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PRESENTAZIONE 

La "Ri,ista di Diritto llibutario Internazionale" ospita in questo nu
mero la pubblicazione degli atti della Giornata di Studi organizzata dal
la Scuola di Specializzazione in Diritto ed Economia delle Comunità Eu
ropee "Jean Monnet" della Seconda Università di Napoli al Sito Reale del 
Belvedere di San Leucio (Caserta) il 9 settembre 2002 sui "Meccanismi al
ternativi per la soluzione delle controversie in matenOa tributaria". 

Levento costituisce la prosecuzione delle XXI Jomadas Latino-Ameri
canas de Derecho Tributario svoltesi a Barcellona ed a Genova dal 31 ago
sto al 6 settembre 2002. 

Il tema trattato è di notevole interesse scientifico e di grande attua
lità in Italia, ave proprio in questi mesi è stato avviato un vasto proces
so di revisione del sistema tributario nel quale viene fatto ampio ricorso 
a modelli di definizione della pretesa fiscale basati sul consenso tra l'Am
ministrazione finanziaria ed il contribuente. 

È interessante constatare (e le relazioni presentate ne danno atto con 
evidenza) che l'esperienza normativa degli altri Paesi dell'area latina ci è, 
ancora una volta, molto vicina e costituisce una base di comparazione 
estremamente utile per valutare i consistenti problemi che, tanto sotto il 
profilo teorico quanto sotto il profilo applicativo, vengono in evidenza a 
seguito dell'introduzione di simili meccanismi e di cui la massiccia par
tecipazione al Convegno di Autorità, Studiosi ed operatori del settore co
stituiscono concreta testimonianza. 

Prof. Gaetano LICCARDO 
Direttore della Scuola di Specializzazione in Diritto 

ed Economia delle Comunità Europee "Jean Monne!" 
della Seconda Università di Napoli 
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Sezione Unica 
Atti convegno S. Leucio, 9 settembre 2002 



:c accertamento con adesione e l'interpello 

Prof. Franco Batistoni Ferrara 
Università di Pisa 

l. Laccertamento con adesione. nella configurazione disegnata dal 
D.Lgs. 19 giugno 1997, n. 218, costituisce il primo istituto ampiamente 
innovativo e, sicuramente, il più incisivo nella costellazione degli stru
menti di definizione preventiva delle possibili controversie tra l'Ammini
strazione finanziaria ed i contribuenti. 

Esso trova il suo antecedente nel cO~1cordato. già contemplato, nei pri
mi anni dello scorso secolo, dal regolamento Il luglio 1907, n. 560, sul
!'imposta di ricchezza mobile, passato poi nella disciplina di altre impo
ste e successivamente strutturato come provvedimento unilaterale pre
ventivamente accettato dal contribuente (accertamento con adesione, ap
punto), infine messo a morte dalla riforma tributaria degli anni settanta. 

La resurrezione dell'istituto è però avvenuta con caratteristiche che 
segnano una profonda frattura con l'antica disciplina, il che ha conse
guenze rilevanti sia sul piano teorico, sia e soprattutto sulla sua funzio
nalità pratica. 

Con telegrafica sintesi, l'essenza del nuovo concordato sta nella pos
sibilità di definire di comune accordo tra Amministrazione e contribuente 
!'imponibile delle imposte dirette e delle maggiori imposte indirette sia 
prima sia dopo l'emanazione di un provvedimento di accertamento, con 
conseguente fissazione del debito tributario. Laccertamento, infatti, non 
può essere impugnato dal contribuente e non può essere integrato o mo
dificato dall'Ufficio se non in ipotesi determinate di carattere marginale, 
tra le quali la più significativa è la scoperta di nuovi elementi che con
sentano l'accertamento di un maggior reddito superiore della metà a quel
lo definito e comunque non inferiore a 150 milioni di lire (ora € 
77.469,00). La definizione, stipulata con atto scritto in forma bilaterale, 
si perfeziona però con il pagamento, entro il tennine di venti giorni, del
le somme dovute a titolo d'imposta e di sanzioni (è ammesso tuttavia il 
pagamento rateale con concessione di garanzia: in tal caso il concordato 
si perfeziona con il pagamento della prima rata e la prestazione della ga
ranzia entro il medesimo tennine di venti giorni). In mancanza, l'accer
tamento con adesione cade nel nulla: il provvedimento di accertamento, 
se già emanato, riacquista efficacia, mentre, se nessun prowedimento era 
stato emesso, l'Amministrazione riacquista pienamente i suoi poteri sen
za essere in alcun modo vincolata dall'intesa in precedenza raggiunta. 

Alla definizione per adesione consegue l'abbattimento radicale delle 
sanzioni, che vengono ridotte ad un quarto del minimo edittale. Analogo 
abbattimento opera a favore di chi, pur senza addivenire ad un accerta-
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mento con adesione, rinuncia ad impugnare il provvedimento impositivo 
che contestualmente determina la sanzione. In questo caso, la sanzione 
irrogata con il provvedimento viene ridotta ad un quarto purché la som
ma cosÌ determinata venga pagata entro il termine previsto per l'impu
gnazione del provvedimento (sessanta giorni dalla sua notificazione). 

Il nuovo cOllcordato si caratterizza così per il carattere marcatamen
te premiale e questa connotazione incide pesantemente sulle valutazioni 
di convenienza concernenti la definizione e convincono che, in realtà, nel
la costruzione normativa dell'istituto, abbia pesato l'esigenza di promuo
veme la pratica riuscita molto di più che !'intento di apprestare uno stru
mento capace di avvicinare, per quanto possibile, la verità legale alla ve
rità reale. 

Nel nostro Paese, ancorché la riforma attuata con il D.Lgs. 18 di
cembre 1997, n. 472, abbia ridotto in maniera considerevole la misura 
edittale delle sanzioni amministrative tributarie, esse sono tuttora molto 
più pesanti di quelle generalmente previste negli ordinamenti tributari 
degli altri Stati europei giacché, sia pur con larga approssimazione, al
meno rispetto alle violazioni che concernono le dichiarazioni omesse ed 
infedeli, contemplano un ammontare minimo edittale solitamente pari al
!'imposta conispondente all'imponibile non dichiarato. 

Questa situazione accentua di molto la convenienza del concordato, 
tanto da poter indurre il contribuente ad accettare consapevolmente la 
determinazione di un imponibile anche superiore a quello che egli repu
ta effettivo in virtù del fatto che la somma da pagare è comunque infe
riore a quella che dovrebbe esser conisposta instaurando una lite giudi
ziaria vittoriosa. È agevole esemplificare. Il contribuente, di fronte al
l'accertamento di una maggior imposta di € 5.000,00 e all'irrogazione del
la sanzione minima per infedele dichiarazione in eguale misura, se può 
definire l'accertamento con adesione su un imponibile che comporti il pa
gamento di € 4.500,00, ha netta convenienza ad aderire a tale definizio
ne ancorché ritenga, per esempio, di poter dimostrare che !'imponibile 
reale è tale da comportare il pagamento di un'imposta di € 4.000,00. Se 
aderisce, infatti, dovrà pagare € 4.500,00 d'imposta ed € 1.125,00 per 
sanzione e così, in totale, € 5.625,00. Se vorrà perseguire e conseguirà il 
riconoscimento del suo diritto, otterrà di pagare € 4.000,00 a titolo d'im
posta, risparmiando € 500,00 ma pagherà € 4.000,00 a titolo di sanzio
ne, con una perdita secca di € 2.375,00 (senza tenere conto delle spese 
del processo che, con molta probabilità, potrebbero rimanere in tutto o 
in parte a suo carico). 

Le considerazioni che precedono - io credo - devono essere tenute 
presenti nella ricostruzione teorica dell'istituto giacché, se si vogliono te
nere i piedi per terra, impediscono per se stesse di vedere nell'accerta
mento con adesione uno strumento inteso a conseguire, attraverso il con
traddittorio, la miglior possibile approssimazione alla verità di fatto e, ac
canto a rilevanti dati testuali (il fatto che l'accertamento si perfezioni so-
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lo con il tempestivo adempimento da parte del contribuente e cada nel 
nulla in caso di inadempimento), convincono di una novità rilevante ri
spetto alla tradizione dogmatica del nostro diritto. È giocoforza, infatti, 
riconoscere che la fisiologia dell'accertamento con adesione implichi una 
possibile disposizione dell'obbligazione tributaria sia da parte del contri
buente, sia da parte dell'Amministrazione finanziaria. 

Ancorché in contrasto con una lunga tradizione, alle cui radici credo 
stia piuttosto un pregiudizio ideologico che dati nonnativi non equivoci, 
io non credo ci si debba scandalizzare se il legislatore conferisce all' Am
ministrazione il potere di disporre del credito in funzione del persegui
mento dell'interesse fiscale e, in particolare, dell'interesse ad evitare l'in
sorgere di un contenzioso e di conseguire il sollecito adempimento del
l'obbligazione. Non credo, perciò, che la spinta premiale impressa alla de
finizione per adesione sia obiettivamente censurabile se non forse nella 
sua intensità. Credo, cioè, che la convenienza della definizione per ade
sione e la convenienza della rinuncia all'impugnazione del prowedimen
to di accertamento, come oggi si atteggiano, potrebbero de jure conden
do essere limitate perché, certo, ripugna alla ragione ammettere una con
figurazione dell'istituto che si presta alla consapevole alterazione della ve
rità. Voglio dire che ove vi è certezza di un imponibile inferiore, difficil
mente si può giudicare positivamente il fatto che un contribuente sia in-
dotto a rinunciare al proprio diritto in forza di un meccanismo che ren- ~ 
de economicamente conveniente accettare un'imposizione superiore a ~ 
quella conforme a legge. 

Una simile attenuazione non è peraltro agevole e potrebbe a mio pa
rere esser conseguita non tanto o non solo operando sulla normativa pro
pria all'accertamento con adesione, quanto sulla misura delle sanzioni. 
Una congrua ulteriore riduzione della loro misura edittale (che le a\'vici
ni alle misure europee) ed una correlativa riduzione degli abbattimenti 
(per es., alla metà e non più al quarto) potrebbero rendere marginali le 
ipotesi patologiche alle quali si è fatto riferimento. 

Il fatto è, però, che un simile intervento presuppone l'abbandono del
la politica dei condoni, abbandono che sembrava proclamato e concreta
mente avviato, ma che, negli ultimi tempi, parrebbe invece esser messo 
da parte. La frequenza (o, addirittura, la regolare concessione dei con
doni) esige il mantenimento di sanzioni elevate, se non spropositate 
com'era spesso prima della riforma del 1997, per assicurare il gettito dei 
condoni medesimi e, a sua volta, il carattere elevato delle sanzioni esige, 
per spingere gli istituti premiali qual è l'accertamento per adesione, un 
abbattimento molto elevato che possa indurre ad usufruime rinunciando 
ad attendere un provvedimento di clemenza prossimo venturo. 

Ciò detto e nell'ottica di una valutazione inerente all'incidenza dell'i
stituto sulla gestione amministrativa dei singoli tributi, l'esperienza fin 
qui compiuta merita un apprezzamento largamente positivo. Nonostan
te qualche remora propria della burocrazia fiscale, timorosa di assume-
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re responsabilità nonostante la copertura costituita dalla possibilità di 
configurare una siffatta responsabilità solo per dolo o colpa grave, credo 
si possa dire che l'accertamento con adesione sia stato e sia ampiamen
te utilizzato e concorra perciò incisivamente all'abbattimento del con
tenzioso. Com'è ben logico, vi è solo da augurarsi che la politica fiscale 
non susciti ed alimenti la speranza di una nuova stagione di condoni, ta
le da incidere sulla spinta alla definizione concordata degli imponibili. 

2. Molto diverso è il discorso sull'interpello, che anch'esso costituisce 
una novità nel nostro ordinamento almeno nella forma contemplata nel
l'art. 11 della L. 27 luglio 2000, n. 212. Esisteva già infatti un interpello 
mirato, previsto dall'art. 21 della L. 30 novembre 1991, n. 413, essen
zialmente in funzione di controllo sulle manowe elusive poste in essere 
dai contribuenti, che trovava e trova tuttora applicazione nelle ipotesi di
sciplinate dall'art. 37, comma 3, 37-bis del D.P.R. n. 600 del 1973, sul
l'accertamento, nell'art. 74, comma 2, del T.V. delle imposte sul reddito 
(distinzione tra spese di pubblicità e spese di rappresentanza) e in alcu
ne altre ipotesi specifiche (art. 6, comma 2, D.Lgs. 18 dicembre 1997, n. 
466). I:istituto era peraltro nato in debito d'ossigeno e non può certo me
ravigliare che sia mancata una sua reale crescita. Alla previsione di un 
procedimento piuttosto complesso si abbina infatti un'efficacia pressoché 
evanescente dei pareri resi dall'organo consultivo deputato ad elaborarli. 
Per la legge, infatti (comma 3 dell'art. 21, già richiamato), il fatto che il 
contribuente interpellante si conformi al parere medesimo non preclude 
l'azione dell'amministrazione, libera di agire in difformità così come non 
impedisce al contribuente di perseguire l'attività reputata elusiva dal co
mitato. La conseguenza legale è unicamente, secondo la disposizione ri
chiamata, l'inversione dell'onere della prova nell'eventuale fase contenzio
sa. Tale conseguenza è peraltro un nonsenso perché !'interpello presup
pone una situazione di fatto cetta ed attiene necessariamente alla quali
ficazione giuridica di una tal situazione e perciò essenzialmente e neces
sariamente ad una questione di diritto, rispetto alla quale non ha né può 
aver mai rilievo un problema di onere della prova. Certo, una qualche ef
ficacia nei confronti del contribuente che abbia conformato il suo com
portamento al parere conseguito esiste sul piano sanzionatorio. A parte 
l'espressa previsione di esclusione della punibilità penale, par chiaro che 
il comportamento anzidetto non può dar luogo neppure ad irrogazione 
di sanzioni amministrative giacché, per chi si sia conformato al parere 
del Comitato antielusione, non par si possa negare l'esistenza di quelle 
obiettive condizioni di incertezza che, ai sensi dell'art. 6 D.Lgs. 18 di
cembre 1997, n. 472, escludono la punibilità anche rispetto alle sanzioni 
amministrative. Del pari, è logico attendersi che l'amministrazione non 
intraprenderà facilmente iniziative in difformità al parere del comitato, 
con il rischio di incorrere in responsabilità nel caso di soccombenza in 
una successiva fase contenziosa. 
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Il nuovo interpello ha invece portata generalissima ed efficacia assai 
più marcata, il che, sempreché l'Amministrazione gestisca correttamente 
l'istituto, gli assegna una funzione di grande rilievo non solo nella pre
venzione del contenzioso, ma anche nel determinare, al di là dell'effica
cia nei casi concreti, orientamenti uniformi che, logicamente, si risolva
no nell'evitare ingiustificate disparità di trattamento tra i contribuenti. 

Per l'art. Il della L. 27 luglio 2000, n. 212 (il c.d. statuto dei diritti del 
contribuente) è possibile inoltrare per iscritto, all'amministrazione finan
ziaria, istanze concernenti casi concreti e personali, sempreché esistano 
condizioni obiettive di incertezza sulla corretta interpretazione delle di
sposizioni nonnative ad essi applicabili. L'amministrazione è tenuta a ri
spondere entro centoventi giorni e la risposta, scritta e motivata, è vin
cola11te rispetto alla questione oggetto dell'istanza, mentre il, silenzio man
tenuto sull'istanza equivale ad adesione dell'amministrazione all'inter
pretazione o al comportamento prospettato dal richiedente. Ne discende 
che sia la risposta espressa, sia il silenzio-assenso impediscono l'emana
zione di provvedimenti di imposizione o di carattere sanzionatorio, prov
vedimenti che, se emanati, vengono espressamente dichiarati nulli. 

È poi previsto~che ove un'istanza di identico tenore venga presentata 
da un numero elevato di contribuenti, la risposta possa essere collettiva 
e venire espressa in una circolare o in una risoluzione portata tempesti-
vamente a conoscenza dei contribuenti. [2: 

l: Non è questo il luogo per tentare neppur un primo esame della qua-
lificazione giuridica del vincolo sopra indicato, che sembrerebbe a prima 
vista dal luogo ad una forma di esercizio del potere impositivo, ma mi 
sembra di poter, sia pur di passata, sottolineare la rilevante importanza 
pratica e teorica della sua configurazione. 

I! contenuto, assai significativo, ancorché essenziale, dell'art. Il è 
completato e specificato nel regolamento che il Ministro delle finanze 
(ora Ministro dell'economia e delle finanze) ha emesso su delega espres
sa nel comma 5 dello stesso articolo. I! D.M. 26 aprile 2001, n. 209, ha 
anzitutto delimitato l'ambito oggettivo di applicazione dell'interpello, 
escludendone le ipotesi rientranti nella competenza del Comitato antie
lusivo (art. 1). Ancorché, come ho detto, la funzionalità dell'interpello ex 
art. 21 L. n. 413 del 1991 lasci assai a desiderare, la previsione regola
mentare mi sembra perfettamente in chiave con la previsione legislativa 
(comma 6 dell'art. Il: Resta renna quanto previsto dall'art. 21 ... ). 

I! regolamento ha poi disciplinato la competenza degli organi depu
tati a ricevere e a rispondere ai quesiti proposti dai contribuenti, attri
buendola, per materia e su base decentrata, alla Direzione regionale del
l'Agenzia delle Entrate, alla Direzione compartimentale dell'Agenzia del 
territorio e alla Direzione compartimentale dell'Agenzia delle Dogane, sta
bilendo tuttavia che le amministrazioni centrali dello Stato, gli enti pub
blici a rilevanza nazionale ed i contribuenti che abbiano conseguito ri
cavi eccedenti i 500 miliardi di lire (pari a € 258.228.450,00) presentino 
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i loro interpelli alla Direzione centrale normativa e contenzioso dell'A
genzia delle Entrate. La deroga riguarda quindi solo la materia di com
petenza dell'Agenzia delle Entrate e non anche i tributi amministrati dal
le Agenzie del Territorio e delle Dogane. 

Quanto alla risposta, se anche l'istanza è stata presentata alla Dire
zione regionale dell'Agenzia delle Entrate, essa può esser data pure dalla 
Direzione centrale nonnativa e contenzioso dell'Agenzia delle Entrate. 

Il tempo ristretto entro il quale deve esser contenuto il mio interven
to impedisce un'esposizione maggiormente analitica. Mi par tuttavia in
dispensabile prospettare alcune perplessità inerenti a specifiche previsio
ni regolamentari della cui legittimità mi sembra lecito dubitare. Ponen
dosi il problema di una risposta intempestiva (pervenuta successivamen
te alla scadenza del termine di centoventi giorni) l'art. 5 del regolamen
to prevede (comma 5) che sia possibile recuperare le imposte dovute ed 
i relativi interessi, senza l'irrogazione di sanzioni, purché il contribuente 
non abbia allcora posto in essere il comportamento specifico prospettato o 
dato attllaziol1e alla norma oggetto d'il1terpello. Questa previsione è, a mio 
parere, contra legem visto che l'art. 11, comma 2, prevede espressamente 
che ove la risposta non pervenga all'interrogante entro il tennine pre
scritto, si intende che l'amministrazione concordi con !'interpretazione o il 
comportamento prospettato dal richiedente anche se la formulazione del 
comma 3 dello stesso art. Il, che sembra costituire reiterazione super
flua dell'ultimo inciso del comma 2, potrebbe indurre un qualche dubbio 
interpretativo. 

Lo stesso art. 5, comma 3, vuoI disciplinare l'ipotesi di un cambia
mento di idea da parte dell'amministrazione, ammettendo il recupero del
l'imposta (non l'irrogazione delle sanzioni) anche nel caso di risposta di
versa da quella data in precedenza. Si deve ritenere che la nonna contem
pli l'ipotesi di due successive risposte scritte, entrambe tempestive. Se co
sì non fosse, sarebbe ovvio che la volubilità dell'amministrazione non po
trebbe impedire l'effetto di vincolo previsto dall'art. Il, comma 2. A me 
pare, tuttavia, che non si possa ammettere un pentimento neppur nel ter
mine di centoventi giorni. La prima risposta fissa, per il caso concreto, 
la volontà dell'amministrazione esaurendone il potere. Certo, è possibile 
che, affrontando ipotesi identiche o consimili, si raggiunga una decisio
ne diversa, ma non pare che le esigenze di certezza cui risponde l'istitu
to possano esser sacrificate rispetto al caso concreto cui la prima rispo
sta si è riferita. 

Ancora, non è legittima, a mio avviso, la norma dettata dal comma 4 
dell'art. 5 del regolamento. Qui si consente il recupero dell'imposta, an
corché non l'irrogazione di sanzioni, quando la risposta dell'Ufficio non 
sia pervenuta tempestivamente nel caso in cui il contribuente, nella sua 
istanza, non abbia indicato un recapito di telerax o telematica previsto co
me contenuto eventuale dell'istanza dal precedente art. 3, comma 3. La 
legge prescrive che l'istanza sia proposta in forma scritta e che la rispo-

RIVISTA DI DIRITTO TRIBUTARIO INTER.;~AZIO~ALE 212002 



I Se;.ione I - DOItrinQ 

sta, scritta e motivata, pervenga al contribuente entro centoventi giorni, 
mentre lo stesso art. 3 del regolamento prevede come facoltatil'a l'indica
zione di un indirizzo telematica o di un telefax. La conseguenza del man
cato esercizio di una facoltà non può consistere nella perdita, ad esso sol
tanto connessa, di un bene della vita (qual è la certezza in ordine all'ap
plicazione di una norma o alla correttezza di un comportamento) che, 
per il decorso del termine di legge, si debba ritenere ilrevocabilmente 
conseguito. 

Vorrei dire, concludendo il mio intenrento, che proprio questi mez-
zucci, cui l'amministrazione non ha voluto rinunciare, mentre inquinano 
una normativa regolamentare per altro verso corretta (mi riferisco, per 
es., alla previsione di tempestiva comunicazione dell'eventuale inammis-
sibilità dipendente dall'esistenza di una precedente soluzione interpreta-
tiva: art. 3, comma 5) potrebbero indurre il timore di qualche risen'a men-
tale nella gestione dell'istituto, della tentazione di indulgere a qualche fur-
beria che, se praticata (penso all'adozione, più o meno sistematica, di in
terpretazioni di favore per il fisco) finirebbe per vanificare o, almeno, per 
compromettere grandemente l'efficacia dell'interpello, È tuttavia dovero-
so dire che l'istituto è partito bene. Il ricorso ad esso, da parte dei con
tribuenti, si \'a diffondendo in modo soddisfacente e l'amministrazione 
risponde tempestiva~ente in una percentuale elevatissima dei casi, an-
che nelle ipotesi (piuttosto numerose, sembra il 30%) di quesiti inam
missibili in mancanza di obiettiva incertezza. In questi casi l'ammini- !ls 
strazione comunica regolarmente e, con necessaria tempestività, la fonte 
interpretativa in base alla quale il quesito si deve ritenere risolto. Anche 
rispetto a questo istituto, il complessivo giudizio di funzionalità mi sem-
bra debba essere ampiamente positivo. 
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La tutela giustiziale tributaria tra procediInento 
e processo 

Carlo Garbarino (*l 

Sommano: 1. Introduzione: il giudizio di riesame - 2. Struttura co
mune e tipologia degli istituti di tutela giustiziale tributaria - 3. Le tute
le giustiziali tributarie endoprocedimentali: autodichia tributaria, auto
tutela tributaria, autotutela contenziosa tributaria - 4. La tutela giusti
ziale nel processo: la conciliazione tributaria - 5. La funzione giustiziale 
tributaria tra potere esecutivo e giurisdizionale - 6. L'accesso alle tutele 
giustiziali e giurisdizionali tributarie come esercizio di una posizione giu
ridica fondamentale del contribuente - 7. Accordo e consenso nell'ambi
to delle tutele giustiziali - 8. La riferibilità dell'accertamento con adesio
ne preventiva agli accordi "sostituti\i" di cui alla L. n. 241 del 1990 

l. Introduzione: il giudizio di riesame 

Il presente articolo intende collocare in un quadro sistematico le di
verse figure introdotte nell'ordinamento tributario italiano nelle quali si 
esplica la cd. "funzione giustiziale" e che ben possono essere quindi de
finite come "tutele giustiziali tributarie". Questi istituti sono venuti emer
gendo in un modello dei rapporti tra Fisco e contribuenti che si è evolu
to da forme unilaterali a forme bilaterali nella transizione dall'autorità al 
consenso. In un modello che può essere definito come "unilaterale" l'Am
ministrazione finanziaria agisce esclusivamente in via provvedimentale e 
l'unico rimedio di cui il contribuente dispone è la tutela in sede giurisdi
zionale. In un modello "bilaterale" essa, pur sempre in via provvedimen
tale, può variamente concordare con i contribuenti il contenuto dell'ob
bligazione tributaria, con la conseguenza che il contribuente non dispo
ne solo della tutela giurisdizionale, ma anche di altre forme di tutela, che 
d'ora innanzi saranno denominate "tutele giustiziali tributarie". Quindi nel 
modello bilaterale alla tutela giurisdizionale si aggiungono le tutele giu
stiziali. Il presente studio ha quindi ad oggetto il sistema delle tutele giu
stiziali tributarie, entro cui si collocano l'accertamento con adesione, sia 
precedente al provvedimento impositivo (d'ora innanzi "accertamento pre
ventivo"), che susseguente al provvedimento impositivo (d'ora innanzi 

(*) Professore associato, Università Commerciale L Bocconi, Milano. 

RIVISTA DI DlRITIO TRIBlTAR10 [\TERN.c\ZIO~ALE 2.COOZ 



Se~iOfle I - Dottrina 

"accet1anze~llo sllccessil'o"), l'autotutela tributaria e la conciliazione tri
butaria. 

Nel modello bilaterale delle tutele giustiziali tributarie possono veri
ficarsi comportamenti cooperativi di Amministrazione finanziaria e con
tribuenti che si sostanziano in accordi che variamente acquisiscono ef
fetti giuridici. Siffatti accordi non erano attuabili nel modello unilatera
le, salvo che una delle parti rinunciasse alla pretesa (I). In concreto, alla 
tutela giurisdizionale tributaria si sono venute ad aggiungere le tutele giu
stiziali tributarie. Nel modello unilaterale si verificava esclusivamente la 
dicotomica alternativa tra ricorso ed acquiescenza-definitività, mentre in 
quello bilaterale sia l'Amministrazione finanziaria che il contribuente 
possono variamente addivenire ad una soluzione della contro"ersia an
che al di fuori dello schema prowedimento-ricorso. 

Queste soluzioni cooperative avvengono generalmente nell'ambito del 
procedimento di primo grado o""ero di secondo grado. Sono procedi-
menti tributari di primo grado quelli che risultano in un provvedimento 
che ha ad oggetto la diretta determinazione della (pretesa) obbligazione 
tributaria in capo al contribuente, mentre sono procedinzolli tributari di 
secondo grado quelli che hanno ad oggetto il provvedimento risultante da 
procedimenti tributari di primo grado, onde per cui si possono correlati
vamente individuare provvedirnenti di prinlO grado e provvedimenti di se- If 
condo grado. Si istituisce quindi un nesso di interdipendenza tra proce- L 
dimento e provvedimento relativo. Il provvedimento di primo grado è co
stitutivo (seppur in via provvisoria) dell'obbligazione tributaria, mentre il 
provvedimel1lo di secondo grado opera sugli effetti del provvedimento di 
primo grado confermandoli, riformandoli o rimuovendoli. Esso è quindi 
istituito da norme di competenza che attribuiscono all'Amministrazione 
finanziaria il potere di operare sugli effetti dei propri provvedimenti, po-
tere che ad essa difetterebbe in assenza di siffatte norme (2). 

(1) Vedasi, in tema: MOSCHETTI. Le possibilità di accordo tra Amministratione 
tìnarz::.iaria e contribuente llell'ordinamento italiarzo, in "il tìsco", 1995, p. 5331; LA RO
SA, Concordato. Concilia::.ione e flessibilità dell'amministra:ione fìnan:iaria, in "Dir. 
prato tob.", 1995; RUSSO, Equità e rapporti tra contribuente e Fisco in Italia, in "il tì
sco ", 1994, p. 5383; TRE MONTI. Materiali per l/na discussione sulla giusti:ia tributa
n'a, in "Dir. pral. trib.", 1984; GALLO, Ancora sul neoconcordato e sulla cOllcilia:ione 
giudiziale, in "Rass. Trib.", 1994; LUPI, .,,",famwle giuridico professionale di diritto tri
butario, p. 147 ss., Milano, 2001; GALEOrn FLORI, Accertamemo CO/1 adesione, au
totutela e concilia:iotle quali fonne di accertamento che conseguono alle atti'vità con
correnti dei due soggetti del rapporto tributario, in "il fisco", 12, 1995, LA ROSA. Am
ministrazione finanziaria e giustizia tributaria, Torino, 2000, p. 176 sS. 

(2) Per questo tipo di impostazione, vedasi: GIANNINI M.S., Diritto Arnrnirzistra
tivo, II, Milano, 1993, Cap. I, p. 551. 
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Il quadro teorico si arricchisce quindi di un ulteriore elemento. In
fatti nell'ordinamento tributario si individuano, oltre alle norme genera
li (di condotta e di competenza) ed alle relative norme singolari di con
dotta o primarie (i provvedimenti di primo grado), anche norme singo
lari secondarie (i provvedimenti di secondo grado) istituite da autonome 
nonne di competenza. In concreto l'Amministrazione finanziaria può agi
re "in via primaria" in sede di controllo dei contribuenti, ma anche "in 
via secondaria" in sede di controllo dei propri provvedimenti. Ed invero, 
ove non si adottasse lo schema teorico del procedimento, l'operare del
l'Amministrazione finanziaria apparirebbe un tutto indistinto senza so
luzione di continuità: l'autotutela una forma di resipiscenza, l'accerta
mento con adesione una sorta di atto negoziale transattivo, l'accerta
mento parziale ed integrativo una continuazione dei precedenti provve
dimenti e così \·ia, il tutto in una continua ridetemlinazione del rappor
to. È invece necessario studiare i provvedimenti dell'Amministrazione fi
nanziaria nell'ottica ordinamentale della nomodinamica e della costituti
vità. I provvedimenti di secondo grado si distinguono infatti dai procedi
menti che intenrengono sul rapporto. 

In particolare la funzione del provvedimento di secondo grado è di 
porre rimedio ai vizi di legittimità e di opportunità dei provvedimenti di 
primo grado attraverso un giudizio di riesanze dello stesso. I provvedi
menti di secondo grado sono dunque meta-provvedimenti, cioè provve
dimenti - di secondo grado - che hanno ad oggetto altri provvedimenti -
di primo grado - e si distinguono dai provvedimenti che intervengono sul 
rapporto, intendendosi per tali quei provvedimenti che istituiscono una 
relazione tra soggetti distinti ognuno dei quali è titolare nei confronti del
l'altro di una situazione giuridica soggettiva (3). 

2. Struttura comune e tipologia degli istituti di tutela giustiziale trio 
butaria 

Le tutele giustiziali oltre ad essere provvedimenti, cioè atti del proce
dimento, si estendono anche al processo. Si individuano così taluni ele
menti strutturali che variano nei diversi istituti. Tali elementi che sono: 
(i) l'appartenenza dell'atto al procedimento ovvero al processo; (ii) nel ca
so di atto appartenente al procedimento, cioè di provvedimento, la natu
ra di esso come provvedimento di primo o di secondo grado; (iii) nel ca
so di atto appartenente al processo, la natura di esso come pronunzia che 

(3) GIANNINI M.S., Diritto Amministratit'o, cit., ibidem. 

RIVISTA DI DIRITTO TRIBLTARIO INTERNAZIONALE y]X}~ 



Se;jone I - Dottrina 

dichiara estinto il giudizio; (iv) l'atto di impulso, a secondo che sia da 
parte del privato ovvero d'ufficio; (v) la doverosità o non doverosità de
gli atti dell'amministrazione a fronte dell'atto d'impulso di parte; (vi) la 
natura del soggetto pubblico che agisce, a seconda che esso, nel caso di 
provvedimenti di secondo grado, coincida col soggetto che ha emanato il 
provvedimento di primo grado ovvero sia un superiore gerarchico ovve
ro un soggetto terzo. La tutela giurisdizionale per contro è caratterizza
ta dal fatto di essere provvista dal giudice con la sentenza nel merito. 

La combinazione di questi elementi definisce i diversi tipi di atti at
tuativi della funzione giustiziale. Un ipotetico legislatore disciplinerebbe 
infatti gli istituti della tutela giustiziale tributaria utilizzando alcuni o tut
ti i tipi di procedimento che derivano da detta combinazione (4). Quin
di, de jure condito, gli istituti positivi di tutela giustiziale sono sicura
mente riconducibili ai tipi che derivano da detta combinazione. Si veri
ficano allora anche casi in cui la tutela giustiziale non si attua con un 
giudizio di riesame, e quindi vuoi con provvedimenti di primo grado vuoi 
con atti che estinguono 1'eventuale processo tributario. 

Adottando una autorevole ripartizione tenninologica incentrata sulla 
diade tutela/autotutela (5), le diverse forme di tutela interna all'ammini
strazione possono stipulativamente definirsi, come: autodichia, autotute-
la, autotutela mediante accordi, autotutela contenziosa, a fronte delle [ 
quali si pone la tutela indiretta, e cioè il ricorso giurisdizionale (6). Quin-
di come nel diritto amministrativo si possono avere, in teoria, queste for-

(4) In generale sui profili della tutela giustiziale: TRAVI, Gilln·sprudenza ammi
nistrativa e principio di legalità, in "Dir. Pubb.", 1995, p. 91; SANVITI. Limiti e alter
native della giurisdizione amministrativa, in "Ri\i trim. dir. pubbl.", 1984, p. 49; NI
GRO, La decisione silenziosa di rigetto del n·corso gerarchico nel sistema dei ricorsi am
ministrativi, in "Foro h.", 1963, p. 49, IV; GIANNINI M. S., Sulle decisioni ammini
strative contenziose, in "Foro amm.", 1949, p. 315; BADURA, Limiti e alternative della 
tutela giurisdizionale nelle controversie amministrative, in "Riv. trim. dir. pubbl.", 1984, 
p. 104; CAIANIELLO, Lineamenti di processo amministrativo, Torino, 1979; VIRGA, 
La tutela giurisdizionale nei confronti della p.a., Milano, 1982; CASSARINO, Manuale 
di din·tto processuale amministrativo, Milano, 1990; VIRGA, Din·tto Amministrativo, 
voI. II, Alti e ricorsi, Milano, 1992; SATTA, Giustizia amministrativa, Padova, 1992; 
CASSESE, Le ingiu.stizie della giustizia amministrativa italiana, in "Riv. trim. dir. proc. 
civ.", 1984, l, p. 422. 

(5) Nel senso che la "autotutela" è la giustizia che l'amministrazione attribuisce 
da sé autonomamente, mentre la "tutela" (od "eterotutela") è la giustizia che un sog· 
getto terzo rispetto all'amministrazione (il giudice) attribuisce. 

(6) La tutela diretta nel lessico di Benvenuti è il giudizio di merito sui diritti sog
gettivi, che qui si tralascia per ovvie ragioni. 
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me, così nel diritto tributario si possono avere rispettivamente l'autodi
chia tributaria, l'autotutela tributaria, l'autotutela cOlllenziosa tributaria, a 
fronte delle quali si pone la tutela tributaria indiretta (cioè la tutela giu
risdizionale ottenuta mediante il ricorso alle commissioni tributarie). Tut
te queste forme di tutela interna all'Amministrazione finanziaria costi
tuiscono gli istituti della tutela giustiziale tributaria di tipo amministra
tivo che - con la sola eccezione dell'autodichia tributaria - si attuano me
diante provvedimenti impositivi di secondo grado. Come si vedrà più in
nanzi l'autotutela tributaria mediante accordi non è attuata nell'ordina
mento italiano (con la sola eccezione dell'accertamento preventivo, v. in
fra paragrafo 8). 

Le tutele giustiziali ricomprendono però, oltre a quella delle tutele più 
propriamente amministrative, un'altra categoria, e cioè la tutela in sede 
processuale costituita dalla conciliazione tributaria. Tale peculiare conci
liazione tributaria, a differenza degli altri istituti della tutela giustiziale 
tributaria, è quindi un istituto processuale nel quale il giudice tributario 
dichiara l'estinzione del processo per la cessazione della materia del con
tendere recependo un accordo sostanziale tra l'ufficio ed il contribuente; 
a tale atto può seguire un comportamento di ottemperanza del contri
buente che però non trova il proprio titolo del provvedimento impositivo 
originariamente impugnato, bensì in un atto interno al processo, e cioè 
il processo verbale di conciliazione. Un analogo istituto di estinzione del 
giudizio per cessazione della materia del contendere è previsto anche nel 
diritto amministrativo, anche se non prende il nome di conciliazione. 

In conclusione si conviene in via stipulativa che l'espressione "tutele 
giustiziali tributarie" ricomprenda tanto le tutele di tipo amministrativo 
di cui sopra che si attuano con provvedimenti (di primo e secondo gra
do), quanto la tutela di tipo processuale costituita dalla conciliazione tri
butaria, e che quindi tutte le tutele giustiziali tributarie si contrapponga
no alla tutela giurisdizionale tributaria o tutela tributaria indiretta. In so
stanza il contribuente può avere tutela in vario modo: se questa tutela è 
giustiziale, essa potrà alternativamente essere autodichia tributaria, au
totutela tributaria, autotutela contenziosa tributaria, o conciliazione tri
butaria, mentre se questa tutela è giurisdizionale essa sarà tutela tributa
ria indiretta. 

Nell'ambito degli istituti di tutela giustiziale tributaria si distinguono 
quindi gli istituti endoprocedimentali che hanno la forma di provvedi
mento (di primo o secondo grado) da quelli che non hanno la forma di 
provvedimento. Nell'ambito degli istituti endoprocedimentali di tutela giu
stiziale tributaria si possono distinguere, da un lato i provvedimenti di pri
mo grado emanati con la partecipazione del contribuente (cd. autodichia 
tributan'a, e cioè accertamento con adesione preventivo all'atto di accer-
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tamento), dai provvedimenti di secondo grado di riesame (cd. autotutela 
tributaria ed autotutela contenziosa tributaria, la seconda nella forma del
l'accertamento con adesione successivo all'atto di accertamento), tripar
tendo il risultato a cui per.'engono i provvedimenti di secondo gmdo in 
conferma, riforma o rimozione (del provvedimento di primo grado), ed 
individuando anche il soggetto che emana il provvedimento di secondo 
grado Ca seconda che coincida col soggetto che ha emanato il provvedi
mento di primo grado ovvero sia un superiore gerarchico ovvero un sog
getto terzo) ed il tipo di impulso processuale ad istanza di parte ovvero 
d'ufficio. Si può distinguere, inoltre, a seconda che l'istanza del contri
buente determini o non determini una doverosità di pronuncia o di altre 
attività dell'ufficio. 

Per contro, nell'ambito degli istituti di tutela giustiziale processuali si 
individua essenzialmente la cd. conciliazione tributan·a, che si attua con 
una pronunzia del giudice tributario che dichiara estinto per cessazione 
della materia del contendere il processo che pende a seguito della pre
sentazione del ricorso da parte del contribuente, precisandosi che in tal 
modo si previene l'esito naturale della tutela indiretta tributaria, cioè la 
sentenza nel merito. 

3. Le tutele giustiziali tributarie endoprocedimentali: autodichia tri
butaria, autotutela tributaria, autotutela contenziosa tributaria 

Nell'autodichia l'amministrazione provvede direttamente a risolvere i 
conflitti con gli altri soggetti nel processo che conduce alla emanazione 
del provvedimento di primo grado, che, in questo senso, rappresenterà la 
soluzione autoritativamente ed univocamente posta dall'amministrazio
ne, avendo essa valutato i diversi elementi del conflitto prima di emana
re l'atto eventualmente mediante la partecipazione del destinatario al pro
cedimento. Nell'autodichia non vi sono dunque provvedimenti di secon
do grado che attuino il riesame di provvedimento di primo grado, ma so
lo provvedimenti di primo grado. Conseguentemente nell'autodichia tri
butaria l'Amministrazione finanziaria risolve i conflitti con i contribuen
ti nel procedimento che conduce alla emanazione del provvedimento im
positivo di primo grado, che rappresenterà la soluzione posta dall'ammi
nistrazione, avendo essa valutato i diversi elementi del conflitto median
te la partecipazione dei contribuenti stessi al procedimento impositivo. 
Si verifica autodichia senza che vi sia un giudizio di riesame e cioè me
diante un provvedimento di primo grado emanato a seguito della parte
cipazione del destinatario, ma mediante un provvedimento impositivo di 
primo grado emanato a seguito della partecipazione del contribuente al 
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procedimento impositivo. La fonna prevalente di autodichia tributaria è 
l'accertamento con adesione precedente al ricorso del contribuente (nel
l'accertamento preventivo, come si vedrà, vi sono elementi di consenso, 
v. il1fra paragrafo 8). Vi sono però altre fonne che variamente si esplica
no nelle cd. pretese partecipative del contribuente al procedimento (7). 
Questa è una linea di tendenza assai importante perché attraverso le for
me di partecipazione del contribuente sono gradualmente accresciuti i di
ritti al contraddittorio e alle difese nella fase endoprocedimentale. 

Nell'autotutela invece l'amministrazione emana provvedimenti di se
condo grado che, avendo ad oggetto la legittimità di precedenti provve
dimenti di primo grado, attuano un giudizio di riesame che può condur
re alla confenna, alla rifonna, ovvero all'autoannullamento di ufficio dei 
provvedimenti di primo grado in questione. Tali atti hanno quindi nm
zione giustiziale perché in essi l'amministrazione persegue fini di giusti
zia consentendo "il massimo possibile di autoadeguamento dell'attività 
amministrativa del precetto - la nonna generale - di cui è attuazione" (8) 
- con nonne singolari, in questo caso i provvedimenti di secondo grado. 
Conseguentemente nell'autotutela tributaria l'Amministrazione finanzia
ria emana provvedimenti impositivi di secondo grado che attuano un giu
dizio di riesame che può condurre alla confenna impropria, alla rifonna, 
ovvero all' autoannullamento di ufficio dei provvedimenti impositivi di 
primo grado in questione ed acquisisce quindi funzione giustiziale, con
sentendo, al pari di quanto avviene nel diritto amministrativo, la miglio
re applicazione della norma generale con una nonna singolare. In so
stanza in base alle diverse combinazioni procedimentali degli elementi ri
levanti, la funzione giustiziale con la fonna dell'autotutela tributaria può 
essere attuata dallo stesso ufficio dell'Amministrazione finanziaria che ha 
emanato il provvedimento di primo grado ovvero da un suo superiore ge
rarchico o da un ufficio dell'Amministrazione finanziaria distinto dal su
periore gerarchico dell'ufficio che ha emanato il provvedimento imposi
tivo di primo grado e può essere d'ufficio oppure ad iniziativa di parte; 
in questo secondo caso però l'Amministrazione finanziaria non è obbli
gata a decidere, in ciò attuandosi la funzione di giustizia materiale e non 
ponendosi in essere atti a contenuto giurisdizionale pieno. L'autotutela 
tributaria è un istituto che acquisisce centralità nel sistema delle tutele 
giustiziali tributarie perché può intervenire in qualsiasi momento del con-

(7) Si pensi all'intervento facoltativo od obbligatorio provocato dal contribuente 
al procedimento. 

(8) Secondo l'espressione di BENVENUTI, Disegno, cit., p. 278. 
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tÙ1uum procedimento-processo, ed in certi casi anche quando è interve
nuta la cosa giudicata. 

LautotuteZa mediante accordi è, al momento attuale, una tipologia giu
diziale tributaria soltanto configurabile a livello teorico ma esistente in 
concreto solo con riferimento all'accertamento preventivo. La caratteri
stica dell'autotutela mediante accordi - che la differenzia dalla simile ca
tegoria dell'autotutela contenziosa - è, infatti, che i provvedimenti del
l'amministrazione non vengono attuati in base all'impulso del privato a 
cui corrisponda una qualche situazione di doverosità dell'amministrazio
ne (quale attivare un procedimento o rendere una decisione nel merito), 
né implicano necessariamente il riesame, ma vengono direttamente attuati 
mediante accordi od altre fonne di esercizio del potere mediante consenso, 
senza che la eventuale istanza del privato ponga l'amministrazione in una 
situazione di doverosità. Conseguentemente un'ipotetica forma di tutela 
giustiziale denominata "autotutela tributaria mediante accordi" dovreb
be contemplare la possibilità di accordi tra l'Amministrazione finanzia
ria ed il contribuente che tengano luogo delle forme di agire provvedi
mentale dell'Amministrazione finanziaria stessa. 

Nell'autotutela contenziosa, come nell'autotutela, l'amministrazione 
emana provvedimenti di secondo grado che, avendo ad oggetto la le-
gittimità di precedenti provvedimenti di primo grado, attuano un giu- [. 
dizio di riesame che può condurre alla confenna, alla riforma, ovvero 
all'annullamento del provvedimento di primo grado in questione. Tut-
tavia, a differenza dell'autotutela, tali atti vengono attuati in base al-
l'atto di impulso del privato che pone variamente l'amministrazione 
stessa in una situazione di doverosità, prevalentemente esprimendo un 
diritto di ottenere la decisione (ciò avviene tipicamente nei ricorsi am
ministrativi). Gli atti dell'autotutela contenziosa sono dunque le deci-
sioni a seguito di ricorso (gerarchico, improprio per opposizione, al 
Presidente della Repubblica) e costituiscono attività di giustizia for-
male, a differenza dell'autotutela che ha soltanto funzione giustiziale 
(9). Inoltre nell'autotutela contenziosa l'amministrazione, in primo luo-
go, emana veri e propri provvedimenti e non addiviene ad atti che pre
suppongono un accordo e, in secondo luogo, agisce doverosamente a 
seguito dell'impulso del privato. Conseguentemente nell'autottltela con
tenziosa tributaria l'Amministrazione finanziaria, in base all'atto di im-
pulso del contribuente, emana provvedimenti di secondo grado che, 
avendo ad oggetto la legittimità di precedenti provvedimenti di primo 
grado, attuano un giudizio di riesame che può condurre alla conferma, 

(9) BENVENUTI, DisegrlO, cit., p. 410 ss. 
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alla riforma, ovvero all'annullamento del provvedimento di primo gra
do in questione. 

In base alle diverse combinazioni procedi mentali degli elementi rile
vanti l'autotutela contenziosa tributaria può essere attuata dallo stesso uf
ficio dell'Amministrazione finanziaria che ha emanato il provvedimento 
di primo grado ovvero da un suo superiore gerarchico o da un ufficio del
l'Amministrazione finanziaria distinto dal superiore gerarchico dell'uffi
cio dell'Amministrazione finanziaria che ha emanato il provvedimento 
impositi\'o di primo grado e può essere solo ad iniziativa di parte a cui 
corrisponda una qualche situazione di doverosità dell'Amministrazione 
finanziaria (quale attivare un procedimento o rendere una decisione nel 
merito). Il diritto tributario attuale recepisce però scarsamente queste po
tenziali forme di autotutela contenziosa, avendo anzi storicamente abo
lito le fonne precostituzionali di giustizia tributaria cd. "ritenuta", cioè 
attuata mediante il ricorso all'organo tipicamente amministrativo costi
tuito dalle commissioni provinciali. L'unica forma di autotutela conten
ziosa ad essere ad oggi attuata è l'accertamento con adesione successivo 
al ricorso del contribuente contro l'atto di accertamento: esso è caratte
rizzato, oltre che dalla natura di giudizio di riesame propria dell'autotu
tela contenziosa amministrativa, anche da una minimale doverosità del
l'ufficio, che, al ricorrere delle condizioni di cui all'art. 6, comma 2, D.Lgs. 
n. 218 del 1997, è tenuto quantomeno a convocare il contribuente. 

L'atto di accertamento di adesione successivo al ricorso è qui ricon
dotto all'autotutela contenziosa tributaria e non all'autotutela tributaria 
mediante accordi. Ed infatti l'atto di accertamento con adesione succes
sivo al ricorso del contribuente costituisce un procedimento di secondo 
grado in cui si attua un tipico giudizio di riesame (del provvedimento di 
primo grado) e nei riguardi del quale il retrostante accordo sostanziale 
delle parti sancito dall'adesione all'atto da parte del contribuente costi
tuisce un presupposto di fatto (IO). Vi sono anche altre possibili forme 

(10) Vedasi al riguardo, in generale: LA ROSA, Amministra::..ione fìnan:.iaria e giu
sti:.ia fn'butaria, Torino, 2000, p. 176 sS.; BATISTONI FERRARA, Accertamento con ade
siol1e, in "Ene. Dir. App.", Milano, 1999, GALLO, La reimroduzione del concordato tra 
velleità e scorciatoie, in "Rass. trib.", 1994, p. 1205; REDI. Appunti sul principio d'in
disponibilità del credito tributario, in "Dir. prat. trib.", 1995, I, p. 407; LUPI. Prime COH

sidera::..ioni sul nuovo regime del concordato fiscale, in "Rass. trib.", 1997, p. 793; ID., 
Le crepe del nuovo concordato: Qtwtomia di Wl 'occasione perduta, in "Rass. trib.", 1994, 
p. 1859; GRIPPA SALVETTI, Accertanle11to con adesione: riflessioni sul principio di ri
serva di legge, in "Riv. dir. trib.", 1996, 1, p. 413; FALSITTA, COIldo110 o concordato: que
sto è il problema, in "illìsco", 1995, p. 9543; FERLAZZO NATOLI-SERRANO, I nuovi 
istituti per prevenire ed estinguere le liti, in "Corr. trib.", 1995. 
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dell'autotutela contenziosa nel diritto tributario: ci si riferisce alle ipote
si di giudizi di riesame attuati vuoi da organi gerarchicamente SO\TaOr
dina ti rispetto all'ufficio che ha emanato il provvedimento impositivo di 
primo grado, vuoi da soggetti terzi, anche se interni all'Amministrazione 
finanziaria. Queste ipotesi non trovano però riscontro nell'ordinamento 
attuale. 

4. La tutela giustiziale nel processo: la conciliazione tributaria 

Si è trattato sino ad ora della attuazione della funzione giustiziale in 
sede di procedimento analizzando le tutele giustiziali endoprocedimenta
li (di primo e secondo grado); tuttavia la funzione giustiziale tributaria si 
attua anche nella sede del processo. li tema della tutela giustiziale nel pro
cesso implica in primo luogo una succinta considerazione di quella par
ticolare forma di tutela - denominata come indiretta - tramite la quale l'or
dinamento provvede giustizia a fronte degli atti dell'amministrazione. 

Ed infatti nella tl/tela indiretta - cioè nei giudizi di impugnazione-an
nullamento che HOH sono tutele giustiziali - si attua l'attività giurisdizio
nale in senso proprio, in quanto è il giudice amministrativo ad emanare 
un atto - la sentenza - che attua un giudizio di riesame, il quale conduce 
all'annullamento del provvedimento impugnato. Conseguentemente nella 
tutela indiretta tributaria si attua l'attività giurisdizionale in senso proprio, 
in quanto è il giudice tributario ad emanare un atto - la sentenza - che 
può determinare l'annullamento del provvedimento impugnato (11). La 
tutela indiretta - e quindi anche la tutela indiretta tributaria - pur condi
videndo con l'autotutela e l'autotutela contenziosa la struttura del giudi
zio di riesame, si differenzia da esse per il fatto di essere provveduta da 
un soggetto esterno all'amministrazione. Essa potrebbe quindi essere de
finita anche come "eterottttela" per contrapporsi alla autotutela (sempli
ce e contenziosa) tributaria. È per questo che nel presente studio il tema 
della tutela indiretta tributaria è trattato solo nella misura in cui funga 
da "sfondo" rispetto alle tutele giustiziali, costituendo la sempre accessi
bile forma-base ad esse alternativa. 

I:autotutela indiretta tributaria è dunque attuata soltanto da un or
gano giurisdizionale terzo rispetto all'Amministrazione finanziaria e può 
essere solo ad iniziativa di parte con correlato obbligo dell'organo giuri
sdizionale a decidere, attuandosi così atti a natura giurisdizionale tribu-

(11) Come avviene con il provvedimento di secondo grado dell'amministrazione 
in sede di autotutela e di autotutela contenziosa. 
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taria nel senso più pieno del termine. Gli atti tipici di essa - le sentenze 
delle commissioni tributarie - costituiscono un quid plun's non solo ri
spetto agli atti dell'autotutela tributaria, ma anche rispetto alla giustizia 
ritenuta dell'autotutela contenziosa tributaria. 

Nel diritto amministrativo non esiste un autonomo istituto della con
ciliazione in sede di giudizio, bensì, da un lato, l'autotutela mediante ac
cordi in cui l'amministrazione variamente concilia controversie coi pri
vati anche se si sia instaurato il processo, e, dall'altro lato, diverse forme 
di estinzione del processo, tra le quali quella determinata dalla cessazio
ne della materia del contendere. È proprio a questo secondo istituto pro
cessuale che ci si riferisce per qualificare l'istituto della tutela giustiziale 
tributaria, definito come conciliazione tributaria. Ed infatti, come nel 
processo amministrativo, anche nel processo tributario la tutela indiret
ta costituisce l'esito giurisdizionale sempre possibile della controversia, 
onde il processo può essere estinto per cessazione della materia del con
tendere che interviene a seguito di conciliazione delle parti (12). 

La conciliazione si pone quindi rispetto al processo tributario come 
extrema rafia che rende possibile l'ultima possibile forma di accordo so
stanziale tra l'Amministrazione finanziaria ed il contribuente prima che 
la questione vada inevitabilmente a sentenza (resta salva l'ipotesi della ri
nuncia al ricorso da parte del contribuente o dell'esercizio di autotutela 
da parte dell'ufficio). La conciliazione tributaria costituisce quindi una 
fase necessariamente successiva rispetto alle altre tutele giustiziali previ
ste dall'Amministrazione finanziaria, perché può intenrenire soltanto a se
guito della formale instaurazione del processo. 

(12) Sull'istituto della conciliazione tributaria: BATISTONI FERRARA, La cO/lci
liazione giudi:.iale, in "Rh ... dir. trib.", 1995, I. p. 102955.; ID., COl1cilia::.io~le giudiziale: 
come, quando e perché, in "Boll. trib.", 1996, p. 1573 sS.; TOSI, La concilia:.ione giudi
:::.iale, in AA.VV, Il processo tributario, in "Giurisprudenza sistematica di diritto tribu
tario", diretta da TESAURO, Tonno, 1998, p. 911 55.; GALEOTTI FIORI, Accertamen
lO con adesione, alltorwela e conciliazione quali fonne di accertamento che consegUotlO 
alle attività concorrenti dei due soggetti del rapporto tributario, in "il fisco ", 1995, p. 3085 
ss.; GALLO, Ancora stllneocOflcordato e sulla conciliazione giudiziale, in "Ra5s. trib.", 
1994, p. 148355.; MOSCHETTI, Le possibilità di accordo, cit., REDI, COflcilia::.ione gitt
di::.iale: anabasi di Wl istituto, in "Dir: prat. trib.", 1996, I, p. 401 S5.; RUSSO, Mal1liQ
le di din'tto tributario, Milano, 1996, p, 489 55.; FERLAZZO NATOLI, NOl'ità in tema di 
accertamento e processo tributario, in "Ra5s. trib.", 1994, p. 1526; FICHERA, Brevi no
te sul riesame in sede amrninistrativa nel progetto di rifonna del cOl1tel1::.ioso tributario, 
in "BolI. trib.", 1992, p. 1699; COLLI VIGNARELLI, Esame e defil1iziolle preventiva del
la CO~ltroversia. Considera:.ioni critiche, in "il fisco", 1993, p. 7838; MUSCARA', Prime 
considerazioni sull'istituendo "riesame preventivo" dell'oggetto delle controt'ersie tributa
rie, in "Boli. trib.", 1991, p. 981; BAGLIONE-MENCHINI-MICCINESI, Il n/lavo pro
cessO tributario. Commenzario, Milano, 1997, p. 412. 
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La conciliazione non si inscrive negli evidenziati tipi della tutela giu
stiziale endoprocedimentale per il fatto di essere un istituto di natura pro
cessuale che si attua con una sentenza del giudice tributario che dichia
ra l'estinzione del processo al verificarsi di particolari fatti - cioè un re
trostante accordo tra ufficio e contribuente -. La natura processuale di 
essa risiede quindi non tanto nel contenuto decisorio nel merito dell'atto 
del giudice (che nella conciliazione difetta interamente), quanto piutto
sto nel fatto che il soggetto che dispone dei poteri di estinzione del pro
cesso è il giudice tributario. Con !'istituto della conciliazione quindi la tu
tela giustiziale del contribuente si estende dal procedimento al processo, 
nel senso che essa diviene il risultato (eventuale) di una subprocedura che 
si diparte dal processo per estinguerlo, invece che essere il risultato (even
tuale) di una subprocedura che si diparte dal procedimento per modifi
care provvedimenti impositivi da esso prodotti attraverso un giudizio di 
riesarne interno all'Amministrazione finanziaria (concordato successivo 
ed autotutela), ovvero mediante la partecipazione del contribuente (con
cordato preventivo). 

La conciliazione ha quindi funzione giustiziale; essa infatti si attua 
mediante un mero comportamento di ottemperanza del contribuente a 
cui non consegue la prosecuzione da parte dell'Amministrazione finan-
ziaria della propria pretesa cristallizzatasi nel provvedimento notificato e [2 
già oggetto di ricorso. La conciliazione persegue fini di giustizia pur sen-
za risolversi in una sentenza nel merito; essa infatti è inoltre una tutela 
giustiziale tributaria in quanto consente di penrenire alla risoluzione di 
controversie tra l'Amministrazione finanziaria ed i contribuenti. 

5. La funzione giustiziale tributaria tra potere esecutivo e giurisdi. 
zionale 

Le diverse tutele giustiziali attuano una conispondente funzione giu
stiziale, funzione che è agevolmente individuabile ove si consideri che la 
funzione amministrativa tributaria si ripartisce in tante sub-funzioni 
quante sono le attività che essa svolge, e gli atti in cui si esplicano que
ste diverse sub-funzioni assumono forme diverse e producono effetti di
versi (13). Poiché l'Amministrazione finanziaria svolge attività/funzioni 
diversificate mediante atti diversificati, si distinguono l'attività di indi
rizzo, conoscitiva, di accertamento, di riscossione e sanzionatoria e giu-

(13) Questo aspetto è evidenziato particolarmente da LA ROSA, Amministrazione 
fìnanziaria, Torino, 1994, p. 47 ss. 
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stiziale ed i relativi atti (14). Non vi è quindi un'unica funzione ammini
strativa dello Stato impositore che assuma la forma esclusiva del prov
vedimento impositivo di primo grado col quale vi sia la "esecuzione del
le leggi" (15), poiché esistono distinte funzioni svolte all'interno dell'Am
ministrazione finanziaria che si esprimono in atti distinti e che assumo
no forme differenziate (16). È così possibile configurare l'esercizio di lilla 

fìuzziol1e giustiziale da parte dell'Anl1ninistraziol1e stessa che si esprinle con 
atti peculiari. 

La funzione amministrativa giustiziale tende a sovrapporsi alla fun
zione giurisdizionale. La Corte Costituzionale ha però, in via generale am
messo le tutele giustiziali che non impingono sulla natura della tutela giu
risdizionale, che permane nell'indefettibile valore ad essa attribuito nel 
sistema costituzionale. La preminenza della tutela giurisdizionale non va 
quindi intesa come esclusività. 

In siffatto quadro i valori sottesi alla funzione giurisdizionale tribu
taria - quali imparzialità, giustizia, etc. - possono allora essere estesi ai 
procedimenti istitutivi di tutele alternative a quella giurisdizionale, onde 
ben può configurarsi, accanto ad essa una fìlnzione giustidale tributaria 
a cui si ispirano le tutele variamente configurate all'interno dell'ordina
mento che consentano di pen'enire alla risoluzione di controversie tra 
l'Amministrazione finanziaria. Più specificamente la funzione giustiziale 
tributaria è espressa dalle attività svolte dagli organi dell'Amministrazio
ne finanziaria attiva laddove essi operino per risolvere i conflitti tra la 
stessa amministrazione ed i contribuenti, adottando procedure in cui so
no garantiti i diritti al contraddittorio o alla partecipazione al procedi
mento. Potrà quindi verificarsi che, a seconda dei diversi procedimenti, 
si addivenga ad una soluzione definitiva e non impugnabile, ovvero ad 
una soluzione soggetta ad impugnazione (17). 

Nell'ambito del procedimento il soggetto che attua la funzione giu
stiziale è quindi l'Amministrazione finanziaria onde è possibile distin-

(14) Per questa interpretazione (che non considera però l'attività giudiziale) ve
dasi: LA ROSA, ibidem. 

(15) Questo risultato si colloca nell'ambito del graduale superamento della tri
partizione dei poteri e nelle tesi correntemente accolte secondo cui i poteri svolgano 
ciascuno diverse funzioni: CASSESE, Le basi del diritto aml11inistratù'o, Torino, p. 77; 
GIANNINI M. S., Diritto Ammillistratil'o, voI. II, cit., p. 75. 

(16) Si svolge quindi un'analisi che si rivolge alle funzioni piuttosto che ai poteri. 

(17) Ad esempio nell'autotutela contenziosa (accertamento con adesione succes
sivo) ovvero nell'autodichia (accertamento con adesione preventivo). 
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guere le funzioni di amministrazione tributaria esecutiva da quelle di am
ministrazione giustiziale. Laddove l'Amministrazione finanziaria agisca 
nelle fonne e nei procedimenti delle tutele giustiziali essa ha come fun
zione la risoluzione del conflitto col contribuente, mentre laddove essa 
agisce nelle forme di amministrazione esecutiva essa ha come funzione 
l'esecuzione della legge, ma in entrambi i casi essa mira a determinare 
un risultato ottimale contemperando giustizia ed efficienza. Non si deve 
quindi ritenere che vi sia opposizione tra funzione esecutiva e giustizia
le dell'Amministrazione finanziaria. 

Se quindi la tutela giustiziale non preclude quella giurisdizionale, ben 
può sostituirsi ad essa nel senso di pervenire ad un risultato che l'ordi
namento adotta come definitivo, e quando ciò si verifica, la tutela così 
provvista dall'ordinamento non ha minor valore della tutela giurisdizio
nale. Potrà allora dirsi che in sede di tlltele giustiziali la categoria della de
finitività del provvedimento si risolve in effettività nell'attuazione delle nor
me impositive. 

La tutela giustiziale è invero restrittivamente intesa dalla dottrina am
ministrathistica come tutela concessa dall'amministrazione nei cd. ricorsi 
amministrativi (cioè ricorsi gerarchici, proprio ed improprio, opposizio
ne e ricorso straordinario), cioè nei giudizi di riesame susseguenti all'e
manazione del provvedimento amministrativo e precedenti al ricorso, e 
risultanti in provvedimenti di secondo grado (18). Nella materia tributa
ria la nozione di tutela giustiziale è però più estesa perché essa non si li
mita ai giudizi di riesame che risultano in provvedimenti di secondo gra
do. Infatti oltre ai ricorsi amministrativi si sono indicate altre forme di 
tutela, alcune accomunate ad essi dal risultare in provvedimenti di se
condo grado (autotutela tributaria, ed autotutela tributaria indiretta), al
tre risultanti in provvedimenti di primo grado ottenuti con la partecipa
zione del privato (autodichia tributaria), altri ancora che si attuano nel 
processo (conciliazione tributaria). 

Nell'attuale sviluppo delle tutele giustiziali nell'ordinamento tributa
rio italiano si verifica una tutela giustiziale più intensa nell'accertamen
to con adesione successivo, in cui il contribuente ha il potere di attivare 
l'Amministrazione finanziaria in funzione decisori a di riesame del pro
prio atto onde "definirlo" con l'adesione del contribuente stesso. Questa 
forma non è da considerarsi una reviviscenza delle abolite fonne di giu
stizia amministrativa ritenuta, bensì come una nuova ed originale attua
zione dell'istituto del ricorso in opposizione che acquisisce la propria ri-

(18) BENVENUTI, Disegno, dt., p. 410; CAPUTI JAMBRENGHI, La fìm;:.iol1e giu~ 
sti::.iale nell'ardi/lamento amministrativo, Milano, 1992, p. 23. 
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levanza funzionale se posto in collegamento con gli altri istituti di ll.ttela 
giustiziale, In secondo luogo, le più tradizionali fonne di giustizia tite
nuta - cioè i ricorsi gerarchici - non trovano attuazione nel diritto tlibu
tario; lo stesso dicasi per le fonne di tutela giustiziale più auspicate in 
campo amministrativistico generale, e cioè il ricorso cd. improprio aq au
torità amministrative indipendenti e l'autotutela mediante accordi (t 9). 
In terzo luogo, in campo tributario, si individuano forme di tutela giu
stiziale ulteriori rispetto alla giustizia ritenuta che presuppone la previa 
integrazione di un atto amministrativo; ci si riferisce alle forme di llar
tecipazione del contribuente alla formazione del provvedimento imposi_ 
tivo di primo grado, segnata mente all'accertamento con adesione pre
ventivo ed alla conciliazione tributaria. Infine, pure in campo tributqrio. 
sussistono le forme ordinarie di autotutela nelle quali permane un ele
mento di giustizialità, seppur minimo. 

La funzione giustiziale tributaria conduce quindi ad uno sviluppo del
l'ordinamento nei termini più ampi del sistema delle tutele e garanzie. 
Ben si intende infatti che, in precedenza, l'assenza di procedure che Con
sentissero al contribuente di interagire con l'Amministrazione finanzia
ria prima o dopo dell'emanazione del provvedimento impositivo (ed an
che durante il processo), separava l'Amministrazione finanziaria stessa 
dalla comunità dei destinatari dei propri atti, configurando così un eser
cizio della funzione amministrativo-tributaria di tipo imperati\'istico-uni
laterale (20). 

Questo assetto non adempiva appieno il principio solidaristico Sotte
so all'art. 53 Cost. né quello di imparzialità e buon andamento dell'am
ministrazione espresso dall'art. 97. Il principio di capacità contributiva 
infatti non va esclusivamente riferito al quantum della ripartizione del ca
rico tributario ma anche al mod"s dell' applicazione delle norme sostan
ziali che tale carico ripartiscono, con la conseguenza che tali norme ne
cessitino di adeguate procedure applicative (21). Siffatte procedure, per 
contro, introducendo le istanze del contribuente costituzionalmente tu
telate alla imparzialità e buon andamento dell'Amministrazione finan-

(19) Su questo tema in generale, CHITI, L'il1f7l1el1:.a dei l'alari C051ituz-iollali ilei di
ritto procedurale amministrativo, in "Riv. dir: proc. amm.", 1984, I, p. 177; ID., Effetti
\'ità, cit., p. 566. 

(20) Così CAPUTI, La fìm:iol1e, cit., p. 23; MIELE, La 1111lz-iOlle pubblica, in "Nov. 
Dig. It.", voI. VII, Torino, 1965, p. 686. 

(21) MOSCHETTI, Profili generali, in AA.VV. La capacità cO/ltn'buliva, Padova, 
1995, p. IO. 
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ziaria, mutano il contenuto dei poteri discrezionali di essa e si pongono 
in conformità agli art!. 53 e 97 Cos!. nella accezione appena descritta. Es
se infatti vengono a determinare un sistema di tutele tributarie (i) ulte
riore rispetto a quello ordinario, (ii) caratterizzato dal dato strutturale 
della diversa posizione delle parti: l'Amministrazione finanziaria dotata 
della primaria potestà impositiva, i contribuenti in una posizione di sog
gezione ad essa (22), e (iii) amministrato da un soggetto - l'Amministra
zione finanziaria - che evidentemente non è terzo rispetto alle parti ed in
dipendente. 

6, I: accesso alle tutele giustiziali e giurisdizionali tributarie come 
esercizio di una posizione giuridica fondamentale del contribuente 

Lanalisi appena svolta, muovendo dalla tesi della non coincidenza di 
poteri e funzioni, si è cosÌ estesa dal procedimento al processo per indi
viduare una funzione unitaria di tutela (giustiziale e giurisdizionale), pre
valentemente provvista dall'Amministrazione finanziaria residualmente 
dalle commissioni tributarie. Sono quindi forme di tutela giustiziale tri
butaria tutte quelle in cui si esplichi la funzione giustiziale. Le forme di 
tutela giustiziale tributaria cosÌ estensivamente intesa sono accomunate 3 
dal fatto che l'Amministrazione finanziaria attua al proprio interno una 
funzione di giustizia. In tutte queste ipotesi il risultato del procedimento 
o del processo garantisce la imparzialità e buona amministrazione (23). 

Benché le diverse forme di tutela giustiziale siano accomunate dal
l'avere la medesima funzione, il grado di giustizialità è più intenso in al
cune che in altre. Come si è detto il massimo grado di essa si verifica nel
la peculiare forma di opposizione rappresentata dall'accertamento con 
adesione successivo come anche nella conciliazione ove il giudice deve 
recepire l'accordo sostanziale tra le parti. Gradi minori si verificano nel
l'accertamento con adesione preventivo e nell'autotutela perché mancano 
elementi di doverosità. Pur in presenza di diversi gradi di giustizialità il 
sistema delle forme di tutela giustiziale tributaria si presenta però com
piuto perché fondato sull'esercizio di forme di discrezionalità da parte 
dell'Amministrazione finanziaria volte a sindacare le proprie scelte, spes
so in sede di riesame, talvolta mediante la partecipazione del contri
buente al processo, altre volte in sede processuale. 

(22) I contribuenti, però, hanno diritti formali di partecipazione. 

(23) In questo senso ALLEGRETTI, Pubblica AmmÙlistrazimle e ordinamento de
mocratico, in "Foro h.", 1984, V, p. 205. 
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Le tutele giustiziali si svolgono quindi in un continllum che connet
te il procedimento amministrativo al processo giuridizionale ove il con
tribuente ha a disposizione procedure altenzative (24). In conclusione, per 
il combinarsi dei due criteri del tipo di questione controversa e del me
rito specifico della causa le controversie oggettivamente incerte e relati
ve alla applicazione di norme di legge sostanziali (le cd. questioni di di
ritto) sono destinate alla soluzione giurisdizionale, mentre quelle certe od 
in cui le nonne di legge sono applicate con riferimenti di criteri eterode
terminati (le cd. o questioni di fatto od estimativa) sono destinate alla so
luzione giustiziale, rimanendo comunque alie parti la decisione della scel
ta dell'una o dell'altra via (25). 

Se il contribuente può ottenere giustizia anche dall'Amministrazione 
finanziaria, può allora affermarsi che sia in atto una transizione di fun
zioni lato sen511 giuridizionali o giustiziali dal potere giurisdizionale al po
tere esecutivo, potere che viene quindi ad accrescersi di funzioni che ad 
esso non pertengono tipicamente. Ciò dischiude una \isione dinamica in 
cui il potere attribuito dalle norme di competenza al contribuente di azio
nare il processo ovvero altri procedimenti di tutela giustiziale preceden
ti concomitanti o susseguenti rispetto ad esso costituisce una p05izio~ze 
fondamentale che attiva una sequenza di atti che può condurre ad un ri
sultato satisfattivo. Nel diritto processuale ciò è espresso dalla teoria del
l'astrattezza dell'azione ovvero dalla concezione dell'interesse legittimo 
come espressione anticipata delia giurisdizione di annullamento (26). In 
entrambi i casi il diIitto è detenni nato da un procedimento costitutivo 
del diritto, ond'è che non possono così configurarsi posizioni soggettive 
sostanziali quali ad esempio diritti soggettivi senza il tramite del proce
dimento. 

Satta afferma al riguardo che "hl rerzan natura non esistono diritti 
soggettivi, esistono interessi, che sorgono da determinati fatti, e che, in 

(24) È questo un punto molto importante, e cioè che nella altemati\'ità delle di
verse procedure il Fisco valuta costi e benefici in relazione a fattori anche diversi dal 
merito della causa; molto efficacemente questo modo di procedere è stato definito 
reas'OIled eiaboralion; vedi al riguardo: HART-SACKS, The Legai Process ,Westbury Ne\v 
York., 1994, p. 644. 

(25) Sempre HART-SACKS, nle Lega! Process, cit., p. 287, usa l'efficace immagi
ne della pyral1lid or legal arder per esprimere l'accesso al giudice come effetto del man
cato accordo delle parti. 

(26) SATTA-PUNZI, Diritto processllale cil'ile, Padova, 1982, p. 140 ss.; LIEBMAN, 
Alanllale di diritto processuale civile, Milano, 1992, p. 139·, ALLORIO, L·ordinamento 
giuridico nel prisma del/"accertamemo gillsti::Jale, Milano, 1957, p. 1 ss. 
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Le tutele giustiziali si svolgono quindi in un continuum che connet
te il procedimento amministrativo al processo giuridizionale ove il con
tribuente ha a disposizione procedure altema/ive (24). In conclusione, per 
il combinarsi dei due criteri del tipo di questione controversa e del me
rito specifico della causa le controversie oggettivamente incerte e relati
ve alla applicazione di norme di legge sostanziali (le cd. questioni di di
ritto) sono destinate alla soluzione giurisdizionale, mentre quelle certe od 
in cui le nonne di legge sono applicate con riferimenti di criteri eterode
terminati (le cd. o questioni di fatto od estimativa) sono destinate alla so
luzione giusti7iale, rimanendo comunque alle parti la decisione della scel
ta dell'una o dell'altra via (25). 

Se il contribuente può ottenere giustizia anche dall'Amministrazione 
finanziaria, può allora affermarsi che sia in atto una transizione di fun
zioni lato sensu giuridizionali o giustiziali dal potere giurisdizionale al po
tere esecutivo, potere che viene quindi ad accrescersi di funzioni che ad 
esso non pertengono tipicamente. Ciò dischiude una visione dinamica in 
cui il potere attribuito dalle norme di competenza al contribuente di azio
nare il processo ovvero altri procedimenti di tutela giustiziale preceden
ti concomitanti o susseguenti rispetto ad esso costituisce una posi~iol1e 
fOlldanlentale che attiva una sequenza di atti che può condurre ad un ri
sultato satisfattivo. Nel diritto processuale ciò è espresso dalla teoria del
l'astrattezza dell'azione ovvero dalla concezione dell'interesse legittimo 
come espressione anticipata della giurisdizione di annullamento (26). In 
entrambi i casi il dititto è determinato da un procedimento costitutivo 
del diritto, ond'è che non possono così configurarsi posizioni soggettive 
sostanziali quali ad esempio diritti soggettivi senza il tramite del proce
dimento. 

Satta afferma al riguardo che "in rerum natllra non esistono diritti 
soggettivi, esistono interessi, che sorgono da detenninati fatti, e che, in 

(24) È questo un punto molto impoI1ante, e cioè che ndla altematività delle di
\'erse procedure il Fisco valuta costi e benefici in relazione a fattori anche diversi dal 
merito della causa; molto efficacemente questo modo di procedere è stato definito 
reasofled elaboration; vedi al riguardo: HART-SACKS, The Legai Process,Westbur:v Nev .. ' 
York., 1994, p. 644. 

(25) Sempre HART-SACKS, The Legai Process, cit., p. 287, usa l'efficace immagi
ne della pyramid o(legal order per esprimere l'accesso al giudice come effetto del man
cato accordo delle parti. 

(26) SATTA-PUNZI, Diritto proceSSi/aie civile, Padova, 1982, p. 140 5S.; LIEBMAN, 
}dal111ale di diritto processlIale cil'ile, Milano, 1992, p. 139: ALLORIO, L'ordinamento 
giun·dico nel prisma dell'accertamento gillsti::.iale, Milano, 1957, p. 1 ss. 
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quanto la legge li riconosca e li garantisca, noi chiamiamo diritti" (27): 
in altri termini il diritto non pre-esiste rispetto ai procedimenti di sua at
tuazione (28). Sempre Satta affenna che "è semplicemente assurdo par
lare di diritto ( ... ) esistente prima e al di fuori dell'azione". Ciò, si noti, 
confligge con la diffusa idea che assume l'esistenza del diritto al di fuori 
del processo, essendo il fine di esso - secondo Chiovenda - quello di "da
re per quanto possibile praticamente a chi ha un diritto tutto quello e 
proprio quello che egli ha diritto di conseguire" (29). Ed allora nella ma
teria della tutela giustiziale tributaria, parafrasando Satta, "è semplice
mente assurdo parlare di diritto tributario esistente prima e al di fuori 
dell'esercizio della posizione giuridica fondamentale che attiva una sequen
za di atti che può condurre ad un risultato satis{attivo (adde: vuoi in (or
ma di atto della tutela giudiziale o della tutela giurisdizionale) ". Questa im
postazione procedi mentale consente di collocare gli istituti della tutela 
giustiziale tributaria tra procedimento e processo, e di fraseggiare in ter
mini più propriamente giuridici ciò che in una prospettiva giuseconomi
ca può essere definito in tennini di contemperamento tra efficienza e giu
stizia tributaria. 

7, Accordo e consenso nell' ambito delle tutele giustiziali 

I:analisi fino ad ora svolta ha evidenziato la struttura delle tutele giu
stiziali: rimane quindi un ultimo importante tema, e cioè se la transizio
ne dall'autorità al consenso investa anche il diritto tributario, e se, in par
ticolare il Fisco abbia poteri dispositivi di interessi (30). Atteso che l'Am
ministrazione finanziaria interagisce col contribuente in un modo simile 
alle fasi precontrattuali e che l'accordo determina variamente un versa-

(27) SATIA-PUNZI, Diritto processuale, cit., p. 144. 

(28) Resta ovviamente inteso che i diritti fondamentali garantiti a livello costitu
zionale non rientrano in questo ambito, costituendo essi stessi la base delle legittimità 
della procedura giurisdizionale. 

(29) Riportato da PROTO PISANI, Le:ioni di diritto processuale civile, Napoli, 
1994, p. 57. 

(30) Pone correttamente il generale problema FRACCHIA, L'accordo sostitutivo, 
Milano, 1998, p. 4; in generale sulla erosione delle prerogati\'e imperativistiche nel di
ritto amministrativo: MASUCCI (a cura di), L'accordo nell'a::.ione amministrativa, Ro
ma, 1988, "Quaderni forensi", 26; IMMORDINO, Legge sul procedimento amministra
tivo, accordi e contratti di diritto pubblico, in "Dir. Amm.", 1997, p. 118 ss. 
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mento del contribuente come il contratto detennina l'obbligazione del de
bitore, le tutele giustiziali (in ispecie l'accertamento con adesione e la 
conciliazione) a\Tebbero la vera e propria natura di un negozio transat
tivo tra l'ufficio ed il contribuente basato sul consenso. 

Tale configurazione presenta tuttavia aspetti non condivisibili (31). In 
primo luogo nel diritto italiano un accordo non costituisce necessaria
mente un contratto consensualmente determinato. Non convince poi la 
asserita coincidenza di elementi sostanziali - l'accordo - e fonnali - il con
tratto - in una indistinta forma di transazione dispositiva di interessi me
diante consenso. È invece più opportuno precisare che le diverse tutele 
giustiziali (con la sola eccezione dell'autotutela) presuppongono il fatto 
empirico del comportamento cooperativo delle parti che assume la for
ma di un accordo sul possibile contenuto dell'obbligazione tributaria. 
I.:accordo così inteso è quindi un presupposto del procedimento che iden
tifica la tutela giustiziale che interessa, procedimento che si conclude con 
un provvedimento (o con un comportamento concludente nella concilia
zione). La esistenza dell'accordo sostanziale non vincola giuridicamente 
le parti, salvo che non si perfezioni il procedimento a cui tale accordo ac
cede. Ed infatti nei casi in cui all'accordo non consegua il versamento del 
contribuente, non ci si trova di fronte ad un inadempimento di un nego
zio, ma al non-perfezionamento della tutela giustiziale. 

È allora opportuno brevemente verificare nelle diverse tutele giusti
ziali il rapporto tra accordo e procedimento e gli effetti dell'omesso ver
samento. Nell'autotutela il previo accordo manca e l'omesso versamento 
a seguito del provvedimento di secondo grado che attua un giudizio di 
riesame determina le ordinarie conseguenze che derivano da qualsivoglia 
atto di accertamento non ottemperato. Nell'accertamento preventivo l'ac
cordo è una fase di un procedimento che conduce ad un provvedimento 
di primo grado e l'omesso versamento determina le ordinarie conse
guenze che derivano da qualsivoglia atto di accertamento non ottempe
rato. Nell'accertamento successivo e nella conciliazione, l'omesso versa
mento detennina il non-perfezionamento della fattispecie e quindi il man
tenimento degli effetti del provvedimento di primo grado (32). In nessun 
caso l'omesso versamento è configurabile come inadempimento di un 
particolare negozio o contratto del diritto amministrativo tributario che 

(31) Per una sintesi delle tesi di coloro che sostengono la tesi negoziale e coloro 
che la avversano: VERSIGLIONI, Accordo e disposizione nel diritto trihutan·o, Milano. 
2001, passim. 

(32) Nella conciliazione, secondo un'altra impostazione, l'omesso versamento pre
clude l'estinzione del giudizio. 
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costituisca titolo per l'esecuzione coattiva o per peculiari azioni di adem
pimento (33). 

Può allora affennarsi che mentre nel diritto amministrativo la ero
sione dei profili imperativistici dell'esercizio del potere si risolve nella 
transizione dall'autorità al consenso, nel diritto tributario essa si attua in 
modo peculiare. Ed infatti l'Amministrazione finanziaria non ha stru
menti dispositivi di interessi (34) in quanto l'applicazione delle norme tri
butarie anche in sede giustiziale implica soltanto una valutazione di in
teressi interni al Fisco, ma non si risolve nella composizione di interessi 
esterni ad esso. Nelle tutele giustiziali gli uffici esercitano una discrezio
nalità il cui contenuto è una valutazione ponderata di interessi differen
ziati ma interni all'Amministrazione finanziaria stessa. Linteresse prima
rio è posto dalla riscossione di un quantum dell' obbligazione tributaria 
derivante dall'esercizio di discrezionalità tributaria vincolata (in sede di 
applicazione dalla legge) o dall' esercizio di discrezionalità tributaria tec
nica (in sede di applicazione dei criteri eterodefiniti), e l'interesse secon
dario è l'attuazione ottimale della legge nell'ambito delle procedure giu
stiziali. E dunque gli uffici, una volta determinato !'interesse primario nel 
contenuto della pretesa, prescelgono la soluzione che presenta il più ele
vato beneficio netto in base ai costi e benefici associati con le diverse al-
ternative (35). !35 

È così possibile individuare, accanto alla discrezionalità tributaria 
(ordinaria o tecnica) in sede provvedimentale unilaterale, una forma ul-
teriore di discrezionalità in cui si attuano analisi costi-benefici. Leserci-

(33) Anche considerazioni di teoria generale tendono ad attenuare la contrappo
sizione tra contratto e provvedimento nell'ambito delle tutele giustiziali. Ed infatti in 
prospettiva normativistica kelseniana provvedimento e contratto (e sentenza) condivi
dono la natura di norme singolari espressioni di peculiari poteri lato sensu normativi 
attribuiti dalle norme di competenza ed hanno quindi la medesima struttura. Nei con
tratti "delegate dalla legge, le parti pongono delle norme concrete per il comporta
mento reciproco" allo stesso modo il provvedimento è "concretizzazione di leggi". Non 
è allora cosÌ diverso qualificare l'atto della tutela giustiziale come contratto o come 
provvedimento, atteso che in entrambi i casi esso costituisce una norma singolare au
torizzata da specifiche norme di competenza. In questo senso KELSEN, Lineamel1li 
di teoria pura del diritto, Torino, 1952, p. 109-111. 

(34) Vedasi al riguardo le fondamentali indicazioni di LUPI, Manuale, cit., p. 43; 
vi è invece potere dispositivo di interessi in altri settori: BRUTI LIBERATI, Consenso 
e funzioHe nei contratti di diritto pubblico, Milano, 1996, p. 4 5S. 

(35) Prospettano, tra gli altri, questa discrezionalità basata su costi-benefici: BI
SHOP, A Theory ofAdministrative La\.t~ in "J.Leg.Stud", 1990 p. 490 e la letteratura giu
seconomica applicata al diritto pubblico. 
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zio della discrezionalità tributaria (ordinaria ovvero tecnica) attiene quin
di all'an e al qUa/lIum dell'obbligazione, salvo l'esercizio di una diversa 
fonna di discrezionalità per quanto attiene la ponderazione di interessi 
inten1i all'Amministrazione finanziaria. Confluiscono quindi nella deter
minazione finale dell'obbligazione tributaria non solo la legge (o i crite
ri tecnici eterodefiniti), ma anche peculiari forme di componimento di 
interessi interni all'Amministrazione finanziaria basati su valutazioni di 
costi e benefici in condizioni di incertezza. In conclusione, mentre il di
ritto amministrativo sta indirizzandosi a nuove fonne di composizione 
degli interessi dei privati mediante consenso, il diritto tributario invece 
si indirizza a moduli applicativi peculiari che contemperano equità ed ef
ficienza (36). 

Le tutele giustiziali tributarie non attuano quindi l'amministrazione 
per consenso; esse piuttosto sono caratterizzate dall'applicazione di cri
teri di efficienza a scapito della completa giurisdizionalizzazione delle 
controversie, dalla partecipazione del contribuente al procedimento, e 
dalla recezione in moduli procedi mentali dell'accordo sostanziale tra Fi
sco (37). Non pare quindi proficuo ricostruire siffatti istituti come am
ministrazione per consenso riconducibile a contratti di diritto pubblico 
(38). In questa prospettiva ben si comprende perché l'art. 11 della legge 
241 del 1990 che prevede accordi (integrativi e sostitutivi) tra pubblica 
amministrazione e cittadini non si applichi ai procedimenti tributari (per 
espressa disposizione dell'art. 13, comma 2, della stessa legge). 

(36) Nel diritto amministrativo l'elemento di autoritatività va rapportato alla nm
zione in termini di ragionevolezza dell'agire pubblico che conduce all'accordo, e cioè 
all'interesse della collettività che si atteggia nei modi più diversi quando l'ammini
strazione agisce nei più disparati contesti; su questi aspetti VIPlANA, Introduzione al
lo studio del principio di ragionet'ole::za nel diritto pubblico, Padova, 1993. 

(37) Sul punto della partecipazione SCOCA, La. teoria del prol/t'edimento della sua 
fonlla-::.ione alla legge slll procedimento, in "Dir. Amm.", 1995,41. 

(38) Invero, con riferimento ai rapporti di contenuto patrimoni aIe ordinariamen
te regolati dagli strumenti privatistici la semplificazione dei procedimenti per la con
trattazione pubblica si è attuata mediante la tipologia dei contratti ad evidenza pub
blica o di diritto pubblico, i quali hanno ormai trovato a livello dogmatico e pratico, 
una definitiva seppur laboriosa sistemazione, di cui ampio resoconto in FRACCHIA, 
L'accordo, ci t. , p. 295 55.; CROSETTI, L'attività comrattuale delle P.A., Torino, 1984; 
MARZUOLI, Principio di legalità e attività di diritto privato della pubblica amministra
;:;ione, Milano, 1982. Per contro, con riferimento ai diversi rapporti che non sono og
getto dei contratti ad evidenza pubblica, i problemi sia di prassi che di inquadramen
to dottrinale e giurisprudenziale sono stati maggiori. 
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Gli accordi (integrativi e sostituti,;) hanno caratteristiche diverse ri
spetto alle tutele giustiziali (39). Ciò è evidente con riferimento a diversi 
elementi che difettano nelle tutele giustiziali: in particolare agli accordi 
integrativi e sostitutivi si applicano i principi del codice civile in materia 
di obbligazioni e contratti in quanto compatibili; inoltre l'amministra
zione può recedere unilateralmente dall'accordo amministrativo per so
pravvenuti motivi di interesse pubblico con obbligo di indennizzo di even
tuali pregiudizi verificatisi in danno del privato. 

Anche sotto il profilo procedi mentale vi sono rilevanti differenze tra 
siffatti accordi amministrativi e le tutele giustiziali. Essi si caratterizzano 
per il fatto che l'amministrazione è attivata dall'esercizio di diritti attri
buiti ai privati. Infatti i soggetti nei confronti dei quali il provvedimento è 
destinato a produrre effetti hanno il diritto di prendere visione degli atti 
del procedimento e di presentare documenti e memorie che l'amministra
zione ha l'obbligo di valutare. In accoglimento di tali "osservazioni e pro
poste" l'amministrazione può (cioè ha il potere di) concludere (i) accordi 
integrativi con gli interessati al fine di determinare il contenuto discre
zionale del provvedimento ovvero (ii) accordi sostitutivi che prendono il 
posto dell'emanando provvedimento finale nei casi previsti dalla legge. 

Negli accordi integrativi e sostitutivi i privati hanno quindi veri e pro
pri diritti procedimentali, mentre nell'accertamento con adesione l'unico 
diritto di tal tipo dei contribuenti è quello di presentare !'istanza di ac
certamento successivo e di essere convocato dall'Amministrazione finan
ziaria. Infine, accordo integrativo e sostitutivo sono impugnabili presso 
il giudice amministrativo, mentre l'accertamento con adesione non è im-

(39) Larticolo Il dispone: "1. In accoglimento di osservazioni e proposte presen
tate a norma dell'articolo lO. l'amministrazione procedente può concludere, senza pre
giudizio dei diritti dei terzi, e in ogni caso nel perseguimento del pubblico interesse, 
accordi con gli interessati al fine di detenninare il contenuto discrezionale del prov
vedimento finale ovvero, nei casi previsti dalla legge, in sostituzione di questo. l-bis. 
Al fine di favorire la conclusione degli accordi di cui al comma 1, il responsabile del 
procedimento può predisporre un calendario di incontri cui invita, separatamente e 
contestualmente, il destinatario del provvedimento ed eventuali controinteressati. 2. 
Gli accordi di cui al presente articolo debbono essere stipulati, a pena di nullità, per 
atto scritto, salvo che la legge disponga altrimenti. Ad essi si applicano, ove non di
versamente previsto, i principi del codice civile in materia di obbligazioni e contratti 
in quanto compatibili. 3. Gli accordi sostitutivi di provvedimenti sono soggetti ai me
desimi controlli previsti per questi ultimi. 4. Per sopravvenuti motivi di pubblico in
teresse l'amministrazione recede unilateralmente dall'accordo, salvo l'obbligo di prov
vedere alla liquidazione di un indennizzo in relazione agli eventuali pregiudizi verifi
catisi in danno del privato. 5. Le controversie in materia di formazione, conclusione 
ed esecuzione degli accordi di cui al presente articolo sono riservate alla giurisdizio
ne del giudice amministrativo.". 
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pugnabile. A ciò si aggiunga che il pubblico interesse che giustifica gli ac
cordi integrativi e sostitutivi ha un contenuto diverso da quello che ca
ratterizza le tutele giustiziali tributarie. 

8. La riferibilità dell'accertamento con adesione preventiva agli ac
cordi "sostitutivi" di cui alla L. n. 241 del 1990 

Il parallelismo tra accordi amministrativi e tutele giustiziali tributa
rie non è però del tutto infruttuoso; infatti è possibile individuare una ri
levante omologia tra accordi sostitutivi ed accertamento con adesione 
preventivo (40). Laccertamento con adesione preventivo presenta gli ele
menti che caratterizzano anche l"'accordo sostitutivo" di cui alla legge 241 
del 1990. L"accordo sostitutivo" (amministrativo), al pari dell'accerta
mento preventivo è strumento a1ternativo rispetto al provvedimento per
ché ne "prende il posto", detenninando una situazione in cui il rapporto 
è regolato dall'accordo (sostitutivo) e non dal provvedimento (sostituito). 
Secondo la prevalente opinione l"'accordo sostitutivo" è un "atto ammi
nistrativo non provvedi mentale" sancito dalla legge 241 del 1990. ed an
che l'accertamento tributario preventivo può essere così considerato (41). 
Questa non-provvedimentalità dell'accertamento preventivo va quindi in
tesa come carenza di unilateralità nella detenninazione degli effetti. 

L"accordo sostitutivo" costituisce una categoria autonoma dell'agire 
pubblico sub specie di modello convenzionale non contrattuale perché 
non è né un provvedimento, né un contratto (42). In ispecie l"'accordo 
sostitutivo" non è un provvedimento autoritativo perché è alternativo ri
spetto ad un emanando provvedimento autoritativo (43), e ciò avviene 

(40) L'analogia non vale invece con riguardo all'accertamento con adesione suc
cessivo, che è un provvedimento di secondo grado da collocarsi nell'ambito dell'auto
tutela contenziosa tributaria e non quindi nelle figure amministratiYistiche di accordo 
sostitutivo (di pro\'vedimento). Il riferimento alla legge 241 non è nemmeno valido per 
l'autotutela tributaria, ove la figura amministrativa dell'accordo difetta del tutto, e per 
la conciliazione, ave difetta un atto espresso dell'Amministrazione finanziaria. 

(41) FRACCHIA, L'accordo, cit. 

(42) STIPO, Allcora sulla natu.ra gitm·dica dell'accertamento COI1 adesione del C0/1-

tribuel1te, in "Rass. Trib.", 2000, 1740; questa ricostruzione è simile alla tesi dell'atto 
amministrativo non provvedimentale sostenuta da FRACCHIA, L'accordo, cit., p. 161 5S. 

(43) CASETTA, Provvedimento e atto amminisTrativo, in "Dii!. IV, Disc PubbL", XII, 
Torino, 1997, p. 252. -
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con l'accertamento tributario preventivo. L'''accordo sostitutivo", al pari 
dell'accertamento tributario preventivo, nemmeno ha un oggetto suscet
tibile di regolamentazione con strumenti privatistici in quanto è una mo
dalità alternativa di esercizio dei poteri pubblici. Tantomeno l"'accordo 
sostitutivo", al pari dell'accertamento tributario preventivo, costituisce 
contratto di diritto pubblico in quanto mentre tali contratti accedono co
munque a provvedimenti, esso costituisce la conclusione di un procedi
mento contenente la regolamentazione vincolante del rapporto (44). 

Nell'impianto della legge 241 del 1990 sussiste dunque la categoria 
pubblicisti ca dell"'accordo sostitutivo" distinta da altre categorie nego
ziali (45). Ciò consente di escludere che le figure della legge 241 del 1990 
integrino ipotesi di cd. "contratti ad evidenza pubblica" (46), ma che in
vece ricomprendano atti come l'''accordo sostitutivo" (a cui è riconduci
bile l'accertamento tributario preventivo) conclusi tra l'amministrazione 
ed i privati il cui oggetto sia il contenuto di un potenziale provvedi
mento. 

La dottrina amministrativistica prevalente (47) ritiene quindi che con 
siffatti accordi sostitutivi (od integrativi) l'amministrazione attui me
diante consenso il potere che ad essa competerebbe per autorità, con la 
conseguenza che oggetto di essi sono i poteri pubblici in una innovativa 
configurazione di "amministrazione per consenso" (48). Non ripugna in
fatti alla natura autoritativa dell'atto che il contenuto precettivo dello stes
so si fonni mediante moduli convenzionali, in quanto è un dato onnai 
assodato che gli strumenti convenzionali fondati· sul consenso possono 
essere preferibili agli strumenti fondati sull'autorità con la conseguenza 
che l'''arnministrazione per accordi" è in continua espansione (49). 

(44) TRlMARCHI BANFI, L'accordo come {"onna organi::.::.ativa, in "PoI. dir.", 1993. 

(45) Come ad esempio gli accordi accessivi a prO\"\'edimento nei quali l'accordo 
segue, e non precede, il provvedimento: AICARDI, La disciplina generale, cit., IO. 

(46) GIANNINI M.S., Din'tto amministraril'o. l, cit., p. 363. 

(47) STICCHI DAMIANI, Atti\'ità amministrativa, ci t. , lO; MERUSI, Il coordina
mento e la collnborazione negli imeressi pubblici e pri\'ati dopo le recenti rifanne, in "Dir. 
amm.", 1993,35. 

(48) Già evidenziava questa tendenza PUGLIESE, Il procedi11lelllo amministrati
vo tra autorità e "contrattazione", in "Riv. trim. dir. pubbl.", 1971, 1469. ma vedasi an
che, in prospettiva comparatistica: D'ALBERTI, Diritlo amministrativo comparato, Bo
logna. 1992. 

(49) GIANNINI M.S., Diritto ammil1istrativo, cit, p. 345. 
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L'accertamento con adesione preventiva può quindi essere considera
to come un tertium genus distinto sia dal provvedimento autoritativo che 
dal contratto consensuale, e cioè alternativamente come un modello con
venzionale dichiarativo (50), ovvero come un atto amministrativo non 
provvedimentale. Il fatto che l'accertamento tributario preventivo, al pa
ri dell'accordo sostitutivo, non sia né un provvedimento autoritativo né 
un contratto indica quindi che il consenso, già ampiamente diffuso nel 
diritto amministrativo (51) si estende, seppur in modo ancora assai limi
tato, anche al diritto tributario, determinando atti che mantengono però 
natura autoritativa. Nell'accertamento preventivo tributario sono però 
prevalenti le valutazioni costi-benefici interne all'Amministrazione finan
ziaria piuttosto che le forme di disposizione di interessi. 

(50) Mette assai bene in evidenza che l'accertamento con adesione preventivo va 
rapportato alle figure degli accordi amministrativi, non costituendo un contratto, ben
sÌ una figura riportabile ai modelli convenzionali non contrattuali STIPO, Ancora sul
la natura giuridica, cit., p. 1760. 

(51) FRACCHIA, L'accordo, cit., p. 163. 
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Los mecanismos alternativos para la resoluci6n 
de las controversias en el ordenamiento tributa
rio espaiiol 

José Juan Ferreiro Lapatza (.) 

1. Entiendo puede decirse que también en el ambito de la gestiòn de 
los tributos los dos grandes sistemas juridicos occidentales- e! anglosajòn 
y el continental- desarrollaron en el S.XX dos mode!os diferenciados que 
se han aproximado al final de! siglo, mas por la influencia de! sistema an
glosajòn en e! modelo continental que en sentido contrario. 

2. El sistema anglosajòn - que ejerce su influencia sobre la base de! 
modelo desarrollado v consolidado en los E.E.V.V. de Norteamérica - se 
basa en la autoliquid~ci6n, es decir, en la gesti6n de los tributos por los 
ciudadanos tanto en lo que respecta a la identificaciòn, calificaci6n y de
c1araci6n de los hechos relevantes para e! pago de los tributos, como en 
lo que respecta a la cuantificaci6n de la cantidad a pagar. 

3. El sistema continental sigue una linea diferente. El ciudadano de
clara los hechos relevantes para el pago de tributos. Pero es la Adminis
traci6n quien los cali fica y cuantifica la deuda. 

4. En el modelo continental, la Administraciòn presta un mejor y ma
yor selVicio al ciudadano y las posibilidades de conflicto son menores, 
porque es la Administraci6n la que cali fica los hechos declarados, cen
trando su actuaci6n en el descubrimiento de los no declarados. 

En cualquier caso, el conflicto se origina unicamente cuando el ciu
dadano ve que la apreciaciòn de los hechos y la calificaci6n hecha por la 
Administraci6n rebasa los Iimites de lo juridicamente razonable y que, 
por tanto, tiene una cierta probabilidad de vencer en la controversia. 

5. Por el contrario, cuando se sigue e! sistema de autoliquidaci6n los 
conflictos, muy probablemente, aumentan de forma intensa. 

Pues resulta, de un lado, c1aro que un ordenamiento como el tribu
tario, excesivamente minucioso y pro1ijo, casuistico y oscuro, plagarlo de 
regimenes o normas especiales y encomendado unicamente eD su apli
caciòn al ciudadano, fuerza al contribuyente y a sus asesores a buscar la 
aplicaciòn de la ley mas favorable y promueve la apariciòn de lagunas, 
contradicciones e interpretaciones dispares que también pueden ser uti
Iizadas por los contribuyentes para lograr un ahorro fiscal o, si se quie
re, una Iegitima economia de opci6n. 

Y resulta igualmente, y de otro lado, c1aro que la utilizaciòn exage-

(li.) Catedratico de derecho financiero y tributario, Universidad de Barcelona. 
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rada de términos ambiguos e irnprecisos y de conceptos indetenninados 
en las norrnas tributarias; la utilizaci6n exagerada de presunciones y fic
ciones que cambian la realidad y la oferta de medios de prueba - por 
ejernplo, en las bases estimadas por la adrninistraci6n - que exceden a los 
normalmente admitidos por el resto del ordenamiento, brindan a la Ad
ministraci6n unas posibilidades de interpretaci6n y calificaci6n que con
ducinin con frecuencia a la Adrninistraci6n - en la defensa de su legiti
mo interés en la recaudaci6n - a asumir posiciones de conflicto al esti
mar y calificar de nuevo los hechos estimados y calificados antes por los 
contribuyentes en el desarrollo de unas labores de comprobaciòn que es 
preciso intensificar en el sistema de autoliquidaci6n, en detrimento, qui
zàs, de las labores de investigaciòn de hechos no declarados. 

6. En los sistemas anglos;]ones la mayor potencialidad conflictiva del 
procedimiento de gesti6n basado en la autoliquidaci6n, se ha visto acom
pafiada siempre de un sistema de resoluci6n extrajudicial de conflictos 
basado en el pacto entre la Administraciòn y el contribuyente que impi
de que el litigio, en un alto porcentaje, llegue a los tribunales retrasando 
excesivamente - en contra del interés de adrninistraci6n y adrninistrado
su resoluciòn y, en su caso, el cobro del tributo. 

7. Pero aun admitiendo que la prevenci6n y resoluci6n de conflictos 
mediante acuerdo se haee tanto mas neeesaria euanto mas nos aeerque
mos al sistema de autoliquidaciòn, no parece que la necesidad de acudir 
a tales procedimientos vaya ligada exclusivarnente a tal modo de gesti6n. 

En efecto, dentro de 10s paises euantitativarnente mas signifieativos 
en la U.E., Alemania es sin duda aquel que con màs firmeza ha mante
nido el sistema eontinental de declaraci6n y liquidaci6n administrativa. 
Aun asi, la eficacia en la gestiòn, la descongestiòn de los tribunales y la 
mejora en las relaciones de la administracion con los contribuyentes, han 
impuesto la via del acuerdo - a través de la llamada entrevista final, pre
\~sta y regulada en el art.20 l AO - como soluciòn alternativa a la resolu
ciòn judicial de los litigioso 

En Francia, el sistema continental continua aplicàndose al IRPF 
mientras que la autoliquidaciòn se ha implantado decididamente en So
ciedades e IVA. Las tradicionales vias de transaccion en las sanciones, v 
de conciliacion y arbitraje a través de las comisiones administrativas ha~ 
acompafiado adecuadamente en el ordenamiento francés a la cada vez 
màs intensa aplicaciòn de las autoliquidaciones. 

Italia ha caminado màs lejos aun en la implantaciòn generalizada del 
sistema de autoliquidaciones. Y en el ultimo decenio, con absoluta cohe
rencia, ha comprendido la necesidad del acuerdo y la conciliaciòn apli
cando unas téenicas de solucion extrajudicial de los conflictos tributarios 
que se han abierto paso en la doctrina espafiola como modelos a seguir 
en mi pais. En el pais en el que el sistema de autoliquidaciòn se ha im
plantado con màs fuerza y de forma màs generalizada, quizàs por la im
posibilidad de mantener, sin un aumento considerable de medios en la 
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Adrninistraci6n, el sistema continentat quizas porque los intereses de la 
burocracia y su comodidad empujaban también en esta direcci6n. 

8. En todo caso, resulta paradòjico que en el pais en e! que - segùn la 
argumentaci6n que estamos desarrollando- mas se necesitan, no se hayan 
implantado las técnicas extrajudiciales de resoluciòn de conflictos norma
les ya en e! resto de los paises de la UE a los que nos hemos referido. Cuan
do la litigiosidad, como era previsible, crece incesantemente y los conflictos 
sobre la percepciòn y calificaciòn de hechos declarados tienen cada vez ma
yor importancia en relaci6n a los conflictos sobre hechos no declarados. 

9. Tan parad6jica situaci6n tiene, sin duda, una explicaci6n comple
ja que excede la historia de! sistema tributario para anclarse en la mas 
amplia historia politica reciente de nuestro pais. 

En efecto, en Espafia, como en el resto de 10s paises europeos en los 
que se configura y consolida a comienzos del S.XX el sistema continen
tal de gestiòn de los tributos, se abre también en élla via del acuerdo a 
través, en 1927, de las "actas de invitaciòn", mas tarde V hasta ahora Ila-
madas actos de conformidad. -

En ellas el contribuyente acepta la propuesta de la inspecciòn con la 
reducci6n de las sanciones que, en su caso, procedano 

Tales actas van normalmente precedidas, de hecho, por una negocia
ci6n y eventualmente por una transacci6n entre el contribuyente y la ins
pecci6n que, sin embargo, no aparece explicitamente reconocida ni re
gulada por normas de derecho positivo. 

Los procedimientos negociales de gesti6n alcanzan mas tarde su apo
geo en Espana con las evaluaciones globales y convenios con grupos de 
contribuyent~s, en 10s que, sin mas, la Administraci6n y los representan
tes de contribuyentes agrupados por actividades y terntorios fijaban un 
cupo que luego se repartfa con arreglo a ciertos varemos entre los con
tribuyentes afectados por el acuerdo. Si no se alcanzaba el acuerdo se 
aplicaba la ley, como es obvio, individualmente. 

Los métodos de estimaciòn global fueron vitales para superar e! ba
che fiscal de los ultimos anos 50 y tuvieron un éxito inmediato que per
mitiò el despegue econòmico y el desarrollismo de los anos 60. 

La dictadura franquista hizo ver, a la doctrina que no seguia sus directri
ces, tales métodos sOlo desde e! prisma de! arbitrio y la negaciòn de! valor de 
la ley connaturales con e! régimen; y colocò el acento de su critica en la de
fensa a u1tranza de un principio de legalidad que se basaba en dos mitos to
davia muy presentes en gran parte de la doctrina no sòlo espanola sino, en 
general, europea y americana: el mito economicista de que es posible v dese
able la mediciòn exacta y milimétrica de la capacidad econòmica de cada ciu
dadano, identificando tal mediciòn con e! òptimo fiscal; y el mito juridicista 
de que es posible trasladar tan exacta mediciòn a una ley que sOlo admita -
en el desarrollo de un silogismo perlecto - una unica y patente interpretaciòn. 

IO. El resultado de la esta tradiciòn se vierte en la desalentadora si
tuaci6n actual 
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que, enti endo, puede describirse asi: 
al El legislador espanol se resiste a admitir cualquier tipo de con

venci6n en la aplicaci6n de los tributos. En Espana - se ha dicho repeti
da y recientemente por la Administraci6n y la judicatura - rige el princi
pio de legalidad y no el de oportunidad. 

La realidad, sin embargo, es terca; las soluciones convencionales se 
muestran y demuestran en ocasiones como la unica via eficaz y logica 
para resolver ciertos problemas: acuerdos concursales de quita y espera, 
tasaci6n pericial con tradic tori a y - ultimamente - la fijaci6n de precios de 
transferencias, de gastos I+D, de amortizaciones, de reinversiones, etc. 

En estos ultimos casos e! legislador ha admitido un principio de 
acuerdo cuya escasa aplicacion no es sino el resultado de su timidez: el 
contribuyente ha de proponer unas cifras que la Administraci6n acepta 
o rechaza. No se da el campo adecuado a la discusi6n y el acuerdo. El 
contribuyente teme realizar una propuesta que, tras su rechazo, sea to
mada como un minimo por la Adrninistracion sin ventaja alguna para él. 
La rigidez del procedimiento ha !levado a su inaplicaci6n. 

bl La Administraci6n, al aplicar la ley - en los procedimientos de ins
pecci6n fundamentalmente - teme que se publicite que se ha !legado a un 
acuerdo y formalmente aplica siempre de modo estricto la pretendida 
unica posibilidad que da la Ley. Los incentivos a la productividad basa
dos en la cuantla de los actas de inspecci6n !leva, como antes dije, a in
terpretaciones y apreciacion de hechos contradictorias y, en consecuen
eia, a una creciente conflictividad y una reduccion en sentido inverso, cla
ro esta, de las actas de conformidad y, lo que es mas importante, de la 
recaudaci6n derivada de las actas de disconformidad que desembocan en 
un litigio, con una igualmente preocupante saturacion y demora en la ac
tuaci6n de los tribunales. 

11. Ante la situaci6n descrita la preocupaci6n de la doctrina espano
la ha de centrarse en propuestas de vias alternativas - extrajudiciales - de 
prevencion y resolucion de conflictos que sean inmediatamente aplica
bles y que alejen toda sospecha de contravenci6n de! principio de legali
dad, sacando al mismo tiempo a la luz del derecho los acuerdos a los que 
- de hecho - se !lega todos los dias entre inspecci6n y contribuyentes. 

12. Personalmente creo que lo mas conveniente para mi pais es la 
adaptaci6n a nuestro Ordenamiento del modelo italiano. 

En efecto el accertamento con adesione no significa mas que poten
ciar las ya citadas actas de conformidad publicitando su conteni do con
vencional y dando a este contenido un respaldo explicito y expreso, ha
ciendo, ademas, intervenir en ellas a un tercero, en funcion de mediaeion, 
conciliaci6n y arbitraje - en definitiva de impulsor del acuerdo -, que bien 
puede ser el superior jerarquico del inspector actuario o bien - siguiendo 
e! modelo americano - un miembro de una Oficina Técnica especializa
da en estas funeiones. 

La conciliaeion antes del recurso economico-administrativo y ante un 
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miembro de estos tribunales cuenta con el precedente - de gran eficacia 
- en el Ordenamiento espanol de la jurisdicci6n laboral. No seria pues 
una técnica extrafia a nuestro sistema juridico, sino y por el contrario 
una técnica ya habitual en la experiencia juridica espanola. 

La transfonnaci6n de los Tribunales econ6mico-administrativos en 
una instancia arbitrai - dando entrada en ellos a expertos ajenos a la Ad
ministraci6n - completarfa la propuesta. 

13. Pero la aceptaci6n de la propuesta que acabo de formular re
quiere, como antes dije, una explicaci6n convincente de su "naturaleza 
juridica" de acuerdo con eI sentido que ha de darse a esta expresi6n den
tro de una idea del Derecho que lo conceptualiza - al Derecho - como una 
técnica de organizaci6n sodal que utiliza como instrumento esencial la 
nonna juridica integrada en un sistema que nos dice como debemos con
ducimos en relaci6n a los demas, Que acciones sociales estan prohibidas, 
cuales estàn permitidas. cuales estàn ordenadas. 

Dentro de esta concepci6n del Derecho como técnica de organizaci6n 
socia!, se entiende que la Ciencia del Derecho crea, construye y elabora, 
sobre la base de la realidad social que contempla, esquemas ideales de 
conducta social, es decir, conceptos juridicos e instituciones juridicas que 
después utiliza el técnico en Derecho para redactar nonnas juridicas co
mo instrumento basico de ordenaci6n social. Los conceptos basicos mas 
elementales (obligaci6n, posesi6n, filiaci6n, etc.) reflejan y hacen refe- 145 
rencia a relaciones sociales aisladas o simples, Las instituciones (familia, ~ 
empresa, propiedad, tributo, etc.) hacen referencia a un entramado de re-
laciones sociales mas simples que adquieren un significado unitario por 
su fin. 

Dentro de esta idea del Derecho, la busqueda de la naturaleza juridi
ca de la técnica a emplear para articular la propuesta se identifica con la 
busqueda de la pieza, herramienta, mecanismo o instrumento - fabrica
do ya o a fabricar como esquema ideai de conducta por la Ciencia del 
Derecho - que hemos de escoger para articular el pacto, acuerdo o cola
boraci6n entre administraci6n y administrado que la hagan viable. 

El problema no es, en absoluto, baladi. La naturaleza juridica, tal y 
como ahora se entiende, determina la situaci6n de las nonnas que regu
lan de modo especial y especifico el acto o actos que materializan el 
acuerdo en el conjunto del ordenamiento, y determina, pues, las nonnas 
complementarias y supletorias y los requisitos y efectos de tales actos. 

14. Los autores que se han ocupado del tema en Espafia han marca
do dos lineas que pueden decirse representadas hasta ahora por Zomo
za y Gonzàlez-Cuellar. El primero apunta con insistencia al acto admi
nistrativo participado y dictado, previo acuerdo entre la Administraci6n 
y el contribuyente, recogiéndose en ésta linea las ideas defendidas por los 
administrativistas - representados bàsicamente en Espafia por de Palma 
del Teso - sobre acuerdos procedimentales. La segunda se decanta c1ara
mente por el contrato de fijaci6n que perfila y precisa la posici6n de los 
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autores que resaltabamos en estos acuerdos su canicter transaccional; en
tendi endo por transacci6n aquel negocio juridico contractual en e1 gue 
las partes se ponen de acuerdo en despejar una incertidumbre. Una in
certidumbre sobre el sentido de la ley o sobre los hechos a los que debe 
ser aplicable. 

15. Personalmente creo que en los métodos extrajudiciales o conven
cionales de resoluciòn de conflictos en el ambito tributario deben distin
guirse dos piezas claramente diferenciadas. 

En primer Iugar, existe una participaci6n en el procedimiento gue no 
tiene canicter contractual sino gue responde a un derecho reconocido por 
la ley a los ciudadanos para que estos puedan actuar en tal procedi
miento. 

Dentro de este procedimiento puede tener lugar un acuerdo. 
La naturaleza juridica de este acuerdo deriva del ambito juridico en 

el que puede moverse. 
Y éste no es otro, no puede ser otro, para no violentar el principio de 

legalidad, que el ambito de discrecionalidad - incertidumbre - que, en la 
interpretaciòn de la ley y en la percepciòn de los hechos, concede la ley 
para su aplicaci6n. Para dar el paso - en la terminologia de Kelsen - de 
la norma generai a la norma singular. 

16. La aplicaci6n de la ley al caso concreto - sefiala Hart en su obra 
"El concepto del Derecho" - se encuentra normalmente con dos proble
mas: "el primero es nuestra relativa ignorancia de los hechos, el segundo 
la relativa indeterminaci6n de la nonna". "Asi", dice Kelsen en su Teoria 
Generai del Estado, "como el concepto de aplicaci6n de la ley implica la 
vinculaci6n a la misma del acto juridico individuai, los conceptos de 
"dentro de los limites de la ley" y de obrar "conforme" a la ley se refie
ren a la libertad que necesariamente tiene que conceder la ley al acto ju
ridico individuaI. Carece de sentido dividir los actos juridicos en libres y 
vinculados, puesto que los dos son uno y otro", es decir, \inculados a la 
ley y discrecionales dentro de este vinculo. 

17. La indudable autoridad de Hart y Kelsen nos sirven en este pun
to para rechazar, por artificiosas y inutiles, dos destrucciones gue gozan, 
por desgracia, de gran predicamento entre nosotros. La distinci6n, de una 
parte, entre conceptos juridicos determinados e indeterminados y la mas 
perniciosa alin distinci6n entre legalidad y oportunidad. 

Pues se trata, en todo caso, de aplicar la ley y de cumplir con la le
galidad. Nadie podria desconocer la ley atendiendo a criterios de opor
tunidad. Todos - cualquiera que sea el grado de determinaci6n de la nor
ma - han de aplicarla. 

Lo que OCUITe es que toda ley tiene un ambito posible de interpreta
ciòn y todo hecho o caso concreto tiene un ambito posible de percepci6n. 
En este ambito - en ocasiones muy amplio, en ocasiones pnicticamente 
inexistente - se mueven los acuerdos a los gue nos estamos refiriendo. 

S610 cuando despejan incertidumbres respecto a la ley o respecto a 
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los hechos pueden tales acuerdos insertarse en el procedimiento de apli
caci6n de la lev V san conformes a la lev V al Derecho. 

Por eso tal~s"acuerdos tienen un indt'tdable canicter transaccional po
sibilitando al mismo tiempo - a través precisamente de la transacci6n -
la mas estricta y rigurosa aplicaci6n de la ley. Aunque - tengamoslo muy 
claro - la transacci6n se inserta en un procedimiento administrativo que 
desemboque en un acto administrativo y cuyos efectos fundamentales no 
san los de un contrato privado sino los del procedimiento y actos admi
nistrativos en cuyo desarrollo y gestaci6n el acuerdo se inserta. 

Alejemos, pues y definitivamente, al analizar los procedimientos con
vencionales de resoluci6n de conflictos tributarios cualquier objeci6n ba
sada en la legalidad. Porque tal objeci6n no es de recibo ni siquiera en el 
ambito donde tradicionalmente el principio de legalidad ha presentado 
sus mayores exigencias: el de las sanciones y las penas. 

En todos los paises de nuestro entorno juridico-cultural a los que has
ta ahora me he referido, los tipos mas graves de infracciones y delitos se 
centran en la ocultaci6n de los hechos relevantes para el pago de tribu
toso En todos ellos el acuerdo, la transacci6n, la composici6n, la reduc
ci6n total o parcial de la pena o la renuncia del Estado a su imposici6n 
juegan un papel cada dia mas significativo en una politica fiscal con la 
que se busca mas que el castigo y la ejemplaridad, la reparaci6n del da
iio causado por el infractor. S610 en Espaiia el derecho sancionador con
serva una rigidez tal que una vez cometida la infracci6n o el delito e ini
ciada su persecuci6n, es imposible ya evitar la pena aunque se reponga 
el bien juridico protegido - el dinero pùblico, se cola bora activamente en 
tal reparaci6n y se sufra un perjuicio econ6mico mas alla del pago del 
tributo, proporcional a la falta cometida. 

18. Espaiia se niega asi - muy significativamente en el ambito tribu
tario - a la construcci6n de una sociedad democratica que ha de buscar 
por todos los medios el acuerdo no s610 sobre la elaboraci6n de las leyes, 
sino también sobre su aplicaci6n. Incorporandose, en esta tarea, a aque-
110s ordenamientos en donde la transacci6n, la mediaci6n, la conciliaci6n 
y el arbitraje se muestran y demuestran como vias alternativas validas, 
de generaI aceptaci6n por los ciudadanos, y eficaces; no s610 para resol
ver uno de los tres grandes problemas, el de la justicia, que, junto a la se
guridad y la inmigraci6n esmn resolviendo las bases de nueslras demo
cracias. sino también para hacer avanzar nuestros sistemas no en el sen
tido de la regresi6n apuntado por la extrema derecha en loda Europa, si
no por la via de profundizar sobre las bases y tradiciones mas s6lidas de 
nuestras democracias. 

19. Sobre la base de un poder que no se reduce s610 a un pacto fun
dacional o a la nOrma fundamental - pacta sunt servanda- sino que im
pregne y se incruste en todos los escalones de la piramide normativa v 
en todos los rincones de la vida socia!. Reconociendo y dando cabida, ca
da vez con ma. intensidad, en la normativa, al pacto diario que todos re-
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alizamos con todos, para desarrollar nuestra vida en comun, normal y no 
patol6gica, repito, de todos los dias. 

20. Con la idea puesta en un horizonte en el gue el Derecho sea nor
malmente organizaci6n del pacto y el acuerdo y s6lo excepcionalmente 
ejercicio del poder; en un Derecho en el gue el pacto sea la norma y la 
orden la excepci6n. En un Derecho cuya esencia sea el acuerdo volunta
rio y no la coacci6n. Con la idea de que la vi da democratica y su organi
zaci6n juridica tiene como regIa generaI el acuerdo y la participaci6n y 
s6lo como regIa especial la coacci6n, la fuerza y la imposici6n. Y de gue 
el poder judicial - el mas alejado del poder de los ciudadanos o de sus re
presentantes- reduzcan su actuaci6n al minimo posible. 

21. Tal vida democratica, tal organizaci6n juridica, tal Derecho no son 
utopia, san ya en parte derecho vivo en nuestros ordenamientos, en nues
tras democracias. 

22. La introducci6n de sistemas convencionales de resoluci6n de con
flictos en el ambito tributario en Espana no es mas que un paso en esta 
direcci6n. Un paso gue necesita la informaci6n, la ayuda y la experien
eia de nuestros amigos, los juristas italianos. La infonnaci6n y ayuda que 
hemos venido a buscar a este Seminario cuya organizaci6n agradezco vi
vamente al Profesor Andrea Amatucci v a todos sus colaboradores de la 
Universidad napolitana. . 

Nada mas. Muchas gracias. 
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Los mecanismos alternativos de resolution de 
controversia tributarias en Italia y America del 
Sur (") (1) 

Josè Osvaldo Casàs 

Sunzano: l. Introducci6n. 2. La doctrina latinoamericana respecto al 
instituto de la transacciòn tributaria. 2.1. El Modelo de Còdigo Tributa
rio del Programa Conjunto de Tributaciòn OENEID. 2.2. El Modelo de 
Còdigo Tributario del Centro Interamericano de Administradores Tribu
tarios. 2.3. Las Jomadas Luso Hispano Americanas y Latinoamericanas 
de la materia. 2.4. Estado de la cuestiòn en distintos paises Latinoame
ricanos. 3. La transacciòn en la Argentina. 3.1. La doctrina. 3.2. La le
gislaci6n. 4. La transacci6n en 105 paises europeos miembros del Institu
to Latinoamericano de Derecho Tributario. 5. A modo de conclusiòn 

l. Introducci6n 

El tema, tal eual nos ha sido propuesto, nos obliga a incursionar en ì49 
la experiencia argentina y en la doctrina de nuestros paises vecinos, fun- ~ 
damentalmente, respecto de la adrnisi6n de la transacci6n tn'butaria co-
mo medio alternativo para resolver las controversias que pudieran susci-

(*) Algunos de los aspectos desarrollados en este Informe los hemos tratado en 
una Apostilla a La. Transacci6n Tributaria del catedratico T. Rosembuj, aparecida en Cri
terios Tributan'os, Revista de la Asociaci6n MutuaI FederaI de Empleados de la Direc~ 
ci6n GeneraI Impositiva, Ano XVI, n° 138, ps. 86 y ss. 

(1) En lo que hace, con caracter generai, a la resoluci6n de contraversias juridi
cas por medios alternativos, en la doctrina argentina se han distinguido tres procedi~ 
mientos: 1. La conciliaci6n; 2. La mediaci6n; y 3. El arbitraje. De la conciliaci6n se ha 
dicho que se puede hablar en dos sentidos: la "proveniente del acuerdo de voluntades 
que encuentra puntos de acercamiento entre los intereses que los enfrentan sin que 
para elIo intervengan terceros; o, también, de la actividad dispuesta por otra en mi~ 
ras a aligerar las tensiones y desencuentras de las partes", agregandose: "en el primer 
caso, la conciliaci6n es el resultado de actitudes Iibres y privadas. En el segundo su~ 
puesto, el tercero (conciliador) puede ser impuesto por la ley o elegido voluntaria~ 
mente". Respecto de la mediaci6n se ha sefialado que: "Es un praceso en el cual una 
tercera persona neutra], que no esta involucrada en el conflicto, se reune con las par~ 
tes -que pueden ser dos o mas- y las ayuda para que puedan manifestar su parti~ 
cular situaci6n y el problema que 10s afecta"; afiadiéndose: "El mediador facilita las 
cosas para que los que asisten a la audiencia puedan hablar francamente de sus inte~ 
reses, dejando de lado sus posiciones adversas. Mediante las preguntas apropiadas y 
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tarse entre el Fisco y los contribuyentes, lo que necesariamente nos lleva 
a dar cuenta de algunos procedimientos introductorios a la misma como 
pueden ser la mediaciol1 y la cOl1ciliaciol1 (2) 0, en su caso, la utilizaci6n 
de una justicia no institucionaI a través del arbitraje. 

las técnicas adecuadas, se puede llevar a las partes hacia los puntos de coincidencia 
y, si ellas no llegan a un acuerdo, el rnediador no puede tornar ninguna decisi6n al 
respecto porque él no puede obligarlas a hacer o a aceptar nada. Llegado el caso, ahi 
tennina la mediaci6n". Por su parte, al arbitraje "puede definirselo como un método 
o técnica por el cual se trata de resolver extrajudicialmente las diferencias que inter~ 
cedan en las relaciones entre dos o mas partes, a cuyo fin se acuerda la intervenci6n 
de un tercero (o tribuna)) para que las resuelva", precisandose mas adelante como for
mas del mismo: "a) eI arbitraje voluntario (que) proviene de la Iibre determinaci6n de 
las partes, sin que preexista un compromiso que las vincule; y b) eI arbitraje forzoso, 
(que) en cambio, viene impuesto por una chiusula legaI o por el sometimiento pacta
do entre las partes antes de ocurrir el conflicto" (cfr. GOZAI~I, Osvaldo Alfredo: Fonnas 
alternatlvas para la resoluci6n de cOllflictos, Capitulo I: "Instituciones no jurisdiccio
nales para la resoluci6n de conflictos", paragrafo 3: "Caractensticas elementales de las 
instituciones", puntos 3.2: "Conciliaci6n", ps. 12 y ss., 3.3.: "Mediaci6n", ps. 14 y ss.; 
3.4.: "Arbitraje", ps. 17 y ss., Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1995). 

(2) En la Republica Argentina, mediante la sanci6n de la ley n° 24.573 (Anales de 
Legislaci6n Argentina, Tomo LV-E, ps. 5894 y ss.), promulgada el 25 de octubre de 
1995 y con entrada en vigenda a los ciento ochenta dias de dicha fecha, se dio re
cepci6n a la mediacion obligatoria, si bien excluyendo de su ambito las causas tribu
tarias por ser en ellas parte el Estado Nacional. Sus dos primeros articulos disponen: 
Art. 1": Instituyese con caracter obligatorio la mediaci6n previa a todo juicio, la que se 
regird por las disposiciones de la presente le:v. Este procedimiento pronwvera la comuni
caci6n directa entre las partes para la soluci6n extrajudicial de la controversia. Las par
tes quedaran exentas del cumplimiento de este tramite si acreditaren que antes del inicio 
de la causa, existi6 mediaci61l ante mediadores registrados por el Ministerio de lusticia. 
Art. 2°: El procedimiento de mediaci6n obligatoria no sera de aplicaci6n en los siguien
tes supuestos: 1. Causas penales; 2. Acciones de separaci6n personal y divorcio, nulidad 
de matn·monio, fìliaci6n y patria potestad, con excepci6n de las cuestiones patrimonia
les derivadas de éstas. El juez debera dividir los procesos, derivando la parte patrimonial 
al mediador; 3. Procesos de declaraci61l de incapacidad y de rehabilitaci6n; 4. Causas en 
que el Estado nacional o sus entidades descentrali;,:adas sean pane; 5. Amparo, habeas 
corpus e interdictos; 6. Medidas cautelares, hasta que se decida n las mismas, agotando
se respecto de ellas Las instancias recursivas ordinan·as, continuando luego el tramite de 
la mediaci6n; 7. Diligencias preliminares .'" pnleba anzicipada; 8. luicios sllcesorios y vo
luntan·os; 9. Concursos prevelllivos y qlliebras; 10. Causas que tramiten anze la justicia 
nacional del trabajo. Asimismo, por la misma ley, mediante la reforma de diversos ar
ticulos y la incorporaci6n de otros al C6digo Procesal Civil y Comercial de la Nacion, 
se tendi6 a facilitar la conciliaci6n en juicio. Asi, se dispuso que contestado eI trasla
do de la demanda o reconvenci6n, en su caso, o vencidos Ios plazos para hacerlo, re
suehas las excepciones previas, y siempre que se hayan alegado hechos conducentes 
acerca de los cuales no hubiese conforrnidad de las partes, aunque estas no lo pidan, 
el juez recibira la causa a prueba citando a una audiencia que se celebrara con su pre
sencia bajo pena de nulidad, para fijar, entre otras cosas, los hechos articulados que 
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Resulta evidente que, para un lector desprevenido, el camino que ha
bremos de transitar produce hoy en nuestro pais indisimulables perple
jidades, ya que los mecanismos pacticios o las soluciones alternati vas pa
recen colisionar, frontalmente, con el principio de reserva de le)', con el 
dogma de la indispol1ibilidad del crédito tributario, con el principio de 
igualdad como base del inzpuesto y de las cargas ptlblicas, y con la obliga
cion de contribuir conforme a la capacidad contributiva, al menos, con el 
alcance y significado que recoge el ordenamiento juridico y que sostu
vieron en el pasado, pacificamente, nuestros maestros y en la actualidad, 
de forma casi unanime, los autores que se han pronunciado expresa
mente sobre la cuestion. 

2. La doctrina latinoamericana respecto al instituto de la transac
cion tributaria 

2.1. El Modelo de C6digo Tributario del Progranza Conjunto de Tributaci6n 
OENBID 

Dentro de la doctrina de estas latitudes, el Modelo de C6digo Tributa
rio para América Latina de 1967, preparado para el Programa Conjunto de 
Tributaci6n OENBID, cuya Comisi6n Redactora integraron los doctores 
CarIos M. Giuliani Fonrouge (Argentina), Rubens Gomes de Sousa (Bra
sil) y Ram6n Valdés Costa (Uruguay) (3), se convierte en un punto de re
ferencia insoslayable por reflejar el pensamiento juridico tributario re
gional (4). 

sean conducentes para la realizaci6n del juicio y sobre 10s cuales versara la pTIleba, 
invitando a las partes a una conciliaci6n, donde el magistrado y los litigantes podran 
proponer f6nnulas conciliatonas. 

(3) REFORMA TRIBUTARIA PARA AMÉRICA LATINA: Modelo de C6digo Tributario, Uni6n 
Panamericana, Secretaria Generai de la Organizaci6n de Estados Americanos, Was
hington D.C., 1967. 

(4) En tal sentido las VI Jomadas Latinoamericanas de Derecho Tributario, cele
bradas en la Ciudaci de Punta del Este, Republica OrientaI del Uruguay, en el ano 1970, 
como conclusi6n del Tema 1; "Modelo de Cooigo llibutario para América Latina", en
tre otras cosas declararon, por unanimidad de los delegados asistentes a las mismas, 
que: "Las soluciones contenidas en el Modelo recogen la doctona latinoamericana de 
derecho tributario elaborada a lo largo de las Jornadas de nuestro Instituto y que pue
de resumirse en una amplia consagraci6n de 105 principios de legalidad, tutela juris
diccional e iguaidad juridica de 105 sujetos de la relaci6n tributaria" (cfr. INSTITUTO LA
TINOAMERICANO DE DERECHO TRIBUTARIO; Estatutos - Resoluciones de lns Jornadas", ps. 
42 Y ss., en particular p. 42, Fundacion de Cultura Universitaria, Montevideo, 1993). 
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En tal instrumento, Titulo II: "Obligacion tributaria", Capitulo V: "Ex
tinci6n", Secci6n Tercera: "Transacci6n", por el artfculo 51, se dej6 con
sagrado gue: La transacci6n es admisible en cuanto a la determinaci6n de 
los hechos y no en cuanto al signifìcado de la norma aplicable; agregan
dose: Art. 52 - El consentimiento de la administraci6n tributaria debe con
tar con la aprobaci6n escrita del funcionario de mayor jerarquia (5). 

A su vez, en la "Exposicion de Motivos: Analisis del Articulado" del 
mismo Modelo se dejo constancia de gue la transaccion es un medio de 
extincion de las obligaciones tributarias gue no todas las legislaciones 
aceptan. La Comision considero gue debfa incluirla en el proyecto pero 
reconociendo que se trataba de un instituto que presenta sus riesgos y por 
esta ultima raz6n se opto por acotarla a las cuestiones de hecho, a veces 
de muy diffcil comprobacion, pero excluyéndola, expresamente, en ma
teria de interpretacion normativa (6). 

Por otro lado, en el artfculo 54 guedo establecido gue: La obligaci6n 
de pago de los tributos s610 puede ser condonada o remitida por ley dicta
da con alcance generai, aftadiéndose: Las demas obligaciones, asi como los 
intereses y las multas, s610 pueden ser condonadas por resoluci6n admi
nistrativa en la forma y condiciones que la le)' establezca (7). 

2.2. El Modelo de C6digo Tributario del Centro Interamericano de Admi
nistradores Tributarios 

El Centro Interamericano de Administradores Tributarios elaboro un 
nuevo Modelo treinta aftos después del producido en el marco del Pro
grama Conjunto de Tributacion OEA BID (8), en este caso con el auspi
cio de la Mision Alemana en dicho Foro y la participacion de un grupo 

(5) REFORMA TRIBlJTARlA PARA AMÉRICA LATIKA: Modelo de C6digo Tributario, ab. cit., 
p.43. 

(6) REFORMA TRIBUTARIA PARA AMÉRICA LATINA: Modelo de C6digo Tn'butario, ob, cit., 
p.42. 

(7) REFORMA TRIBUTARIA PARA AMÉRICA LATINA: Modelo de C6digo Tributario, ob. cit., 
p.45. 

(8) El Modelo de C6digo Tributario del CIAT mereci6 una generalizada repulsa en 
ei marco de las XX Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario, celebradas en 
la Ciudad de Salvador - Bahia, de la Republica Federativa de Brasil, durante el mes 
de diciembre de 2000, al tratarse el Tema II: La Codifìcaci6n en América Lntina. En tal 
sentido puede compulsarse el Relato GeneraI a cargo del catednitico de la Universi
dad de Barcelona José Juan Ferreiro Lapatza, obrante en el tomo 2 de 10s Anales de 
las Jornadas, ps. 1181 y ss, (publicaci6n de la Associaçdo Brasileira de Direito Finan
ciero, Brasil, 2000). En iguallinea se inscriben el considerando tercero de las Conclu
siones, en que se senala que el Modelo de C6digo Tributario del CIAT contiene pre-
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de trabajo que, inicialmente, cont6 con el aporte del Jefe de aquella Mi
si6n, Hans Fuchs, y cuya integraci6n se complet6 con Rubén Aguirre 
Pangburn, Carlos Dentone, Carlos Esparza, Bernardo Lara Bernos y 
Claudino Pita, habiéndole correspondido a este ultimo la coordinaci6n de 
los trabajos en su caracter de Director de Estudios del CIAT. 

Este Modelo, en su Capitulo V: "Concepto de deuda tributaria y mo
dos de extinci6n de la obligaci6n tributaria", Secci6n 2: "Modos de ex
tincion", elimino toda referencia a la transacci6n, manteniendo. en cam
bio, la redacci6n de la anterior propuesta doctrinal de 1967 respecto de 
la condonaci6n y remisi6n (9). 

2.3. Las Jomadas Luso Hispano Americanas y Latinoamericanas de la ma
teria 

Las VII Jornadas Luso Hispano Americanas de Estudios Tributarios 
celebradas en Pamplona, Espana, en el ano 1976, abordaron como Tema 
II: Impugnaci6n de las decisiones administrativas en materia tributaria en 
via administrativa y jurisdiccional, y en la secci6n A. 50bre el acto de de
terminaci6n, concluyeron en el punto 4: "Es recomendable que los suje
tos pasivos (contribuyentes y responsables) tengan una adecuada inter
venci6n en estos procedimientos, mediante ofrecimiento, producci6n o 
desahogo de pruebas tendientes al esclarecimiento de los hechos. Dentro 
de esta posibilidad, podria ser una soluci6n aceptable, admitir los acuer
dos o convenios entre fisco y contribuyente sobre cuestiones de hecho, 
cuando la prueba de las mismas sea imposible, manteniendo siempre la 
Administraci6n sus facultades para dietar el acto de determinaci6n" (IO). 

ceptos que trasgreden los principios de legalidad, igualdad entre las partes de la relaci6n 
juridica tributaria, capacidad contributiva, seguridad juridica, debido proceso en las ac
tuaciones de la Adrninistraci6n y tutela jurisdiccional efectiva y, especialmente en eI ambi
to sancionador, de presunci6n de inocencia, culpabilidad y doble instancia, resultando por 
ende ajeno al sistema de orden de garantias constitucionales de nuestros paises. Se reafir
m6, a su vez, en la parte resolutiva, recomendar a los pafses de la regi6n mantener el Mo
delo de C6d.igo Tributario para América Latina como base de sus c6d.igos y leyes relativos 
a la materia tributaria, en todos 10s niveles de gobiemo, sin perjuicio de efectuar las adap
taciones y actualizaciones que se consideren necesarias, pero preservando la orientaci6n de 
este Modelo en resguardo de 10s aludidos principios de la tributaci6n (Las conclusiones y 
resoluciones de las Jomadas se pueden consultar en Errepar Digital, www.errepar.com). 

(9) CENTRO INTERAMERICANO DE AoMINISTRADORES TRIBUTARIOS: Modelo de C6digo 
llibutano del C/AI, la edici6n, p5. 36 Y S5., en particuIar p5. 36 Y 41, Secretaria Eje
cutiva, Panama, 1997. 

(IO) INSTITUTO LATINOAMERICANO DE DERECHO TRIBUTARIO: Estatutos - Resoluciones 
de las Jomadas, ps. 126 y 5S., en particular p. 129, Fundaci6n de Cultura Universita
ria, Montevideo, 1993. 
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Por su parte las XVIII Jomadas Latinoamericanas de Derecho Tribu
tario, celebradas en Montevideo, Uruguay, en el afto 1996, en el marco 
del Tema II: Facultades de la Administraci6n en materia de detenninaci6n 
tributan'a, respecto al tema que ho)' nos ocupa dejaron consignado en una 
de sus recomendaciones: "15. La ley puede establecer limites objetivos 
dentro de los cuales la administraci6n y los administrados puedan cele
brar acuerdos sobre aspectos concretos de hecho de dificil ponderaci6n 
o prueba gue constituyen presupuestos para la detenninaci6n de la obli
gaci6n tributaria" (II). 

2.4. Estado de la cuesti6n en distintos pa[ses latinoamericanos 

Las opiniones doctrinales y la legislaci6n latinoamericana en su con
junto se exhiben reacias a admitir la transacci6n en materia tributaria, si 
bien se registran algunas excepciones como las de! derecho brasilefto y 
venezolano, aunque en este ultimo caso su utilizaci6n gener6 justificadas 
criticas por los acuerdos con que se beneficiaron compafiias petroleras 
extranjeras, considerados, por la opini6n pùblica en generaI, perjudicia
les para el pais (12). 

El profesor Ram6n Valdés Costa nos refiere gue: "Uruguay, sin em
bargo, acepta el acuerdo con el contribuyente y mantiene el control de 
las tratativas, y al solo efecto de la detenninaci6n de los 'impuestos cuyo 
monto no ha podido detenninarse con exactitud"'; agregando gue, asi en
tonces: "Es un procedimiento especial sobre base presuntiva con la cola
boraci6n del contribuyente, la que en si misma no es contraria a dere
cho, sino en concordancia con el sistema de declaraciones y presentaci6n 
de declaraciones juradas" (13). 

Por su parte César Pérez Novaro afiade, al comentar la regulaci6n 
perteneciente al ordenamiento uruguayo (14) anterior a la sanci6n del 
C6digo Tributario de ese pais, gue: "La escueta norma legaI establece gue 
e! Poder Ejecutivo debera dictar la reglamentaci6n sobre una serie de ba
ses concretas gue describen el régimen. Efectuada la inspecci6n, el acuer-

(t l) DOCTRI~A TRIBL'TARlA ERREPAR, Documentaci6n Técnica, Tomo XVII, ps. 1066 
Y SS., en particular p. 1070. 

(12) VALDÉS COSTA, Ramon: Curso de Derecho Triblltario, 2a edicion, Capftulo X: 
"Proceso Formativo de la Obligacion", punto 5: "Modos de extincion", paragrafo C): 
"Transaccion", ps. 364 Y SS., en particular p. 364, Depalma-Temis-Marcial Pons, San
ta Fe de Bogota, 1996. 

(13) VALDÉS COSTA, Ramon: Curso de Derecho Tributario, ob. eH., Capitulo X, pun
to 5, paràgrafo Cl, p. 365. 

(14) Decreto-Ley n° 14.189, art. 518, texto ordenado 1991, Titulo 2, art. 1. 
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do deberà ser realizado por el jerarca de la oficina o quien lo represente, 
asesorado por un contador y un abogado, salvo que se supere cierto li
mite en la liquidaci6n de la Administraci6n, donde el acuerdo debe ser 
formulado por el Director GeneraI de Rentas asesorado en la misma for
ma. El contribuyente debe estar presente en las audiencias, pudiendo ser 
acompafiado por los asesores que estime conveniente" (15). 

Continùa el autor referido en ùltimo término que el precepto legaI se 
ha mantenido vigente luego de la sanci6n del C6digo Tributario urugua
yo, pasando a analizar seguidamente, el procedimiento de deterrninaci6n 
denominado tramite abreviado, por el eual la Administraci6n se limita a 
formali zar un acuerdo pre\~o que ha celebrado con el contribuyente, im
portando una concertaci6n o acotamiento del procedimiento normal a 
desarrollarse en la via administrativa. Finalmente, a modo de conclusio
nes resena respecto a la Repùblica OrientaI del Uruguay: "I. En nuestro 
derecho positivo la transacci6n no es un modo de extinguir las obliga
ciones en generai y las tributarias en particular. Sin embargo, la posici6n 
dominante admite que la Administraci6n acuerde con el contribuyente la 
naturaleza de los hechos durante la labor de determinaci6n sin alcanzar 
a la interpretaci6n del derecho aplicable, existiendo en el derecho com
parado regimenes de acuerdo tributario ubicados en esa etapa de los pro
cedimientos administrativos. 2. En el Uruguay existe un régimen de 
acuerdos de fuente legaI que se encuentra vigente, aunque su falta de re
glamentaci6n impide a la Administraci6n su aplicaci6n pràctica. Se ha 
sustituido por el desarrollo de negociaciones entre funcionarios y contri
buyentes que se documentan mediante el tràmite abreviado. 3. La nueva 
redacci6n del art. 66 del C6digo Tributario no es un obstàculo para la re
cepci6n de la determinaci6n mixta. Ella configura un àmbito donde am
bas partes deben colaborar mutuamente para acercar los procedimientos 
de determinaci6n a la base cierta. 4. El tràmite abre\iado presenta im
portantes carencias para documentar el acuerdo pre"io entre Adminis
traci6n y contribuyente, resultando incompleto porque no es posible co
nocer aspectos sustanciales del acuerdo celebrado en perjuicio de los de
rechos de terceros a ser tratados en forma igualitaria por la Administra
ci6n lo que puede afectar el principio de igualdad. 5. Para superar las cri
ticas expuestas sobre e1 tramite abreviado es necesario encarar su revi
si6n y sustituci6n por una soluci6n juridicamente segura, equilibrada en
tre los derechos de ambas partes de la relaci6n juridico tributaria y el de 
terceros interesados, que sin afectar el secreto tributario, asegure su apli
caci6n en armonia con el principio de igualdad, mediante la celebraci6n 

(5) PÉREZ NOVARO, César: Los acuerdos tributanos en el proceso de determinaci6n 
de oficio de la obligaci6n tributaria, comunicad6n a las XVIII Jornadas Latinoameri
canas de Derecho Tributario, celebradas en Montevideo, Uruguay, en diciembre de 
1996, Anales de las Jomadas, Tomo de Comunicaciones Técnicas oficiales, sin nume
radon de paginas, Montevideo 1996. 
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de una audiencia entre las partes en la via adrninistrativa segun la solu
ci6n legaI aprobada que debe ser reglamentada" (16). 

En el caso de la Republica Federativa del Brasi!, el C6digo Tributario 
Nacional, segun ley n° 5.172, de 1966, en el capftulo sobre extinci6n del 
crédito tributario, el articulo 156, apartado 3°, incluye a la transacci6n, 
mientras que el articulo 171 dispone: La ley puede facultar, en las condi
ciones que establezca, a los sujetos activo y pasivo de la obligaci6n tribu
taria a celebrar transacci6n que, mediante cOllcesiones mutuas, importe la 
tennillaci6n de litigio y consiguiente extinci6n del crédito tributario. Para
grafo unico: la ley indica"i la autoridad competente para autorizar la tran
sacci6n en cada caso. De todos modos, la doctrina ha interpretado la nor
ma con muy variado alcance (17). 

En el caso de la Republica de Ecuador, por el art. 19 de la ley n° 51, 
publicada el 31 de diciembre de 1993, se incorporaron 5 articulos sin nu
mero en la Ley de Régimen Tributario Interno, todos ellos relacionados 
con el sistema de deterrninaci6n de obligaciones tributarias mediante 
convenios tributarios, los cuales brindan una regulaci6n precisa a este 
instituto fijando un marco reglado a la Administraci6n en este tipo de de
terrninaci6n sui generis (18). 

(16) PÉREZ NOVARO, César: Las acuerdos tributarios en el proceso de detenninaci6n 
de ofìcio de la obligaci6n tributaria, ob. cito 

(17) DA SILVA MARTINS, lves Gandra (Coordinador): Comentarios ao C6digo Tn·bu
tario Nacional, volumen 2: "Arts. 96 a 218", paragrafo: "Ans. 170 a 172", comentario 
a cargo de Eduardo MarciaI FERREIRA JARDIM, ps. 379 y ss., Editora Saraiva, San Pa
bIo, 1998; y VALDER DO NASCIMENTO. Carlos (Coordinador): Comentdrios ao C6digo Tri
butdrio Nacional (Lei n° 5.172, de 25-10-1966), Libro Segundo: "Nonnas Gerais de Di
reito Tributario", Titulo III: "Crédito Tributario". Capitulo IV: "Extinçao do Crédito Tri
butario (arts. 156 a 174)", Seccion IV: "Demais Modalidades de Extinçao (arts. 170 a 
174)", comentario a cargo del coordinador de la obra. ps. 446 y ss., Editora Forense, 
Rio de Janeiro. 1997. 

(18) GARCÉS MOREANO, Rodrigo; TAMAYO ReBlo, Raul y SAr.o:CHEZ CAICEDO, Jorge: Fa
cultades de la Administraci6n en materia de detenninaci6n tributan'a, Relato Nacional 
por el Ecuador a las:xvm JOITladas Latinoamericanas de Derecho Tributario, celebra
das en Montevideo. Uruguay, en diciembre de 1996, Anales de las Jomadas, Tomo de 
Relatos Nacionales, ps. 351 y ss .. en particular ps. 365 y 55., Montevideo 1996. Sefialan 
al respecto 105 autores: "Los aspectos sobresalientes del texto del articulado de la refe
renda son 105 que luego se indican: leT. art. afiadido: Se rotula: Determinaci6n por 
Convenio Tributario. Sus caracteristicas son: 1. Es una modalidad de detenninacion 
mixta, ya que encaja dentro de lo previsto por el art. 92 del C6digo Tributario. Ini
cialmente se refi ere exclusivamente al impuesto a la renta. Es con el art. 8 de la ley 
n° 93. publicada en el Suplemento del Registro Oficial n° 764 de 22 de agosto de 1995 
cuando se amplia su cobertura a 105 impuestos al valor agregado (IVA) y a 105 consu
mos especiales (ICE). 2. Se dice tratarse de un acuerdo transaccional entre partes igua
les, transaccion que, se dice. es diferente de la regulada por el Codigo Civil. 3. Para la 
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Seiialan al respecto Rodrigo Garcés Moreano y Otros, que el sistema 
de determinaci6n por convenio vigente en la legislaci6n ecuatoriana de 
1994 ha sido drasticamente cuestionado por la propia Administraci6n Tri
butaria, la que, por intermedio del ministro de Finanzas, ha impugnado 

eficacia del Convenio se establece la obligatoriedad del cumplimiento de especificas 
fonnalìdades sefialadas previamente en la ley y sus reglamentos. 4. Exige la adhesi6n 
del sujeto pasivo. 5. Su celebraci6n debe quedar constando en una acta suscripta por 
las partes. 6. Deja a salvo la participaci6n laboral, para cuyo efecto el sujeto pasivo de
be cumplir lo que dispone el C6digo del Trabajo (art. 104). 7. Fija pautas para esta
blecer la base imponible de ejercicios futuros del impuesto a la renta. 8. El Director 
Generai de Rentas solamente puede celebrar Convenios con sujetos pasivos que hayan 
cumplido en legai y debida forma con todos los deberes fonnales establecidos por la 
ley y sus reglamentos. 9. Abarca un periodo maximo de tres arlOS contados desde el 
inmediato siguiente al de su suscripcion, renovable por un lapso igual. 2do. art. afia
dido: Se rotula Modificaciones y tenninaci6n del Convenio. Sus caracteristicas san: 1. 
El Convenio pllede modificarse de mutuo acuerdo, a solicitud del sujeto pasivo o del 
funcionario competef1le de la Administracion Tributaria, demostrando la existencia de 
nuevos elementos de juicio que evidencien un cambio sustancial en la capacidad eco
nomica del sujeto pasivo. 2. El Convenio modificado puede durar tres afios, contados 
desde el siguiente a su modificaci6n, que es desde cuando produce efectos legales; no 
tiene efecto retroactivo. 3. Puede denunciane en cualquier tiempo; debe hacérselo con ~ 
resoluci6n motivada. 4. Si el sujeto pasivo incumple el Convenio, éste (el Convenio) ~ 
pierde efecto desde el ejercicio econ6mico siguiente al del incumplimiento. Se requiere 
de la expedici6n de una resoluci6n administrativa. 3er. art. anadido: Se rotula: Fija-
d6n de la base imponible por Convenio. Las condiciones que deben obsen/arse para es-
tablecer la base imponible del impuesto a la renta durante el primer ano de vigencia 
son: I. La existencia de las declaraciones del impuesto a la renta correspondientes a 
los tres ejercicios econ6micos inmediatos anteriores al ano de la celebraci6n del Con-
venio. 2. La existencia de actos de determinaci6n finnes y ejecutoriados a cargo del 
sujeto pasivo (se supone que se refiere a actas de fiscalizaci6n). 3. Existencia de re
soluciones administrativas y sentencias judiciales, firmes y ejecutoriadas. 4. Existen-
cia de capitaI propio y ajeno del sujeto pasivo o el monto de sus ventas. 5. La renta-
bilidad de actividades competitivas de otros sujetos pasivos. 6. Otros e1ementos de jui-
cio. 4to. art. afiadido: Se rotula: Efectos del Convenio. Que san: 1. El Convenio legal-
mente celebrado constituye una detenninaci6n de obligaciones tributarias definitiva y 
finne, por cuya raz6n el sujeto pasivo no puede ser fiscalizado. 2. La base imponible 
que se establece en eI Convenio 5610 tiene efectos tributarios. 3. Luego de celebrado el 
Convenio, el sujeto pasivo esta obligado a presentar periOdicamente las declaraciones 
del impuesto a la renta y debe cumplir con las formalidades que se le exige por la ley 
y los regiamentos. 4. El sujeto pasivo que celebra un Convenio se libera de pagar an-
ticipos del impuesto a la renta. 5. Toda adquisici6n de activos fijos realizada por el su-
jeto pasivo finnante del Convenio, durante el lapso de su '\'igencia, debe comunicarse 
al Director Generai de Rentas. 6. El pago del impuesto convenido debe realizarse en 
tres cuotas iguales de vencimiento el31 de marzo, el31 de julio y el3l de octubre de 
cada afio de vigencia del Convenio. Sto. art. afiadido: Se rotula: Fonnalidades del Con-
venia. Debe ser suscripto por el Director GeneraI de Rentas o por un funcionario de-
legado y por el representante legaI del sujeto pasivo" (ob. cit., ps. 365 a 367). 
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ptiblicamente la validez y eficacia del sistema corno asi también de los 
actos administrativos que se han celebrado por altos funcionarios con tal 
sustento, agregando: "La 'amigable composici6n del tributo' que anta fio 
constituia la finalidad màs apropiada del accertamento tributario, no pa
rece tener vigencia en la actualidad debido a que la naturaleza ex lege de 
la obligaci6n tributaria debe prevalecer sobre la voluntad de las partes 
mediante una simple convenci6n; probablemente este sistema cooveo
cional contribui(rà) a la degradaci6n absoluta de la determinaci6n como 
acto serio que genera derechos y obligaciones" (19). 

En la Repùblica de Guatemala el C6digo Tributario ademàs de con
templar la celebraci6n de convenios de pago entre la Administraci6n y 
los contribuyentes habilita como posible la figura de la transacci6n, cla
ro està que s610 para determinados tributos (20). Afiaden al respecto Car
los Enrique Sandoval Vàzquez y Otros: "Es importante destacar, que la 
celebraci60 de estos convenios o transacciooes, se realizan posterior
mente a que el impuesto haya si do determinado. Basados en las propias 
normas tributarias, ùnicamente es a través del desarrollo del proceso ad
ministrativo entre el contribuyente y la Administraci6n Tributaria, (que) 
se puede establecer la cantidad determinada y sujeta a pago, descartan
do la hip6tesis que se pueda celebrar un acuerdo o transacci6n entre la 
Administraci6n y administrado, tendi ente a la especificaci6n de los ele
mentos de hecho necesarios para la determinaci6n del monto debido a 
titulo de tributo" (21). 

En el caso de Pero, segùn lo sefiala el profesor Guillermo Grellaud 
Guzman, 00 existe la iostituci6n del concordato, por lo eual "s610 caben 
dos posibilidades a sa ber: que la Administraci6n tributaria acepte las ob
jeciones formuladas por el deudor o que éste acepte la determinaci6n ad
mioistrativa o de lo contrario, inicie el proeedimiento contencioso tribu
tario presentando el recurso de impugnaci6n correspondiente" (22). 

(19) GARCÉS MOREANO, Rodrigo; TA\lAYO ReBlo, Raul y SA:-JCHEZ CAICEDO, Jorge: Fa
cultades de la Admi1listraci6n en materia de detennÙlOci611 tributaria, ob. cit., p. 375. 

(20) SANDOVAL VAZQUEZ, Carlos Enrique; G6!\ZALEZ DE VER!\AL, Solange Maribel; 
y TOBAL ALVARADO, Israel: Facultades de la Administraci6n et1 materia de determilla
ci611 tributaria, Relato Nacional por Guatemala a las XVIII Jornadas Latinoamerica
nas de Derecho Tributario, celebradas en Montevideo, L'rugua:v, en diciembre de 1996, 
Anales de las Jornadas, Tomo de Re!atos Nacionales, ps. 4-19 Y ss., en particular ps. 
433 y ss. 

(21) SANDOVAL V'\ZQUEZ, Carlos Enrique; GÒNZALEZ DE VER!\AL, Solange Maribel; y 
TOBAL ALVARADO, Israel: Facultades de la Administraci61l en materia de determillaci6~1 
tributaria, p. 433. 

(22) GRELlAUD Gl"zMA~, Guillenno: Facultades de la Administraci6n en materia de 
detenninaci6'1 tributaria, Re!ato Nacional por Peru a las XVIII Jornadas Latinoameri-
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Respecto de la Repùblica de Venezuela, da cuenta el profesor José An
drés Octavio que pueden considerarse "admisibles los acuerdos entre la 
Administraci6n y los contribuyentes, para la especificaci6n de los ele
mentos de hecho necesarios para la deterrninaci6n, con sujeci6n a las 
normas legales que lo autoricen y regulen", agregando: "(Plensamos que 
estos procedimientos son admisibles de manera generaI, bien para de
terminado tipo de contribuyentes, o bien para casos particulares que lIe
nan las condiciones prefijadas, lodo elio conforme a las correspondien
tes normas legales" (23 l, 

3, La transacci6n en la Argentina 

3.1. La dactri/la 

En lo que hace a la doctrina nacional, el maestro Carlos M. Giulia
ni Fonrouge, en su hora, indic6 que la transacci6n carece de aplicaci6n 
en eI Derecho Tributario por eslar prohibida en virtud del art. 841, incs. 
2 y 3 del C6digo Civil (24 l. A elIo cabe responder que, de todos modos, 

canas de Derecho Tributario, celebradas en Montevideo, Uruguay, en diciembre de 
1996, Anales de las Jomadas, Tomo de Relatos Nacionales, p5. 495 Y 5S., en particular 
p.526. 

(23) ANDRÉS Genno, José: Facultades de la Administraci6n en nzateria de detenni
naci6n tributaria, Relato Nacional por Peru a las XVIII Jornadas Latinoamericanas de 
Derecho Tributario, celebradas en Montevideo, Urugua:v, en diciembre de 1996, Ana
les de las Jomadas, Tomo de Relatos Nacionales, ps. 589 Y ss., en particular p. 601. 

(24) G!lfLlA~I FO.\J.ROUGE, Carlos M.: Dereeho Financiero, 6a edici6n, Volumen l, Ti
tulo Tercero: "Doctrina de la tributaci6n", Capitulo V: "Extinci6n de la obligaci6n tri
butaria", paragrafo 2: "Otr05 medios de extinci6n", ps. 601 y ss., en particular p. 601, 
Ediciones Depalma. Buenos Aires, 1997. El C6digo Civil, en su Libro Segundo: "De los 
derechos personales en las relaciones civiles", Secci6n Primera, Parte Primera: "De las 
obligaciones en generaI", Titulo XIX: "De las transacciones", por el art. 832 dispone: 
La transaecion es Wl acto juridico bilaterai, por el cuai ias partes, haciéndose eOllcesio
nes rec{proeas, extinguen obligaciones litigiosas o dudosas. A su vez, por el primer enun
ciado del art. 835 se establece: Las transacci01les deben interpretarse estrictamente. Se
guidamente, en et Capitulo I: "De los que pueden transigir", se consigna dentro de sus 
dispositivos: Art. 841.- No pueden hacer transacciones: }O ... ; r Los coleetores o emple
ados [iscaies de cuaiquier denomillacioll en todo lo que respecta a ias rentas publicas; 3° 
Las representantes o agentes de personas juridicas, en euanto a los derechos }' obliga
ciones de esas personas, si para la transaccion no tìlesen legalmente autorizados; 4° .... 
Mientras que en el Capitulo Il: "Del objeto de las transacciones", el art. 844 precep
tua: Las cosas que estdn (uera del comercio, )' los derecllOs que no SOI1 susceptibies de 
ser materia de una convencion, no puedel1 ser objeto de transaCci01IeS. En el campo de 
la doctrina del Derecho Civil, y comentando el art. 841 del apuntado C6digo de fon-
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la aludida prohibici6n conteni da en el C6digo de fondo -si fuera éste 
el unico obstaculo para su adopci6n-, en tanto el derecho comun por 
nuestro ordenamiento constitucional no tiene rango superior a la ley 
ordinaria, bien podria removerse mediante un nuevo dispositivo legaI 
sancionado por el Congreso acogiendo el instituto en el orden federaI, 
caso en el cual la norma civil solo representaria un valladar respecto a 
lo que pudieran predicar sobre el punto las legislaturas provinciales, de 
la Ciudad Aut6noma de Buenos Aires, o los municipios de provincia; 
elIo, en tanto se entienda que los derechos locales se encuentran su
bordinados a las regulaciones de fondo, postura que se ha ido debili
tando, gradualmente, en la jurisprudencia de la Corte Suprema de Jus
ticia de la Naci6n (25). 

do, se ha seii.alado que la prohibici6n sentada en el inc. 2, para los colectores de ren
tas publicas, ha desaparecido de los proyectos de reforrna integraI del C6digo Civii 
(LLAMBiAs, Jorge Joaquin ~Director-: C6digo Civil Anotado. Doctrina - Jurispruden
eia, Tomo II-A: "Obligaciones en generaI. Extinci6n de las Obligaciones", reimpresi6n, 
Parte Segunda: "Extinci6n de Ias obligaciones", Titulo XIX: "De Ias transacciones", Ca
pitulo I: "De los que pueden transigir", ps. 820 y ss., en particular ps. 823 Y $S., Abe
ledo Perrot, Buenos Aires, 1989); asimismo se ha dicho que: "La Naci6n, las provin
cias y municipalidades no pueden transigir, por lo menos en principio, cuando actu
an como JXlder publico, ya que en ese caracter sus bienes se hallan fuera de comer
cio" (SALAS, Acdeel Ernesto: C6digo CiviZ)' Leyes CompZementarias Anotados, 23 edici6n 
actualizada, Parte Segunda: "Extinci6n de Ias obligaciones", Tftulo XIX: "De las tran
sacciones", Capitulo I: "De los que pueden transigir", ps. 422 Y ss, en particular p. 423, 
Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1999); e, igualmente que: "El C6digo Ch,il ha con
sagrado la prohibici6n de que los representantes del Estado -lato sensu~ transijan 
respecto a los asuntos de interés publico, que estan fuera del comercio, pero se con
viene en que no alcanza la prohibicion a los actos en que el Estado actua como suje
to de derecho privado, salvo, claro esta, que el organo carezca de competencia para 
hacerlo" (BELLL'SCIO, Augusto C -Director-: C6digo Civil)' Ze:yes compZementarias. Co
mentado, anotado y concordado, Tomo 3: "Articulos 574 a 895", 2a reimpresion, ps. 721 
Y ss., en particular p. 723, Editorial Astrea, Buenos Aires, 1994); y, con otro matiz, so
bre la transacci6n por tales agentes, se puntualizo que: "Dichos funcionarios no pue
den en virtud de su canicter transigir sobre los bienes del Estado, pero una vez con
sentida la transacci6n por el organismo administrativo correspondiente pueden ser au
torizados para fonnalizar la transacci6n con la contraparte" (BuEREs. Alberto J. -Di
rector-: C6digo Civi/ y nonnas complementarias. Andlisis doctrinario y ;urisprudeneiaZ, 
Tomo 2B: "Artfculos 724/978 Parte GeneraI. Obligaciones", Parte II: "Extinci6n de las 
obligaciones", Tftulo XIX: "De las transacciones", Capftulo I: "De los que pueden tran
sigir", paragrafo: "Art. 841", subparagrafo 2: 'Transacciones de los representantes del 
Estado Nacional provincial o municipios", ps. 281 y SS., en particular ps. 281 y 282, 
Editorial Hammurabi, Buenos Aires, 1998). 

(25) CAsAs, José Osvaldo: Gravitaci6n deZ Derecho Civil sobre eZ Derecho lhbutario 
Provincial en la Jurispn~del1cia de la Corte Suprema de Justicia de Za RepubZica Argen
tina, Doctrina Tributaria Errepar, Tomo XlII, ps. 293 y ss. 
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También se ocup6 expresamente de! tema e! profesor Rafael Bielsa, 
sefialando que: "En derecho fiscalla transacci6n es excepcional, pues ella 
implica la renuncia parcial de un derecho que se cuestiona y cuyo reco
nocimiento seria dudoso en contienda judicial. En el derecho civil nin
guna cuesti6n se presenta, pues las partes pueden, en caso de litigio o du
da, hacerse concesiones reciprocas, como dice el C6digo de la materia 
(art. 832). Pero los créditos fiscales se fundan en la ley y se determinan 
por un procedimiento administrativo dirigido precisamente a establecer 
su certeza y legitimidad. Ademas, la obligaci6n fiscal es de orden publi
co. Sin embargo, se admite la transacci6n en algunos casos en que se tra
ta de penas fiscales aplicadas en virtud de una ley de interpretaci6n cues
tionada, o cuando la imputabilidad de! contribuyente no aparece clara, y 
este se dispone a su defensa judicial si no se modera la pretensi6n de la 
Administraci6n fiscal. La transacci6n debe ser bien fundada"; aiiade se
guidamente: "La composici6n se parece a la transacci6n en que también 
mediante ella se evita una controversia judicial, pero su objeto es deter
minar nuevamente la obligaci6n fiscal, a diferencia de la transacci6n en 
la que los derechos y obligaciones estan determinados, pero no se tiene 
la necesaria seguridad juridica de éxito en la controversia judicial. Dicho 
de otro modo: mejor es algo seguro que perderlo todo: Melius est pauca 
dividere cuam totum perdere"; finalizando: "La transacci6n y la composi
ci6n fiscal implican en cierto modo novaci6n, pero -a diferencia de la 
novaci6n civil- no extinguen las obligaciones accesorias. También se tra- ~ 
ta, en ambos casos, de obligaciones no nulas o irregulares, pues si lo fue-
sen lo que corresponde es revocarlas adrninistrativarnente, o bien anu-
larlas en juicio" (26). 

Por su parte, el profesor Dino Jarach comienza su argumentaci6n en 
los siguientes términos: "Desde el punto de vista técnico del derecho tri
butario, el principio sobre e! que se sustenta la autonomia dogmatica es 
esencialmente el siguiente: la relaci6n juridica tributaria nace ex lege, por 
voluntad de la ley, tornando como base la existencia de determinados he
chos que tienen eficacia, esto es, son generadores de obligaciones, no por
que se atribuya poder creador de la relaci6n juridica tributaria a las per
sonas que dan nacimiento a los hechos, sino simplemente porque la ley 
torna esos hechos como supuestos de las obligaciones. Su efectiva exis
tencia y las consecuencias legales que se les atribuyen no nacen de la vo
luntad de quienes realizan estas actividades, sino exclusivamente de la 
ley; y no solamente no pueden ellos crear o no el efecto tributario, sino 
que tampoco pueden influir sobre él, que es unicamente consecuencia de 

(26) BIELSA, Rafael: Compendio de Derecho Pt1blico: Constitucional, Administrati
va y Fiscal, Tomo III: "Derecho Fisca1", Capitulo III: "La obIigaci6n fiscal", paragrafo 
3: "Extinci6n de ]a obligaci6n", subparagrafo 2: "Diversos modos de extinci6n", pun
tos: "Transacci6n" y "Composici6n", ps. 90 y 91, distribuidor Roque Depalma Editor, 
Buenos Aires, 1952. 
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la voluntad de la ley, porque de otra manera escaparian al principio bà
sico de que es la apreciaciòn propia del legislador la que establece cuà
les son las consecuencias tributarias de una determinada actividad. To
dos los principios constitucionales ... limitan este arbitrio del legislador; 
pero rnientras el legislador actua dentro del marco constitucional, es la 
ley y sòlo ella la que hace nacer las consecuencias tributarias, y lo hace 
de acuerdo con e! principio y el poder fiscal inherente a la propia esen
cia del Estado, como una de sus prerrogativas de soberania" (27). 

Partiendo de las premisas antecedentes, el mismo autor ha argu
mentado que en e! concordato tributario -tal cual se habia desarrollado 
en Italia-, la determinaciòn requiere el concierto de la voluntad admi
nistrativa y de la voluntad de los contribuyentes. Al respecto, hace hin
capié en que la pretensiòn fiscal del Estado, en cuanto derech~eber de 
la Adrninistraci6n, no puede adrnitir renuncias como aCUITe en una tran
sacciòn lisa y llana. Asi entonces, descartando que e! Fisco decline si
quiera parcialmente de sus pretensiones, para salvar el instituto cuando 
se discute la verificaci6n o la cuantia de los presupuestos facticos que in
feridos por via presuntiva daràn nacimiento a la obligaciòn tributaria gra
vitando en el quantum de la prestaci6n, sostiene que: " ... el concordato 
puede compararse a otra instituciòn del derecho privado (no a la tran
sacci6n), esto es, al contrato de accertamento, que puede sustituir una ac
ciòn judicial, por ejemplo la acciòn finium regundorum, es decir, la ac
ciòn para determinar los lindes entre propiedades limitrofes cuando no 
existe certidumbre sobre e! limite exacto"; agregando: "Si ni el titulo ni 
los antecedentes de aquel nada dicen y hay que delimitar las propiedades 
de dos dueiios colindantes, esta detenninaci6n, si se hace contractual
mente, siempre adquiere un caracter en cierto modo transactivo, porque 
los hechos san inciertos y no se puede llegar a una conclusi6n sino me
diante un acuerdo de voluntades"; para finali zar: "De la misma manera, 
en el concordato tributario e! acuerdo de! contribuyente no significa tran
sar sobre la pretensiòn fiscal, porque se trata de determinar mediante 
acuerdo cuàl es la verdadera obligaciòn que por ley corresponde, cuando 
los hechos no son susceptibles de una determinaciòn màs exacta" (28). 

A su vez, nuestro maestro, el doctor Juan Carlos Luqui, puso énfasis 
en que "la obligaciòn tributaria nace por la sola voluntad del Estado, por
que es él quien posee el impen'um para someter la voluntad particular con 

(27) JARACH, Dino: Curso Superior de Derec1w Tributario, edici6n nueva actualiza
da, Capitulo VI: "Naturaleza e interpretaci6n de las normas tributarias sU5tantiva5", 
punto 4: "Relacione5 entre derecho tributario material y derecho privado", ps. 283 y 
5S., en particular p. 286, Liceo Profesional Cima, Buenos Aires, 1969. 

(28) JARACH, Dino: Curso Stiperior de Derecho Tributario, ab. cit., Capitulo IV: "Re
laci6n juridica tributaria", punto 2: "La relaci6n juridica tributaria como relaci6n de 
derecho y no de poder", ps. 157 Y ss., en particular ps. 166 Y 167. 
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la imposici6n tributaria" (29), lo que, en iguallinea de razonamiento, ha 
permitido reiterar a la Corte Suprema de Justicia de la Naci6n, casi sin 
matices (30), entre otras causas, en: "Sociedad Anonima Luis Magnasco y 

Campania contra la Provincia de Buenos Aires, sobre devolucion de sumas 

(29) LUQI;I, Juan Carlos: Las garal1tfas cOl1stitucìol1ales de 105 derechos de 105 COll

tribuyentes, ps. 23 :v ss., paragrafo B): "La legalidad", punto 9, ps. 34:v ss., en particu
lar p. 34, en Derecho C01lstitucional Tributario, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1993. 

(30) Existen dos familias de falIos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion 
en los cuales se relacionaron los tributos, su aplicaci6n, o sus consecuencias, con mo
dalidades consensuales o acueroos bilaterales con participacion del contribuyente )'/0 

administrado. La primera se ha desarrollado intentando poner un limite a la retroac
tividad de la legislaci6n tributaria y, particulannente, a la eliminaci6n hacia el pasa
do de dispensas fiscales otorgadas con base convencionaL Asi, en la causa: "5.A. Corn
pania Frigorijìca Swift de La Plata 1.<: Comisi6n de Fome11lo de Villa Gobemador Galvez." 
(Fallos: 258:208), sentencia del 22 de abril de 1964, se debati6 si un convenio suscripto 
entre el ente comunal y la Compania por el cual se habia fijado por un lapso de diez 
ai'ios un monto fijo mensual en concepto de contribuci6n unica en lugar de los dis
tintos tributos locales, pr6ximo a expirar, pudo ser dejado sin efecto por las nuevas 
autoridades municipales, las que intimaron a la empresa al pago de las diferencias en
tre lo abonado en virtud del referido convenio y lo que cOlTespondfa de acuerdo a las 
ordenanzas respectivas para la generalidad de los contribuyentes, sobre todo respec
to del impuesto de abasto. Sostuvo la actora, en lo fundamental, la pIena validez de 
ese acuerdo, su obligatoriedad y la imposibilidad de su anulaci6n unilateral, agregan
do, ademas, que los pagos efectuados la liberaban de cualquier exigencia de tipo fis
cal ajena a lo pactado, pretensiones que puso bajo la garantfa de los arts. 17 y 18 de 
la Constituci6n NacionaL El Alto Tribunal sei'ial6 en dos de sus considerandos: "1 ") 
Que la doctrina constitucional admite que, a diferencia de otros poderes estatales in
susceptibles de convenci6n -Fallos: 172:21 y otros- la facultad de imponer tributos 
puede ser objeto de razonable limitaci6n contractual y legai - VVILLOL-GHBY, Pril1ci
ples, pag. 515 y sigtes.; COR\ ..... IN, The COllstitution of the United States, pag. 350 y sig
tes.; GO"ZALEZ, J. v., Manual, pag. 446 y sigtes.; Fallos: 252:219-" ... "5°) Que, por lo 
que al caso interesa, cabe concluir ... que la anulaci6n de un convenio en materia im
positiva, a escaso térrnino del vencimiento del plazo decenal de su \'igencia y con ba
se esencial en la inenajenabilidad absoluta del poder impositivo y en la igualdad cons
titucional, no parece fundada. En todo caso, habida cuenta que el particular intere
sado ha podido, a falta de prohibici6n exlicita loeal sobre eI punto, estimarse exone
rado de los tributos requeridos con el pago practicado, resulta aplicable la doctrina 
del efecto liberatorio del pago en materia fiscaI. tal como ella ha si do elaborada por 
esta Corte -Fallos: 237:556 y sus citas-, Porque es fundamento de esta doctrina que 
el error en cuanto a la cOITecci6n del ejercicio de sus propias y exdusivas atribucio
nes por parte de las autoridades receptoras de los impuestos, no perjudican al contri
buyente, en tanto no haya mediado dolo o culpa grave equiparable por parte de éste". 
Dentro de los autores citados en el pronunciamiento se encuentra Joaquin V. Go~zA
LEZ, quien en su obra: Manual de la Constituci6n Argentina, editada inicialmente en 
1887, en la Segunda Parte: "Del Gobiemo de la Naci6n", Capftulo XVI: "Atribuciones 
del Congreso (continuaei6n)", paragrafo I: "Le.\-es de organizaci6n y progreso", punto 
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pagadas por contribuci6n territoria/" (31), sentencia del 28 de noviembre 
de 1932, que: "Los impuestos no son obligaciones que emergen de los 
contratos: su imposici6n y la fuerza compulsiva para el cobro son actos 
de gobierno y de potestad publica", concepto reiterado en la causa: "Don 
Manuel Manrique y otros contra la Provincia de Buenos Aires, sobre devo
luci6n de dinero. (Impuesto a la herencia)" (32), sentencia del 24 de sep-

440: "Leyes protectoras", al referirse al ejercicio por parte del Congreso de las atribucio
nes que le confiere la "Clausula del Progreso", "Clausula de la Prosperidad" o, "Clausula 
del Desarrollo", hoy art. 75 inc. 18 de la Constituci6n, sefiala: "En cuanto a las concesio
nes onerosas o remuneratorias, siendo verdaderos contratos entre el Estado y los conce
sionarios, debe limitarse el derecho de legislar, s610 por el tiempo de la obligaci6n estipu
lada; y para hacer vaIidos los actos suscriptos por el Estado, deben concurrir todos los ca
racteres que definen una ley, que es por la cual se realiza la concesion", comprendiendo 
dentro de ellas las "exenciones de derechos", es decir "tributos", en la terminologia cons
titucional (conf. ob. cit., 2" edici6n, ps. 445 y ss., en particular p. 446, Angel Estrada~" Cia 
S.A., Buenos Aires, 1983). La segunda familia de pronunciamientos abord6 la situaci6n 
que se suscitaba frente a la suspension o eliminacion de beneficios de la promoci6n in
dustriaI. Sobre tal asunto, en la causa: "S.A. Metalmec(ùlica, C. 1. \: Naciol1 Argemil1a" (Fa
llos: 296:672), sentencia del 23 de diciembre de 1976, a fin de resolver la defensa de la pres
cripcion opuesta por el Estado, se trato de caracterizar el régimen de promoci6n de la in
dustria automotriz que se materializaba, fundamentalmente, en beneficios tributarios. Se 
dijo al respecto que el plexo estaba confonnado, en primer lugar, por la legislaci6n de fon
do; luego, por decretos reglamentarios -una ~' otros de alcance general abstracto-- y, por 
ultimo, por actos adrninistrativos individuales. Se agrego que entre estos los habia de ca
racter unilateral y bilateral, segUn que la expresi6n de voluntad correspondiera a uno o a 
dos sujetos de derecho: la Administracion PUblica, en el primer caso, y ésta y el adminis
trado, en el segundo. Mas adelante se sostuvo que la voluntad del interesado debfa mani
festarse para la incorporaci6n al régimen; pero desde el momento en que ésta era acepta
da, otra voluntad, la de la Adrninistraci6n PUblica, en conjunci6n con aquélla, daba naci
miento al acto adrninistrativo que resultaba de ese modo bilatera! en su forrnacion y tam
bién en sus efectos: en su fonnaci6n. porque el pedido del interesado de acogerse al refe
rido régimen era un presupuesto esencial de su existencia; y en sus efectos, porque origi
naba los respectivos derechos y obligaciones emergentes de esa concurrencia de \'olunta
des. Se conduy6, por tanto. que: "Si se pretendiera equiparar lisamente a un contrato el 
acto adrninistrativo que se estudia. es posible que se hallaran diferencias; sin embargo, se
gUn el ... concepto de la Corte, no es preciso que la equivalencia sea perfecta, s610 basta 
con probar que se esta ante una accion de dafios y perjuicios que tiene su causa eficiente 
y generadora en un acto juridico bilateral y en et incumplirniento que se atribuye al Es~ 
tado de obligaciones contraidas, para encuadrar el caso en el art. 4023 del C6digo Chil" 
referente a la prescri{Xi6n decena! de la acci6n por responsabilidad de origen contractuaI. 
descartando la aplicaci6n de la prescri{Xi6n corta, por responsabilidad extracontractual, 
entonces de un afto (hoy de dos), que regWa el art. 4037 del rnismo C6digo de fondo pa
ra el segundo supuesto. esto es, cuando se origina en hechos civilmente ilfcitos. 

(31) Fal/os: 167:5. 

(32) Fal/os: 152:268. 
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tiembre de 1928, con cita de Gra\', Limi/aciones al poder de /asar, n° 1830 
(doctrina gue también se hizo presente, entre otr05 muchos pronuncia
mientos, in re: "5.A. Ford Alotor Argentina v. Direcci6n Nacional de Adua
/1as" (33), sentencia del 15 de septiembre de 1972). 

En la primera edici6n de su clasico CUr50, el profesor de la Univer
sidad Nacional de Còrdoba, académico Héctor B. Villegas, considerò la 
transacci6n una "riesgosa forma de extinguir obligaciones tributarias no 
ad miti da por nuestro derecho positivo" (34), abandonando gradualmen
te el tratamiento del instituto en las posteriores ediciones, hasta la desa
pariciòn completa de toda referencia al mismo (35). 

El AllIeprovecto de Còdigo Triblllario de la Adlllinistraciòn Federai de 
Illgresos Plibliéos, presentado a la comunidad académica argentina por el 
titular del organismo recaudador, licenciado Carlos A. Silvani, en abril de 
1999, en el Libro Primero: "La obligaciòn tributaria", Titulo V: "Extinciòn 
de la obligaciòn tributaria", Capitulo III: "Transacciòn", disponfa: Arlicu
lo 69: Alcance v condiciones de validez.. La transacci6n 5610 se admitira en 
cumzto a los Iz'echos y su prueba y 110 respeeto al sigl1i(icado de la nonna 
aplicable o al monto del tributo y SIiS accesorios. El cOIIsen/imiento de la 
Autoridad de Aplicacion deberd ser expresado por escrito por el filnciOlzario 
de maxi11la jerarquia y es/m'a sujeto a las sigllientes c01ldiciones de valide::.: 
lO) Debe eslar filndado; 2°) Debell conslar los diclamel1es coillcidentes .v {a
t'orables del servicio juridico pennanente ,v del mdximo organo de asesora-
miel1to técnico; 3°) La Iransacci611 110 podra originar desembolsos a cargo ~ 
de la AlIIoridad de Aplicaciòll. Articl/lo 70: FacIIltad del Poder Ejeclllivo. 
Facliltase al Poder Ejecutivo para que, ell silliaciolles de excepcion debida-
mente justifz'cadas Plleda hacer mTeglos con el (Ùl de asegurar la cancela-
ciÒ/1 de del/das tributarias pendielltes. ESla facllitad solo col1lpre/lde 105 ac-
los juridicos que consolida n, actualizal1 o perjèccionan el crédito fiscal sin 
afeetar Sll il1legridad e il1disponibilidad. Dichos arreglos 110 impedirà/l el 
ejercicio de las aeclOl1es c011travencionales y pellales que plldierel1 corres-
pOllder (36). 

(33) Fal/os: 283:360. 

(34) VILLEGAS, Héctor B.: Cl/rso de Fillall:as, DerecllO Fùwl1ciero \' Tributario, l" 
edici6n, Capitulo IX: "Derecho Tributario Material", paragrafo 12: "Extincion de la 
obligacion tributaria", p. 164, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1972. 

(35) VILLEGAS, Héctor B.: Cw'SO de Fil1all:as, Dera'ho Fina/leiem \' Trihutario, 8" 
edici6n, T'lulo Tercero: "Derecho Tributario. Parte Generai", Capitul~ XI: "Derecho 
Tributario Material", paragrafo D): "Extinci6n de la obligaci6n jurfdica tributaria prin
cipaI", pS. 375 y ss., Editorial Astrea, Buenos Aires, 2002. 

(36) CODIGO TRIBUTARIO DE LA REPUBLlCA ARGE.\ITH\A ~ Al\TEPROYECTO DE LEY, Crite
rios Tributarios, Re\ista de la Asociaci6n MutuaI Federai de Empleados de la Dircc
cian GeneraI Impositiva, Ano XIV, n" 129, ps. 7 y 55., en particular p. 36. En Iineas ge-
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En este contexto, un aporte innovador, favorable a la admisi6n de me
dios alternativos para la resoluci6n de cont1ictos tributarios, fue el efec
tuado en nuestro àmbito, en el ano 1992, por Su sana Camila Navarrine 
y Rubén O. Asore\', quienes propiciaron el uso del arbitraie (37), a cuyo 
efeclo enfatizaron que lal modalidad se vena favorecida por los procesos 
de integraci6n econ6mica, los fen6menos de doble imposici6n interna
cional, la fijaci6n de valores de transferencia de bienes y senricios, y la 
limitaciòn connaturaI del poder impositivo de cada Estado, brindando, a 
su vez, la posibilidad de dar intervenci6n a una magistratura totalmente 
independiente de las partes y con especializaciòn técnica (38). 

Màs recientemente, se han ocupado de La negociabilidad de la mate
ria tributaria Federico M. Palavecino vAna G. Isola (39) quienes, luego 

nerales, si bien las disposicioncs transcliptas merecen hacer capitulo apartc, el Ante
proyecto de la AFIP fue objeto de se\'eras crfticas desde 105 mas diversos rimbitos. En 
tal sentido tuvimos oportunidad de suscribir una declaracion, dc tono fuertemente cri
tico a la lniciativa, junto a profesores titulares regularcs de Finanzas y Derccho Tri
butario de la Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires, la que lleva fe
cha lO de junio de 1999 (cfr. Jurisprudencia Argentina, n° 6.150, ps. 23 y ss., ejemplar 
del 14 de julio dc 1999; Doctrina Tributaria Errepar, Tomo XX. ps. 375 y 55.; Su ple
mento "Actualidad" La Le.v, n" 151, ps. 3 y ss., ejemplar del lO de agosto de 1999; Im
puestos, Tomo LVII-B, ps. 2468 :'-i ss.; Periodico Economico Tributario, Tomo 1999, ps. 
723 Y ss., entre otros). 

(37) NA\·ARRI\,'E, Susana Camila y ASOREY, Rllbén O.: Arbitraje. Jurisdiccioll Arbi
traI eH C011lroversias CO/l el Estado. Proceso Arbitral eH Cuestioflcs Triblltan'as, La Le ..... 
S.A., Buenos Aires, 1992. 

(38) NA\'-\RRl1\.E, Sllsana Camila y AsoREY, Rubén O.: .4.rbitraje. lwisdiccioll Arbirral eH 

COl1trQ\'ersias COI1 el Estado. Proceso ArbitraI en Cllesli01les Tributarias, ob. cit., "Prologo", ps. 
VII 'y' VIII. Los autores consignan: "Creemos que la técnica del juicio mvitral, organizado 
}Xlr las leyes proccsales del C6digo Procesal de la Kaci6n y las de las Provincias, es la mas 
aconsejable para intervenir, en cl ordcll imemo, en el juzgamiento de: -Cucstiones de pre
cios d~ transferencias (trallSfer pricillg), materia de escaso desarrollo actual en nuestro pa
fs pero de seguro futuro; - Converuos de Promocion Indusnial; -Convcnios para e\itar la 
doble imposici6n intema: -Cuestiones \oIDculadas con la valoraci6n de senicios.v dc mer
cadcrias, especialmente cn el camJXl del den ... "Cho aduanero; -Contcncioso-tIibutario donde 
la relacion procesal de las palies (Estado \' contIibllyentes) es de igualdad y admite el com
promiso arbitraI. En el ordell inremaciofla/la prorroga de jUlisdicci6n a favo!" del 'arbitra
je extranjero', institucionalizado, sera la soluci6n para el juzgamiento de: -Convenios para 
e\itar la doble imposicion intemacional; -Todas las cucstiones que sur:jan como conse
cuencia de la integraci6n economica de los paiscs formando mercados comunes; -Presta
ciones intenacionales de sen·icio; -Transacciones intemacionales" (dr. ob. cit., Capitulo V: 
"Adopci6n del régimen dc arbitraje cn el ambito del dcrecho tIibutano argentino", punto 
S: "Las cuestiones tributarias son materia arbitrable", ps. 56 Y ss., en paIiiclllar p. 58). 

(39) PALA\'EClr-.:O, Federico M. e ISOLA, Ana G.: La l1egociabilidad de la materia Tri
butaria, Impllestos, Tomo Un-B, ps. 2384 y ss. 
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de tratar 10s conflictos y de sus diversas modalidades de resoluci6n, ins
titucionales y no institt;cionales, se refieren a la "negociaci6n a niveI es
tatal" entre el Estado Nacional y las provincias, entre 10s 6rganos de go
bierno de la Naci6n y dentro del 6rgano legislativo nacional, para luego 
pasar revista a las "obligaciones tributarias contractuales"; a la "negocia
ci6n entre la Administraci6n recaudadora y 10s sujetos pasivos de la re
caudaci6n"; y a la "negociaci6n entre contribuyentes". Dentro de las con
clusiones a gue arriban estos autores, en lo gue agui interesa, corres
ponde referir aquellas en las que se sostiene: " ... 4. Todo conflicto puede 
ser resuelto por el proceso amplio y flexible de la negociaci6n; incluso en 
matelia tributaria, en gue la comunicaci6n, percepci6n y disponibilidad 
del derecho de las partes se halla mu:v limitado. 5. Si bien la negociaciòn 
torna a la licitud e ilicitud como un elemento del contexto, al cual puede 
o no ObSeIyar; no cabe prejuzgar que por el principio de indisponibilidad 
del interés pùblico toda negociaci6n sobre el tema tributario no se ade
cua a derecho, :va gue incluso en esta materia existen alternati vas nego
ciables licitas ... 8. La Administraci6n recaudadora no puede negociar con 
10s contribuyentes salvo que cuente con una delimitada y especifica au
torizaci6n legaI. A pesar de elio, existen ocasiones en gue dichos acuer
dos -generalmente en fonna tacita- se realizan. 9. Las obligaciones tri
butalias pueden nacer de una le\' o de un contrato. El contrato debeni 
ser realizado con el Poder Legislativo o con el 6rgano recaudador si cuen
ta con una delimitada autorizaciòn legaI..." (40). 

Finalmente, en nuestro medio, Nonna E. Mendes Simoes v Fernando M. 
Pieni, se han ocupado de La l1lediaciòn fìscal (41), como una 'fonna alterna
tiva de resoluci6n de conflictos gue recomiendan por ser mas economica y 
àgil que la via judicial tmdicional. La camcterizan como un medio voluntario 
-:va que las partes son libres de participar o no-, confidencial, imparcial y 
flexible; y la proponen, en sus conclusiones, JX>r entender gue se adecua a las 
tendencias conciliatorias que limitan la discrecionalidad unilateml de la Ad
ministraciòn a través de la participaciòn activa del contribuyente (42). 

3.2. La legislaciòn 

En el Derecho Tributario sustantivo federai argentino la recepciòn del 
instituto de la transacci6n ha sido muy limitada. 

(40) PALAVECH\O, Federico M. e ISOLA, Ana G.: La lIegociabilidad de la materia tn
butal1·a, ob. cit., ps. 2394 y 2395. 

(41) MEl\DES SI.\lOES, Norma E. v PIERRI, Fernando M.: La mediacio/l jìscal, Im
puestos, Tomo 2002-A, ps. 3 j- ss. 

(42) MENDES SIMOES, Norma E. y PIERRI, Fernando M.: La mediacion jìscal, ob. 
cit., ps. 8.v 9. 
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La Lev de Procedimientos Tributarios (43), dentro de la determina
ci6n de oRcio, ha incorporado un precepto gue, mas gue transacci6n, im
porta un allanamiento del responsable a la pretensiòn del Fisco en sede 
administrativa. Asi, en la ley n° II.683 (1.0. 1998 Y sus modificaciones), 
Tftulo I. Capitulo III: "Determinaciòn v percepciòn de impuestos", el ul
timo pàrrafo del articulo 17, sobre procedimiento y determinaciòn de ofi
cio, consagra: No sera l1eeesario dietar resoluci611 determinando de oricio 
la obligaci6n tributaria si -antes de ese aeto- prestase el responsabie su 
e011(ormidad C011 las impu.gnaci011eS o cargos formulados, la que sllrtird en
tOl1ces los efeetos de una declaraci611 jurada para et responsable v de una 
delemzil1aciòl1 de aficia para el Fisco (44). . 

También en el plexo normativo aludido se establece, por el art. 113, 
que el Poder Ejecutivo Nacional està facultado para disponer por el tér
mino gue considere conveniente, con caracter generai y para deterrnina
das zonas o radios, la exenci6n totai o parciai de multas, accesorios por 
mora, intereses punitorios y cualquier otra sanci6n por infracciones re
Iacionadas con todos o cualesquiera de Ios gravamenes cuya aplicaci6n 
se encuentre a cargo de la AFIP, a los contribuyentes o responsables que 
regularicen espontaneamente su situaci6n. Por ei segundo parrafo del 
mentado articulo se aiiade: Faclatase iguaimente al Poder Ejeeutivo Na
cional para poder acordar bonifìeaciones especiales para esti111ular el il1-
greso antieipado de impllestos no veneidos y para hacer arreglos con el {In 
de asegu.rar la cancelaci6n de las deudas fiscales pendientes, asi como lam
bién para acordar la cesi6n lotai o parcial de los derechos sobre la carlera 
de eréditos fiscales provenientes de diferinzientos promocionales de im
puestos ... (45). 

Correlativamente, en el decreto n° 1397/79 (46), el art. 61, con los 
agregados incorporados por el decreto n" 1387/01 (47), prescribe: La fa-

(43) La ley n° 11.683 (LO. 1998 -segun decreto nr> 821/98, Anales de Legislaci6n 
Argenlina, Tomo LVIII-C, ps. 2969 y ss.- Y sus modificaciones), también denomina
da Ley de Procedimientos Tributarios, no alcanza a constituir un \'erdadero c6digo dc 
tal rama jurfdica en el orden federaI, mas alla dc recoger una amplia pero imperfec
ta condensaci6n de principios generales y de regulaciones sustanti\'as, administrati
vas, infraccionales y procesales de la materia que, a todas luces, se exhiben insufi
cientes, y en parte asistematicas, al haber perdido el hilo conductor que, en algun mo
mento, les confiri6 armonia. 

(44) Anales dc Legislaci6n Argentina, Tomo L\'ìIT-C, p. 2974. 

(45) Analcs de Legislaci6n Argentina, Tomo LVIII-C, p. 2993. 

(46) Anales de Legislaci6n Argentina, Tomo XXXIX-C, ps. 2501 y: SS. 

(47) Anales dc Legislaci6n Argentina, Tomo LXI-E, ps. 5605 Y ss., en particular 
p.5612. 
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penai, sera C0I111111icada a la Procuraci6n del Tesoro de la Naci611 }' al Re
gistro Nacional de Reillcidencia y Estad[stica Criminal y Carce/aria (49). 

Estos ultimos ejemplos, en cambio, importan en nuestro pais la adop
ci6n de soluciones que el catedratico de Derecho Financiero y Tributario 
de la Universidad CentraI de Barcelona, Tulio Rosembuj, ha englobado 
dentro de lo que ha dado en denominar "actos de consenso", y que de
sarrolla especificamente bajo los subtitulos "La reparaciòn penar y "La 
transacci6n penai", en euanto suponen la extinci6n de la aeci6n publica 
mediante el pago voluntario por el infractor de una suma de dinero (50). 

El Còdigo Aduanero, sancionado mediante la ley 22.415 del ano 1981. 
en su Secciòn IX: ''Tributos regidos por la legislaciòn aduanera", Titulo 
II: "Disposiciones Comunes", Capitulo Segundo: "Extinciòn de la Obliga
ci6n Tributaria", art. 787, dispone: En las condiciones previstas ell este co
diga, la obligaciol1 tributaria adual1era solo se extillgue por: a) el pago de 
lo debido; b) la compel1SaciOI1; c) la cOl1dol1aciol1; d) la tral1SaCciOI1 el1 jui
cio; e) la prescripciol1 (51). 

En el comentario al apuntado Còdigo, en obra colectiva de Mario A. 
Alsina, Ricardo Xavier Basaldua y Juan Patricio Cotter Moine, se advier
te que la transacci6n, si bien es reeeptada, queda sujeta a dos limitacio-

(49) Anales de Legislacion Argentina, Tomo LVII-A, ps. 55 Y ss., en particular ps. 
56 v 57. 

(50) ROSEMBL'), Tulio: La tra1lSaCciOIl tribwaria. Discrecionalidad y Actos de C01lsenso, 
Capftulo III: "Los actos de consenso. Los acuerdos contractuales. La transacci6n". ps. 41 
y ss., paragrafo 3: "La transaccion ci\il y penar, ps. 48 y ss., subparagrafo 3.2.: "La re
paracion pena!", ps. 51 y 55., Atelier, Barcclona, 2000. En cste aspecto, el autor, con nota 
de Tulkens-van de Kerchove (La justice pe/wle: justice l1égociée, justice imposée, justice par
ticipative, justice consenslielle, en Ost van de KerchO\"c, Droit négociée, droit imposée, Bru
xelles, t 996) senala: "Aquello que se denomina contrato dc adhesion, puesto que eI in
fractor no puede sino aceptar o rechazar la propuesta, exhibe la sustancia de la transac
ci6n: es el modo a través del cual1a potestad punitiva :--" el particular excluyen la aflicci6n 
acordando la reparacion economica, como una forma de extinci6n del conflicto. Si esto 
no se verifica la situaci6n aboca al procedimiento judicial que corresponda, pero, sin in
tervencion alguna de elementos ajenos al litigio Oiiginado por la infraccion. Es preciso 
recalcar que 10s mismos hechos que dan causa a la pena, san. si hay acuerdo, fuente de 
soluci6n del conflicto. atento a lo cual, la composici6n de la voluntad de las partes apa
rece determinante. Si cl confliclo no se produce es porque la calificacion de 10s hechos 
nova la pena que predamente le acompafiaba, exactamente, como en la transaccion" (ab. 
cit., Capftulo IV: "La transacci6n en Francia, Bélgica, Italia y los EE.UU.", paragrafo 1: 
"La Transaccion en Francia", subparagrafo 1.5.: "La Transacci6n PenaI", ps. 71 y ss.). Es
ta obra también fue publicada en·nuestro pafs bajo cl titolo: La trallsacciol1 l1ibutaria. 
Los Nuevos Procedimielllos Tribularios Consensuados, Instituto de Estudios de las Finan
zas Publicas Argentinas, Buenos Aires, 2001. 

(SI) Anales de Legislacion Argentina, Tomo XLI-A, ps. 1325 y ss., en particular p. 
1514. 
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nes: "La primera se refi ere a que solo se admite la transacci6n que tenga 
lugar ante el juez competente, exigenda que concuerda con la prevista en 
el articulo 838 del Còdigo Civil. Este requisito asegura el conocimiento 
de los términos de la transacciòn por parte del juez donde se hall a radi
cada la causa y la posibilidad de la consulta de las actuaciones por los 
terceros interesados. En segundo lugar, segun el régimen que surge del 
Còdigo Aduanero, la transacciòn ante los estrados judiciales solo puede 
llevarse a cabo por decisiòn del representante legaI de la Administraciòn 
Nacional de Aduanas, que no es otro que el Administrador Nacional (arts. 
23, inc. s1 v 29). Este requisito asegura la asunciòn de la responsabilidad 
cOITespondiente por parte de la maxima autoridad del organismo adua
nero"; aftaden los autores: "Mediando estos dos requisitos se considera 
que en aquellos supuestos donde e! resultado de la controversia es in
derto no resulta aconsejable que se prosiga el litigio a ultranza, con to
dos los gastos y riesgos que elio trae aparejado"; para finalizar: "Por cier
to que se trata de un modo de extinci6n al que debe recurnrse en fonna 
excepcional y mediando cÌrcunstancias que lo justifiquen, pero el legis
lador ha estimado que cuando elio tiene lugar la administraciòn debe 
contar con la posibilidad de ejercer tal modo extintivo" (52). 

Algunos autores, teniendo en cuenta que e! art. 761 dispone que 
Cila11do se enc01nendare al servicio aduanero la aplicaci6n, la percepci6n il 
ofra fio1ci6n respecto de un tn'buto con afectaci61l especial v no se previe-
rel1 todos los recaudos J" formalidades para cllmplimentarla, se aplicardl1 ~ 
supletorial11e/lte las disposiciO/1es de la legislaciòn adual1era (53), exaltan 
que en el caso de las importaciones definitivas alcanzadas por el Im-
puesto al Valor Agregado, la transacciòn es posible en materia aduanera, 
si endo dificil argumentar sobre la base del art. 841 del Còdigo Civil para 
vedar la utilizaci6n de tal medio extintivo, conclusi6n que extienden en 
relaciòn a Impuestos Internos e Impuesto a las Ganancias (54). 

Ade!antamos, desde ya, que discrepamos con e! desarrollo discursivo 
precedente por pretender convertir en regIa la excepci6n; pasar por alto 
las limitaciones que de por si tiene la transacci6n en el ambito aduane
ro; e intentar sortear, sin brindar argumento alguno, la exigencia conte
nida en el art. 761 de! Còdigo Aduanero cuando alude a tributos con afec
taciÒl1 especial (sic), siendo que el Impuesto al Valor Agregado, como el 
Impuesto a las Ganancias y los Impuestos Intemos a los Consumos Es-

(52) ALSIl\A, Mario A.; BASALDUA, Ricardo Xavier; y CorrER MOI.\IE, Juan Patricio: 
COdigo Aduanero. Comelltarios - Allfecederlles - Concordallcias, Tomo VI, ps. 149 y ss., 
en particular p. 156, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1990. 

(53) Anales de Legislaci6n Argentina, Tomo XLI-A, p. 1513. 

(54) MENDES SIMOES, Norma E. y PIERRI, Fernando M.: La mediaciol1 tìscal, ab. 
cit., p. 7. 
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pecificos san, en sustancia, contribllcimles coparticipables, que deben ser 
encuadradas dentro de las aludidas en el art. 75. inc. 2 de la Constituciòn 
Nacional (55), a diferencia de aguellas a gue alude el inciso siguiente, del 
rnismo articulo, del Estatuto Supremo, en tanto recursos con asignacio
nes especitìcas (56). 

4, La transaccion en los paises europeos miembros del Instituto La
tinoamericano de Derecho Tributario 

El Instituto Latinoamericano de Derecho Tributario, constituido el 4 
de octubre de 1958, en ocasiòn de celebrarse las Segundas Jomadas La
tinoamericanas en la Ciudad de México, se enriqueci6, décadas mas tar
de, por la incorporaciòn al mismo de Portugal y Espafia, a partir de las 
XII Jornadas de Bogota, Colombia, de 1985, v de Italia, desde las XXV 
J omadas de Caracas, Venezuela, de 1991. 

La circunstancia descripta y los fuertes vinculos también recreados 
por las sucesivas Jornadas Luso-Hispano-Americanas de Estudios Tribu
tarios gue se llevaron a cabo en diez oportunidades desde 1966 hasta 
1984, justifican efectuar una breve referencia a los enfogues doctrinales 
de los apuntados pafses. 

También es dable destacar gue, en el caso particular de la Argentina, 
el pensamiento de 10s autores italianos encontr6 un magnifico embaja
dor y difusor en la persona y en las ensefianzas desarrolladas por el Pro
fesor Dino Jarach durante mas de medio siglo en las Universidades de es
te medio (57). 

(55) El art. 75, ine. 2, en su primer parrafo, establcee como atribuci6n del Con
greso: Imponer contribllciones indirectas como (acultad COllcurrellfe con las prol'il1cias. 
Imporle/' contribuciones direclas, por tiempo detenl1ùwdo, proporciorzalmente igt/ales en 
rodo el territorio de la ;Vacion, siempre que la defellSa, seguridad C0J111lll y biell generai 
del Estado lo exijan. Las c0111ribllciones prel!islaS en este inciso, CO/1 excepciol1 de la par
le o el total de las qu.e tel1gan asignacio/l especitìca, SOli coparticipables. 

(56) El art. 75, ine. 3, determina que corresponde al Congreso: Estab/ecer :r mo
difìcar asigl1aciones especitìcas de recursos coparticipables, por tiempo detennùwdo, por 
ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de los miel11bros de cada 
Camara. 

(57) El profesor Dino Jarach naei6 en Milan en 1915, se doctor6 en Jurispruden
cia en la Universidad dc TUliil en 1935, siendo asistente desde el ano siguicnte del pro
fesor Benvenuto Griziotti en la Cniversidad de Pavia. Fue jefe de redacci6n de la Ri
vista di Diritto Fillarl~iario e Sciel1::.e delle Fil1an:.e (1937-1938). Cumpli6 funciones co
mo adjunto del profesor P. J. A. Adriani en la oficina de Docwne11laciOll Fiscal Il1ler
nacional creada en Amsterdam, Holanda, en 1939, por la Il1temational Fiscal Associa-

RIVISTA DI DlRIITO TRIBUTARIO l\TERNAZIO\ALE ~~OO~ 



Se~iOl1e I - Dottrina 

Cabe afiadir, realizada la anterior delimitaci6n, que el interés se due 
respecto de estos institutos altemativos de resoluci6n de conflictos a Ita
lia y Espafia, en tanto, en el caso de Portugal los actos de consenso tri
butario no han alcanzado, en generaI, desarrollo (58), 

En Italia, mas alla de las sucesivas reformas legislativas sobre el pun
to, se ha desarrollado una trascendental polémica en tomo a la natura
leza de l'accel1ameHto con adesione del contribuente (o concordato), cons
tituyendo un clasico al respecto el ensayo gue escribiera en el ano 1938 
el maestro de la Escuela de Pa\'Ìa Benvenuto Griziotti (59). Conforme a 

limI (1939-1940). A partir del afta 1941 ejerciola docencia como profesor contratado 
por la Universidad Nacional de C6rdoba, Repùblica Argentina, donde se desempen6 
al frente de las catedras de Finanzas Pliblicas l y II hasta marzo de 1951. Desde abril 
de 1951 hasta marzo de 1956, imparti6 la enseftanza como profesor contratado en el 
Instituto Tecnol6gico del Sur (Bahia Bianca, Provincia de Buenos Aires), en las cate
dras de Finanzas Publicas y de Derecho Financiero. Desde octubre de 1961 hasta ju
lio de 1974, revist6 como profesor de Finanzas Publicas de la Facultad de Ciencias 
Econ6micas de la Universidad de Buenos Aires, accediendo por concurso, primero al 
cargo de asociado y luego de titular. En 1973 fue designado profesor titular interino 
de la citedra de Finanzas y Derecho Tributmio de la Facultad de Derecho y Ciencias 
Sociales de la Universidad de Buenos Aires. Por ultimo, corono sus designaciones aca
démicas como profesor emérito de la ultima de las Universidades mencionadas (cfr. 
JARACH, Dino: ES1Udios de Derecho Tributario, Ediciones Cima, Buenos Aires, 1998). 

(58) ROSE\IBUJ, Tulio: La trallsacci61l tributaria. Discreciol1alidad )' Actos de Con
SeI/50, edici6n espafiola, ob. cit., Capitulo III, paragrafo I: "Los Actos de Consenso, 
Los Acuerdos Contractuales, La Transacci6n", p, -H. 

(59) GruzIOTTI, Benvenuto: Natura ed efFetti dell' accerlamento e del concordato /n'

butario impugnabilità e lenllini (nota al fallo de la Corte de Apelaci6n de Milan del II 
de marzo de 1938, in re: "Filwllza c, Società bnmobiliare Piazza Risorgimento''), en Ri
vista di Din'tto Finanziario e Sciellze delle Finanze, Ano II, n° 4, diciembre de 1938-
XVII. Parte Segunda: "Jurisprudencìa", paragrafo: "Notas a sentencias :v decisiones", 
ps, 283 y ss, Seflala el profesor Dino JAR4.CH: "Para 10s italianos, el concordato tribu
tario", causa estado; tiene la misma eficacia de un aeto de deterrninaciém adminis
trativa, por euanto es un pronunciamiento de la Administraci6n con eI consentimien
to del contribuyente, Algunos autores sostienen que este consentimiento no es un 
acuerdo de voluntades; es una simple conformidad, una aceptaci6n y, por tanto, ese 
acto de concordato es un acto unilateral de la Administracì6n con el consentimiento 
del particular, para no desvirtuar la naturaleza de los aetos administrativos, en una 
materia como es la tributaria de naturaleza irrenunciable, no transigible, Pero, de to
dos modos, se admite que es un acto de la Administracì6n publica y se quiere, preci
samente por aJgunos, restar importancia a este consentimiento para acentuar, en cam
bio, el elemento del acto administrativo de deterrninaci6n" (cfr. JARACH, Dino: Deter
minacion Impositiva, Naturaleza, Fornws y Efectos, en Estudios de Derecho Tributario, 
ob. cit., ps. 207 Y ss., en particular p. 224), 
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la postura tradicional, la determinaci6n con adhesi6n no es en realidad 
un supuesto de disponibilidad que afecte a la relaci6n juridico tributaria, 
y menos aun al crédito, sino s610 importa, ante un acto unilateral e im
perativo de la Administraci6n, el consentimiento por parte del contribu
yente en ténninos de aquiescencia sobre cuestiones de hecho -refleja
das en la cuantia de la base imponible- que permitira definir la magni
tud de la hip6tesis de incidencia, superando los margenes de incerti
dumbre y posibilitando arri bar, de modo no controversia!, a la obligaci6n 
debida. Tal procedimiento, valga recalcarlo, no afecta la autoridad o la 
supremacfa de la Administraci6n. 

Para otros, en cambio, la participaci6n del contribuyente en el pro
ceso de detenninaci6n de los tributos importa aproximarse a la 16gica de 
la transacci6n contractual o del consenso bilateral, integrado con el con
curso de dos voluntades en el que la actividad discrecional de la Admi
nistraci6n no puede prosperar sin la aprobaci6n del contribuyente; con
vergencia lograda mediante concesiones reciprocas en cuestiones de he
cho, e incluso -para algunos autores- de derecho. Se trata de un en
cuentro en el que cada una de las partes de la relaci6n juridico tributa
ria renuncia a sus pretensiones de maxima, con contenci6n mutua y sa
crificio de sus expectativas, para cerrar asi controversias, o componer el 
conflicto. A Este respecto, se sefiala que el Derecho Ptiblico reconoce y 
admite otros acuerdos, también con un fondo transaccional, como aque
Ilos a que se arriba en materia de expropiaci6n por causa de utilidad pu
blica en el avenimiento sobre la cuantia de la indemnizaci6n a pagar por 
el Estado al propietario. 

Sobre el estado de la cuesti6n en dicho pais puede consultarse el di
fundido manual de Pasquale Russo (60), un ensayo de Francesco Mos
chetti (61), o ellibro de Tulio Rosembuj (62). 

(60) Russo, Pasquale: Ala/wale di Diritto Tributario, 2a edicion, "Parte Generale", 
Capitulo VIII: "La determinazione dell'imponibile e la liquidazione dell'imposta. I con
trolli", Seccion IV: "Le procedure e gli atti di accertamento", paragrafo 29: 'Taccerta
mento con adesione del contribuente (o concordato)", ps. 300 y 55., Dott. A. Giuffrè 
Editore, Milan, 1996. 

(61) MOSCHETTI, Francesco: Las posibilidades de acuerdo elltre la administracioll fì
,zanciera y el comribuye11le en el ordelzamie11lO italia/1O, en obra colectiva: Convellciol1 
J' arbitraje en el Derecho Tributario, Segunda Parte: "Las técnicas transaccionales en el 
Derecho Tributario: experiencias comparada5", ps. 117 y 55., In5tituto de Estudios Fis
cales, Marciai Pons, Madrid, 1996. 

(62) ROSEMBLTJ, Tulio: La transaccion tributaria. Discreciollalidad " Actos de COI/

senso, edicion espaiiola, ob. cit., Capitulo IV, paragrafo 3: "La Transa~cion en Italia", 
subparagrafos 3.1.: "La Polémica Clasica sobre el Concordato", 3.2.: "La Dificultad del 
Encaje Chisico sobre el Concordato", 3.3.: "Apuntes de Constitucionalidad", 3.4.: "El 
Concordato", 3.5.: "La Conciliacion", 3.6.: "La Aquiescencia", ps. 75 y ss. 
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En Espafia, las opinioncs doctrinales, en generaI, son coincidentes al 
afirmar el dogma de la indisponibilidad de las obligaciones tributarias te
niendo en cuenta que las prestaciones de este ambito son consecuencia 
de un mandato establecido por ley formal-material -obligaci6n ex lege
, esto es, de un vinculo nacido por la ley, para cuyo origen y conforrna
ci6n es totalmente extrafta la voluntad de los sujetos aprehendidos en la 
esfera de sujeci6n pasiva. 

El catedràtico de la Universidad de Valencia Juan Martin Queralt po
ne el acento en que sobre el crédito tributario corresponde predicar su 
i>1dispOl1ibilidad, en tanto se sustrae a la Administraci6n la facultad de 
efectuar concesiones, como en cambio podrian practicarlas 10s acreedo
res privados; elIo, en consonancia con lo que prescribe la Ley GeneraI 
Presupuestaria Espaftola al prohibir, no s610 enajenar, sino también gra
\'ar \' arrendar los derechos de la Hacienda Publica, o conceder exencio
nes,' perdones, rebajas o moratorias, todo elio, claro està, fuera de los ca
sos en que expresamente asi lo disponen las leyes respectivas (63), 

También el catedràtico de la Universidad de Sevilla Fernando Pérez 
Royo alude a la ùlderogabilidad de las obligaciones tributarias, o indis
pO>1ibilidad de tales situaciones juridicas subjetivas, descartando que la 
autonomia de la voluntad pueda operar tanto en el àmbito de los crédi
tos, como en el de las deudas de tal naturaleza, lo cual marca una clara 
diferencia con las obligaciones convencionales. Sustenta tal conclusi6n 
en que en la obligaci6n tributaria se halla presente el interés publico a [2 
cuyo servicio debe actuar la Administraci6n, agregando: "La ley deman-
da a la Administraci6n, no simplemente que cobre el tributo, sino que lo 
haga precisamente de aquél que aparece fijado en la propia ley" y en la 
cuantia respectiva mediante una gestiGn reglada, con muy limitado es-
pacio para la discrecionalidad, la màs de las veces, s610 aparente (64), 

Los catedràticos Eusebio Gonzàlez, de la Universidad de Salamanca, 
y Ernesto Lejeune, de la Universidad del Pais Vasco, nos enseftan, al di
ferenciar la obligaci6n tributaria de la obligaci6n civil, introduci endo al 
desarrollo de los diversos modos de extinci6n de unas y otras, que si bien 
en el àmbito privado tales vinculos nacen y se cancelan al amparo del 
principio de la autonomia de la voluntad, en el terreno del derecho pu
blico no ocurre otro tanto como consecuencia de la indisponibilidad de 

(63) MARTiN QL·ERALT, Juan; LOZA"IO SERRA.;..JO, Carmelo; CASADO OLLERO, Gabriel; 
TEJERIZO LOPEZ, José M.: Curso de Derecho Fùwnciero y Tributario, 6a edici6n, Lecci6n 
Il: "Hecho imponible y estructura de la relaci6n tributaria", paragrafo III: "La obli
gaci6n tributaria", punto 2: "Obligaci6n de Derecho Publico", p. 278, Editorial Tecnos 
SA, Madrid, 1995, 

(64) PÉREZ Royo, Fernando: Derecho Financiero y Tn·butario - Parle GeneraI, Yedi
ci6n, Capitulo VII: "El hecho imponible", paragrafo 62: "La inderogabilidad de la obli
gaci6n tributaria", ps. 120 y 5S., en partìcular p. 120, Editorial Civitas S.A., Madrid, 1993. 
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los créditos tributarios, derivaci6n necesaria de los principios de legalidad 
y de generalidad (65), 

A su vez, el catedratico de la Universidad CentraI de Barcelona, José 
Juan Ferreiro Lapatza, remarco, en su hora, que "un tributo se paga por
que la Ley lo ordena y no porque el obligado consienta en su satisfac
ci6n" asi, entonces, tal origen de la prestaci6n "impide que la Adminis
traci6n tenga facultades de disposici6n sobre los créditos tributarios de 
que es acreedora '" como en generaI puede hacerlo un particular respec
to a las obligaciones de derecho privado"; afladiendo que "el crédito tri
butario se atribuye a la Administraci6n para que cumpla la funci6n (e n
tendida ésta como deber-poder) tributaria", esto es, recaudarlo (66). 

Sin embargo, ya en 1996, en un ensayo atinente al Arbitraje sobre Re
laciones Tributarias (67) -incorporado a una vali osa obra colectiva sobre 
COllvenciòn v arbitraje en el Derecho Tributario (68) -, el destacado ju-

(65) GONZALEZ, Eusebio.\' LEJECNE, Ernesto: Derecho Tribu.tario, 2~ edicion, Tomo 
L Capitulo XIV: "La extincion de la deuda tributaria", paragrafo: "Introduccion: La di
ferencia entre la obligaci6n tributaria.\' la obligaci6n civil desde el punto de \ista de 
su extincion", ps. 277 y ss., en particular p. 278, Plaza Universitaria Ediciones, Sala
manca, 2000. 

(66) FERREIRO LAPATzA, José Juan: Curso de Derecho Financiero Espaiiol, 19" edi
cion, Capitulo XII: "La configuracion juridica del tributo. La obligacion tributaria", 
punto V: "La obligacion tributaria. Concepto y caractensticas", ps. 342 :V ss., en parti
cular ps. 343 y 344, MarciaI Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., Madrid, 1997. 

(67) FERREIRO LAPATZA, José Juan: Arbitraje sobre RelacioHes Tn'butan'as, en obra 
colectiva: Convenci6n J' arbitraje en el Derecho Tributario, ab. cit., Cuarta Parte: "Arbi
traje y otras alternati vas transaccionales para la resolucion de conflictos en materia 
tributaria", ps. 263 y ss. 

(68) ELORRlAGA PISARIK, Gabriel (coordinador): C0l1venci6n y arbitraje en el Dere
ellO Tributario, ob. cit. Esta obra colectiva se divide de la siguiente manera: Primera 
Parte: "La finalizacion convencional de 105 procedimientos administrativos y' otras téc
nicas transaccionales en Derecho Administrativo", donde se agrupan los siguientes en
sayos: PAREJO ALFOKSO, Luciano: El art{culo 88 de la Le)' 30/1992, de 26 de noviembre: 
el pacto, acuerdo, cO/lVenio o contrato el1 el procedimiento adrnil1istratil'O, ps. 21 y ss.; 
SA..'\JCHEZ MOR6N, Miguel: La tìnali:aci6n convenciol1al de los procedimiel1los adminis
trativos, ps. 77 y ss.; NI~O VILLAMAR, Carlos: La tÌl1alizaci6n convencional de los proce
dimientos administralivos desde la perspectil!a del ciudadano, ps. 87 y ss.; FER.\lANDEZ 
MONTALVO, Rafael: La junsdicci6n contencioso-administrativa ante la redsi6n de los ac
tos {ruto de la transacci6n entre las partes: alcance de la actuaci6n revisora. Amilisis del 
art. 76 del proyecto de le." reguladora de la jun'sdicci6n cO/llencioso-administrativa, ps. 
97 y ss.; Segunda Parte: "Las técnicas transaccionales en el Derecho Tributario: expe
riencias comparadas", donde se localizan Ios siguientes trabajos: MOSCHETTI. Frances
co: Las posibilidades de aCllerdo entre la adrnillistraci6/1 fÌnanciera y el contn'buyente en 
el ordenamielllo italiano, ps. 117 y SS.; SEER, Roman: COHtratos, trallsacciones y otros 
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rista adrniti6 la introducci6n de tal técnica de resoluci6n alternativa de 
controversias entre Adrninistraci6n y contribuyentes con las siguientes 
prevenciones: "lO No cabe transacci6n sobre los hechos descubiertos o 
cornprobados por la Inspecci6n. Los términos de una posible transacci6n 
sobre hechos para eliminar una situaci6n de incertidumbre respecto a los 
mismos ha de ser sometida, si ambas partes constatan la imposibilidad 
de despejar por otros rnedios tal situaci6n de incertidumbre, a un arbi
traje, 2° La Inspecci6n no de be tener facultades sancionadoras ... 3° El 
contribuyente ha de tener derecho a una soluci6n arbitrai y vinculante al 
menos en los cuatro supuestos siguientes: a) Cuando se aplique una pre
sunci6n (como modo de reducir el peso de la carga de la prueba); b) 
Cuando se aplique un concepto juridico indeterminado tal como el de va
lor de mercado (por ej. en 105 supuestos de precios de transferencia); c) 
En 105 supuestos de estimaci6n indirecta; d) En 105 supuestos de aplica
ci6n de los arts. 24 y 25 de la Ley Generai Tributaria" (69). 

acuerdos en el Derecho Tributario alemall.ps. 133 Y SS.; ZOR.1\OZA PÉREZ, Juan: iQlIé po
denlOs aprender de las experiencias eomparadas? Admisibilidad de los COI1l'ellios, acuer
dos _v otras téenieas transaccionales en el Dereeho Tributario espallol, ps. 161 y ss.; Ter
cera Parte: "Posib.iIidad y conveniencia de la introducci6n en Derecho Tributario es-
panoi de f6rmulas convencionales para la tenninaci6n de procedimientos", donde se !----::;: 
hallan 10s siguientes artfculos: AGl'LLÒ AGtrERo, Antonia: La illtroduccù'm eri el Dereeho L2 
Tributan·o espailol de las fomzulas eonl'eneiOl1ales prel'isras n1 la Le:.; 30/1992, p5. 181 Y 
ss.; ARruETA MARTiNEZ DE PISQl'\, Juan: Fillali::.aci61l convencional del praeedimie1llo tri-
butario, ps. 191)' SS.; BOTELL\ GARciA-LAsTRA, Carmen: La fil1ali::.aci61/ conveneiOlmi de 
los procedimielltos tributarios v otras técnieas trQ/1Sacòorlales para la resoluci61l de C0I1-

flictos, ps. 199 y SS.; MARTtNEZ· HOR\,fERO, Javier: La tennùwcion cOllvellciOlwl eli el pra
cedimie1llO de inspecci6n de [os tributos, ps. 211 y ss.; RA\IALLO MASSA.\!ET, Juan: La etì-
cacia de la voltmtad de las partes en Las obligaciones tributarias, ps. 219 y ss.: Cuarta 
Parte: "Arbitraje y otras altemati\'as transaccionales para la rcsoluci6n de conflictos 
en materia tributaria", donde se ubican los siguientes ensayos: AR.'!'Go'ÉS BELTRAN, 
Emilio: Resoluciof1 de recursos eH el ambito tributario loeai: awocO/llrol juridieo y via 
adrnil1istratit'a pret'ia, ps. 249 y ss.; FALCON Y TELtA, Ramon: El arbitraje tribwan·o, ps. 
257 y ss.; FERREIRO LI\PATZA, J05é Juan: Arbitraje sobre relaciolles tributarias, ps. 263 y 
5S.; Y Quinta Parte: "La experiencia del Consell Tributari Municipal de Barcelona", don-
de se pueden encontrar los siguientes trabajos: DE LECEA Y LEDES\IA, Ignacio: El COll-
sell Tributari Municipal, ps. 269 y ss.; AGULLÒ AGOERO, Antonia: Reellrsos /10 farmales 
:r COl1sell Tributan· de Barcelona: una funeiorl quasiarbitral, ps. 277 y 5S.; VELASCO GA-
RRIDO, Antonio: El COIlseli Triblltad Alullicipal corno il1strHme11/O de alltoeoutral .v ga-
ra1llfa del cOHln·bllyellte, ps. 291 y ss.; FONT I LLO\'ET, Tomàs: El COllsell Triblltari: tìm-
ciones consultivas, ps. 297..- 5S.; COROl'\AS GlJINART, J05é Maria: El Tn·blmal eeol1611lieo
admil1istralivo regio/wl de èatalwìa:v el COl1sell Tributari lHtmicipal: algrmas cuestiones 
acerca de su l1ecesan·a coordinaeion, ps. 309 y 5S. 

(69) FERREIRO LAPATZ.,!" José Juan: Arbitraje sobre Relaciones Tributarias, ob. cit., 
Cuarta Parte, p. 265. La referencia a los artfculos de la Le\' GeneraI Tributaria debe 
entenderse realizada respecto de la redaccion originaI dad~ a dichos preceptos en la 
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El 30 de enero del corriente ano, José Juan Ferreiro Lapatza, dentro 
del marco brindado por e! proyecto de investigaciòn sobre: La refonlla del 
sistenw de resolu.ci6n de conflictos el1tre la Adnlinistraci61l y 105 cOHtribu
yel1tes, que conduce en el Departamento de Derecho Financiero y Tribu
tario de la Universidad CentraI de Barcelona, en una exposici6n -cuyo 
texto ya [ue publicado en nuestro pais (70) -, gue marca una nueva evo
luciòn de sus ideas, ha dado cuenta de la necesidad de encontrar solu
ci6n a la creciente conflictividad que se suscita entre la Administraci6n 
y los contribuyentes en Espana. A tal fin, propicia superar la discusiòn y 
enfrentamiento por la composici6n extraprocesal o convencional de 10s 
litigios en materia de tributos mediante mecanismos como 10s que se han 
arbitrado en paises de base democratica como Francia, Alemania, Italia, 
Inglaterra y los Estados Unidos de América. 

De todos modos, aun transitando en esa linea de soluci6n, el autor que 
referimos prefiere dar pasos cortos pero efectivos en 10s puntos en 10s que, 
de mejor forma y de modo mas eficaz, se pueden conjw-ar 10s conflictos y, 
en tal sentido, propone gue e! contribuyente tenga derecho a solicitar la in
tenrenci6n - en funci6n de mediaci6n, conciliaci6n o arbitraje, segUn su 
pedido - de un 6rgano compuesto por un miembro de la Dficina Técnica 
de De!egaciones Especiales (gue hubiera ya examinado e! expediente de ins
pecciòn); un de!egado de Hacienda (como expresiòn de la voluntad conci
liadora de la Administraciòn); y un miembro del Tribunal Econòmico-Ad
ministrativo Regional, 10s tres con voto y asistidos por un secretario, con 
voz pero sin voto Ce! abogado de! Estado, secretario del TEAR). Los actua
rios y 10s eontribuyentes, acompaiiados por sus asesores, entregmian sus 
propuestas por eserito y las defenderian oralmente en una unica sesi6n, re
flejando en e! acta correspondiente e! acuerdo o desacuerdo, gue podria 
comprender todos o s610 alguno de los puntos en debate (71). 

Agrega Ferreiro Lapatza gue, en caso de desacuerdo, el actuario y e! 
administrado podrian solicitar un informe al Consejo para la Defensa del 
Contribuyente (72), gue seria vinculante si ambas partes eonsintieran en 

ley n° 230/1963, atinentes a la e\itacion del frallde de ley por medio de la interpreta
don extensiva \" a la prevalencia de la \'erdadera naturalcza jllridica y economica del 
hecho imponible, haciendo primar la sustancia de los hechos imponibles por encima 
de las formas e1egidas o de las denominaciones utilizadas por los conlribuyentes. 

(70) FERREIRQ L.APATZA, José Juan: Solllci61l cOfll'encional de cont7ictos efl materia 
tributaria, publicado en Revista Argentina de Derecho TI;butario - Facultad de Dere
cho - Universidad Austral, N° 2, ps. 339 Y ss. 

(71) FERREIRO L.APATZA, José Juan: Soluci6n COI1VCl1ciOllal de cOllflictos en materia 
tn·butan·a, ob. cit., ps. 351 y 352. 

(72) Real Decreto 2458/1996, de 2 de diciembre, que crea el Consejo para la De
fensa del Contribuyente, en C6digo Tn·butario, edicion preparada por: CASADO OLLERO, 
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adjudicarle tal caracter, mas alla de la posibilidad de adhesiòn ulterior de 
no habérsele asignado tal naturaleza. Si no fue requerido el informe del 
Consejo, o si no hubiera acuerdo, se seguiria la tramitacion del acta de 
disconformidad, entendiéndose ya cumplido el requisito de audiencia 
previa. Si el infonne no resultara aceptado, el acta se levantara teniendo 
en consideracion su conteni do y motivando, en su caso, de fonna espe
eiaI, 10s puntos en que se decidiera que es menester apartarse de sus con
clusiones (73). 

Gtro catedràtico de la Universidad Centrai de Barcelona, Tulio Ro
sembuj - argentino nativo y con importante actividad doctrinal en este pa
Is en la década de los anos setenta -, ha brindado un impulso decidido, en 
el campo de la doctrina, a los reclamos en favor de la admisiòn de acuer
dos consensuados entre el Fisco y los contribuventes para zanjar las dife
rencias tributarias. En tal sentido, adelanto sus argumentos en un ensayo 
titulado La Reso!ueiòl1 Altemativa de COIlflietos Tributarios, aparecido en 
la Revista de la Economia Social y de la Empresa de Barcelona, luego re
cogido en nuestro medio bajo el mismo titulo (74), donde sucesivamente 
se ocupa del interés fiscal, el interés administrativo, la discrecionalidad 
compuesta, 10s actos de consenso, los acuerdos no contractuales, los ac
tos unilaterales no consensuados (acuerdos anticipados de precios), los 
acuerdos contractuàles (la transaccion), la transaccion penaI, la transac
cion contractual chiI, el concepto de resolucion alternativa de conflictos, 
la mediaciòn y la experiencia en los Estados Unidos de América. 

Posteriormente el mismo autor edito ellibro La Tral1sacciol1 Tributa
ria. Discrecionalidad }' AClOS de Consenso, aparecido en Barcelona en el 
ano 2000 y, con variaciones en el titulo, en Buenos Aires en el ano 2001, 
obra que fue objeto de sendos comentarios bibliograficos, el primero ela
borado por el profesor Gustavo J. Naveira de Casanova (75), y el segun
do a nuestro cargo (76). 

GabrieI; DE L.-\ PEJ\:A VELASCQ, Gaspar; FALCÒJ\ Y TELLA, Ram6n; y SIMÒI\ ACOSTA, Eugenio; 
Capitulo IL "Ley GeneraI Tributaria", paragrafo 4, ps. 165~' ss., Aranzadi, Navarra, 2001. 

(73) FERREIRO LAPATZA, José Juan: SOlllCÌOI1 c01wenCÌonal de contlictos en materia 
tributaria, ob. eit., p. 352. 

(74) è ROSEMBU, Tulio: La Resolucion Alternativa de COl1flictos Tribl/tarios, apare
cida en Crirerios Tn"bl/tarios, Revista de la Asociacì6n MutuaI Federai dc Empleados 
de la Direcci6n Generai Impositiva, Afto XV, n" 135, ps. 31 ~: ss. 

(75) NAVElRA DE CASA~O\-A, Gustavo J.: Nota bibliografica: Conjlictos Tribwarios, en 
Critenos Tn·bwarios, Re\ista de la Direeci6n MutuaI FederaI de Empleados de la Di
recci6n Generai Impositiva, Ano XVI, n" 138, ps. 81 ~'ss. 

(76) CAsAs, José Os\'aldo: Apostilla a La Transaccion Tributaria del catedratico T. 
Rosembu;, ob. cit., ps. 86 y ss. 
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En esta obra se enfatiza la actuaci6n del cilldadal10 social -como lo 
denomina el catednitico Rosembuj-, o simplemente del ciudadano COll

Iribuve/lle, tal cual preferimos referido nosotros (77), colaborando parti
cipaÙ"amente con la Administraci6n en la gesti6n tributaria, incluso en 
actos pacticios con contenido negocial, pasando revista en sucesivos ca
pitulos a los siguientes temas: Capitulo I: "El Interés Fiscal. La Discre
cionalidad Unilateral Compuesta"; Capitulo II: "Los Actos de Consenso. 
Los Acuerdos no Contractuales"; Capitulo III: "Los Actos de Consenso. 
Los Acuerdos Contractuales. La Transaccion"; Capitulo IV: "La Transac
cion en Francia, Bélgica, Italia y los E.E.U.V." y Capitulo V: "La Resolu
cion Alternativa de Conflictos Tributarios". 

5. A modo de conclusion 

Los nuevos aportes gue exaltan la aptitud de los mecanismos alter
nativos para la resoluci6n de controversias tributarias tienen el indiscu
tibIe mérito de articular una propuesta novedosa, al menos para noso
tros, intentando contrarrestar el dogma que se ha desarrollado en el cam
po de la doctrina juridica vernàcula sobre la illdispol1ibilidad absolula de 
las obligaciones tributarias. De todos modos, el hecho de que el Estado 
haya dispuesto de su patrimonio a través de los recientes procesos de pri
vatizaciones de empresas publicas industriales, comerciales y, funda
mentalmente, de sen,icios pùblicos, o venga vendiendo lisa y lIanamente 
la mayoria de sus activos, como ha ocurrido, en distinta medida, en Eu
ropa, América o, de modo especifico y emblematico, en nuestro pafs du
rante la década de los anos noventa, no es, segùn lo entendemos -a pe
sar de lo que sostienen calificados autores -, un argumento valido y su
ficiente para aceptar, sin mas, la transabilidad de las pretensiones fisca
les, o para hacer viables los procedimientos altemativos de resoluci6n de 
conflictos en la especie, a partir de la mediaci6n, la conciliaci6n v/o el ar-
bitraje. . 

En nuestro parecer, es diRcil de aceptar que las obligaciones tributa
rias puedan ser negociadas, y hasta remitidas, por simples actos adrni
nistrativos y, menos aun, por resoluciones deferidas a terceros extranos 
a la justicia institucional y a la organizaci6n estatal. 

(77) Entcndemos gue en el ESlado Social y Democratico de DerecllO, cl vinculo ju
ridico gue nace como consccuencia del ejercicio de la potestad tributaria normativa en
cuentra en cl polo pasivo de la obligaci6n tributaria un contribuyente ciudadano y no 
un s6bdito, como mal lo caracterizaran las escuelas gue sostmieron gue la obligaci6n 
tributaria constituia una relaci6n de poder - cfr. C.o\SAS, José Osvaldo: El principio de 
igualdad e11 el "Estaluto del Contribuyente" (Para/eia elllre el pel1samiel1to del maestro 
ltruglWVO Rn11l611 Valdés Costa y la doctrùw y jurisprudencia de la Repllblica Argentina), 
en Re\ista Latinoamericana de Derecho Tributario, n~ 3, ps. 57 .... ss., Madrid, 1997-
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De todos rnodos, somos conscientes que los medios propuestos pue
den ser utiles cuando lo gue se discute esta centrado en la indefinici6n 
de los antecedentes de hecho y/o en la insuficiencia de su prueba v, co
rrelativamente, se controvierta si se ha configurado, en el caso concreto, 
el deber de contribuir, v de responderse afinnativamente a tal pregunta, 
la cuantfa de la obligaci6n, :va gue en este supuesto lo que estara en jue
go es còmo arribar al monto correcto, segùn la voluntad de la lev, de la 
base de calculo de la prestaciòn patrimonial coactiva a satisfacer por el 
contribuyente, sin acrecentarla ni reducirla. 

La situaci6n en la gue centralmente se condensan supuestos en los cua
les la transaeci6n es posible -sin comprometer el prùlcipio de reserva de 
le\' tlibutaria, la ùldispolZibilidad de las obligaciolZes de dicha naturaleza, la 
directiva constitucional explfcita de que la igualdad es la base del impuesto 
.. de las cargas pliblicas, o el deber, implfcito, de afrontar la contribuciòn 
comun en base a la capacidad contributiva-, valga reiterarlo, es aquella en 
que se presenten dificultades insalvables en la acreditaci6n y cuantificaci6n 
de 105 hechos subsumibles en las hipòtesis de incidencia tributaria, sobre 
todo en nuestro pais, cuando el Fisco se vale de la prerrogativa de deter
minar de ofleio sobre base presunta, con la cual, conientemente, se aniba 
a un resultado mediante presunciones -legis, iuris et de iure o iuris tan
tUl11- gue tiende a conformar una verdad fànnal, con desvios varios res-
pecto de la verdad sustwlGÌal ti 6ntica. Ello asi, en este caso, concordando ~ 
con la soluciòn propuesta por el Modelo de Còdigo Tributario para América ~ 
Latùw del Programa Conjunto de Tributaciòn OEAlBID y con los convin-
centes fundamentos oportunamente brindados por el profesor Dino Jarach, 
somos partidarios de que la transaeci6n sea admitida. 

También aceptamos la Iransaeci6n como una saludable alternativa, 
frente al uso por la Administraci6n de indicios y presllllCÌones honlinis, ya 
que, con frecuencia, la se1ecci6n y valoraci6n de los mismos resulta dis
crecional e, incluso, caprichosa, no alcanzando a conformar piena prue
ba, al no 'yeunir los requisitos de precisi6n, gravedad y concordancia. 

De mas esta decir que las mismas razones desarrolladas en los pa
rrafos precedentes, son aun mas decisivas para comprender la aptitud de 
la transacciòn cuando se ha adoptado por la ley como hipòtesis de illci
dOlcia, rendimienlos medios presuntos, que pueden ser luego totalmente 
desmentidos por la realidad, tal el caso, en nuestro pais, de haberse con
cretado la etapa de aplicaciòn del proyectado Impuesto a la Renta Nor
mal Potencial de las Explotaciones Agropecuarias (78); como ocurriera 

(78) Iniciativa impulsada en su hora por el profesor Dino JARI\CH y que compar
timos en raz6n de su filosofia productivista .Y de desaliento a la tenencia improducti
va de inrnuebJes rura]es (cfr. Bases para Wl SiSTema de lmposici6n de las Explotacio
nes Agropecuarias seglin su Rema /"/onnal Potencial, y Allleproyecto de Le)' de Refonna 
de los bnpuestos a las ExploTaciones AgropeclIarias, Sccrctaria dc Estado de Agricul
tura y Ganaderia de la Nacion, Buenos Aires, diciembre de 1963). 
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efectivamente en muchos supuestos con el Ahorro Obligatorio -al care
cer, un amplio universo de obligados, de aptitud economica suficiente pa
ra integrar la irnposici6n debida-; o como efectivamente acontece, en al
gunos casos, con el actual Impuesto a la Ganancia Minima Presunta, al 
calcularse tornando en cuenta exclusivamente los activos sin ponderaci6n 
alguna de 105 pasivos ni de 105 quebrantos acumulados por el contribu
yente y que bien podria compensar con futuras utilidades, si éstas lIega
ran a producirse. 

Igualmente, puede resultar ùtil que la actividad desplegada por la Ad
ministracion se encuentre asistida por la participaeion de conttibuyentes 
v/o de entidades representativas de los mismos, en casos en que sea me
~ester cuantificar l'alores o bases impol1ibles, tal como oculTe en la Ar
gentina con las jlol/as o (n'bunales de tasaciones que funcionan en diver
sas provineias para fijar las valuaciones de 10s inmuebles rurales a los fi
nes de la contribuci6n territori aL 

Efectuadas las anteriores reservas y puntualizaciones, bien cabria ad
mitir una suerte de transacciOl1 acotada ~' limitada a consensuar el al
canee de 105 extremos de hecho insusceptibles de ser ciertamente proba
dos, generadores, en eseneia, de controversias y disputas, terreno en el 
cual es indispensable eliminar las tensiones que se verifican entre 10s 
principios de discreciol1alidad y oportwlidad, por un lado, y 105 de legali
dad, indisponibilidad de las pretensiones tributarias, igualdad a11le el il1l
puesto y las cargas pùblicas y capacidad contributiva, por el otro. En tal 
caso seni menester asumir de antemano que si esta discutida la existen
eia misma de la obligaci6n tributaria, su nacimiento, o su magnitud, no 
hay aùn, en puridad, un crédito fiscal indiscutible, liquido y exigible que 
dé sustento a la pretension del Estado, por lo que el acuerdo al que pue
dan arribar Fisco y contribuyente no tendra el vicio de subvertir la cau
sa formaI del tributo, que seguirà si endo la voluntad de la ley, en tanto 
lo unico sobre lo que versara el acuerdo seran los hechos que consientan 
ambas partes como efectivamente verificados, con lo cual resulta mas 
adecuado hablar aqui de tral1sacciòn impropia. 

Entendemos, en cambio, que la transaccion no es el medio adecuado 
para resolver otras situaciones de incertidumbre juridica que tienen su 
origen en los preceptos tributarios aplicables, como las que se derivan 
por la utilizaci6n de cOl1ceptos juridicos hzdetenninados, puesto que lo que 
esta en juego alli no san 10s hechos, sino el derecho. En Este caso, como 
en otros analogos, la solucion debe alcanzarse por otros cauces tales co
mo: a) una adecuada técnica legislativa, garantizando la intervenci6n de 
juristas en la redaccion de 105 proyectos legislativos; bl una reglame11la
CiOH sufl"ciente, que llene los vacios técnicos sin invadir por tal medio el 
ambito amparado por el principio constitucional de reserva que preside 
esta rama del Derecho, respetando la letra y eI espfritu de la ley formal
material, sancionada por eI organo depositario de la yoluntad generaI a 
cargo de la competencia legisferante; cl el dictado de nonnas generales 
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imerpretativas, a pedido de contribuventes, responsables y/o entidades 
gue ]os agrupen y representen, como un medio de afianzar la previsibili
dad de la acciòn estatal; y d) el cumplimiento del deber a cargo del Fis
co de contestar las cOHsllltas gue se le formulen, asignando a las res
puestas efecto vinculante respecto del contribuyente que las ha articula
do, en tanto gue no san sino una consecuencia del derecho constitucio
nal de peticionar a las autoridades y de la correlativa obligaciòn del Es
tado de dar satisfacciòn al principio de lealtad informativa. 

También somos de la idea que, de incorporarse a la legislaciòn ar
gentina el instituto de la transacci6n, ademas de dejarlo restringido a su
puestos de determinaci6n de oficio sobre base presunta, gravamenes so
bre rendimientos medios y, excepcionalmente, a algunos casos de fijaci6n 
de valores o bases imponibles, elio obligara a dar intervenciòn a funcio
narios fiscales del mas alto rango - cuanto menos, jueces administrati
vos -, a requerir siempre dictamen previo del servicio juridico perma
nente, y a quedar limitado -por lo pronto en una etapa inicial- a con
troversias que no superen un detenninado importe. S610 asi se aventaran 
las sospechas que se han tendido mas de una vez sobre toda la Adminis
traciòn Pùblica Argentina - dudas magnificadas por la demora de la Jus
ticia en emitir sus veredictos y la mediatizaci6n de las acusaciones -, lo 
que ha dado lugar a verdaderos juzgamientos y condenas periodisticos, 
finalmente descalificados, la mavona de las veces, por las sentencias ju
diciales dictadas muchos anos después de ocurridos los hechos materia 
de investigaci6n. 

Asumimos que también seni menester contemplar alguna regulaci6n 
especifica en las quiebras y procesos concursales, ya que en nuestro me
dio el Fisco no esta autorizado para otorgar ningun tipo de quitas o es
peras singularizadas, malogrando, en muchas oportunidades, la posi bili
dad de que se arribe a un concordato. Ello asi, desde que al principio de 
indisponibilidad del crédito tributario, crédito ademas protegido (en los 
importes por capitai) mediante un privilegio generai sobre los bienes del 
deudor, o especial en determinados supuestos, cabe oponerle el principio 
de la par conditio ereditano", que cobra significado, no sòlo en beneficio 
de la masa de acreedores o del deudor, sino, en muchos casos, en favor 
de la conservaciòn de la empresa y la presen'aciòn de la fuente de tra
bajo de obreros y empleados. 

De todos modos, la recepciòn legai que pueda tener la transacciòl1 inz
propia dentro del ordenamiento juridico exigira, siempre, eliminar cual
quier margen de discrecionalidad en favor de la Administraciòn, porme
norizando minuciosamente en qué supuestos, rigurosamente reglados, y 
con qué alcance y extensi6n, ésta sera procedente. Todo elIo, enunciando 
taxativamente los casos que hemos sugerido a lo largo de estas breves 
conclusiones. 

No esta de mas reflexionar que la propuesta de soluciones pacticias 
en materia tributaria debe alertamos en el caso de que estén en juego im-
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portantes intereses econ6micos ante la debilidad credente del poder pu
blico, que se comprueba en algunos Estados de estas latitudes, como de 
otras regiones en proceso de desarrollo, confrontada con la correlativa 
fortaleza de ciertas corporaciones econ6micas nacionales y multinacio
nales, lo que podria condicionar extorsivamente a los fiscos a admitir 
transacciones no deseadas. Sinran como ejemplo de la afinnaci6n ante
cedente los planteos esgrimidos por la Naci6n Argentina en su defensa y 
reconvenci6n en la causa resuelta por la Corte Suprema de Justicia: "S.A. 
Orgal1izaci6n Coordinadora Argentina v. Secretaria de Inteligel1cia de Esta
do" (79), sentencia del 17 de febrero de 1998, màs allà de que el Alto Es
trado decidiera a su favor sobre la base de otros fondamentos. Ante un 
convenio de pr6rroga del contrato de transporte de valijas postales con 
documentaci6n confidencial hacia las delegaciones provinciales del or
ganismo publico, se adujo que el nuevo precio basico, 858 % mayor, a 
rnoneda constante que el pactado en el contrato originaI, fue consecuen
eia de un vicio en la voluntad de la Adrninistraei6n, al ser victima de un 
estado de necesidad, lo que recomendaba se revisara el convenio con ba
se en lo dispuesto en el art. 954 del C6digo Civil, relativo al instituto de 
la lesi6n (80). 

Sera necesario tener muy en cuenta que, en tanto, 10s medios ex tinti
vos de las obligaciones tributarias se encuentran inescindiblemente liga
dos al campo en que opera el Derecho Tributario sustantivo, y compu
tando la pràctica que hasta el presente ha excluido de este àmbito a las 
transacciones -soluci6n que se remonta a 10s preceptos mas que cente
narios contenidos en el C6digo Civil-, resultarà imprescindible obrar con 
la maxima prudenda en las innovaciones que puedan proponerse sobre el 
particular, recordando reflexiones de J uan Bautista Alberdi, que si bien re
fetidas a los distintos tributos que pueden regir en un determinado pafs, 
cabe hacerlas extensivas al funcionamiento generai de 10s gravamenes y a 
sus modos de cancelaci6n. Decia el gran jurista tucumano: "Después de 
los cambios en la religi6n y en eI idioma tradicional del pueblo, ninguno 

(79) Fallos: 321:174. 

(80) El art. 954 del C6digo Ci\il prescribe: Podrdll wwlarse los aClos viciados de 
error, dolo, vio[encia, if1timidacion o simlllaciof1. También podrd demal1darse la nulidad 
o la 11l0dificacion de los aclOS juridicos cumIdo WIQ de las partes explotando la necesi
dad, ligere:a o inexpenencia de la otra, obwviera por medio de ellos lilla ve11laja patn
monial evidememef1le desproporciol1ada y sin ju.stifìcaciol1. Se presume, salvo pmeba en 
c011lran'0, que existe tal explotaciol1 eli caso de tlotable desproporcioll de las prestacio
nes. Los cdlculos deberdll hacerse segllll valores al tiempo del aclO y la desproporcion de
berd subsistir eH el momef1lo de la demanda. Solo el lesiol1ado o sus herederos podrdl1 
ejercer la acciOfl cuya prescripcion se operard a 105 cinco ai/os de otorgado el acto. El ac
cionante tie'le opcion para demandar la Illdidad o Wl reajusle equitativo del c011"venio, 
pero la primera de estas acciones se transfon1wrd en accian de reajuste si éste (uera ofre
cido por el demwldado al contestar la dernanda. 
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mas delicado que el cambio en el sistema de contribuciones. Cambiar una 
contribuci6n por otra, es como renovar los cimientos de un edificio sin 
deshacerlo: operaci6n en gue hay siempre un peligro de ruina" (81); a lo 
que nosotros agregamos, que sustituir el pago por la transacci6n, también 
puede generar efectos calamitosos, como el descalabro de la recaudaci6n, 
a partir de la instalaci6n en el inconsci ente colectivo de la idea de gue las 
obligaciones tributanas es mejor mantenerlas impagas y discutirlas que 
abonarlas a su vencimiento y, asI, acceder a alguna quita o espera al mo
mento de poder pactar la forma de extinguirlas. 

Dando por concluido el tema de la transacci6n, seremos, en cambio, 
terminantes al descartar toda posibilidad de someter a arbitraje contro
versias tributarias, mas alla de gue algunas pocas de ellas hoy se diriman, 
con sus peculiaridades, en planos intrafederales como son en la Argenti
na la Comisi6n ArbitraI del Impuesto sobre los Ingresos Brutos (82) o la 
Comisi6n FederaI de Impuestos (83), gue no dejan de constituir instan-

(81) ALBERDI, Juan Bautista: Sistema Economico y Rellt(stico de la COllfederaciort 
Arge1ltùw seglln su ConstituciOfl de J 853, Tercera Parte: "Disposiciones de la Consti
tud6n que se refieren al fen6meno de los consumos publicos, o sea de la fonnaci6n, 
administraci6n y empleo del Tesoro Nacional", Capitulo IV: "Principios y reglas segun 
los cuales deben ser organizados los recursos para la formad6n del Tesoro nacional", ~ 

8.' paragrafo IV: "De las demas contribuciones que la Constituci6n autoriza para fonnar 
el Tesoro nacional", en cualquiera de sus ediciones. 

(82) El Impuesto a las Actividades Lucrath'as, antecedente del aclual Impuesto 
sobre los Ingresos Brutos, hizo su aparici6n con cl C6digo Fiscal de la Provincia de 
Buenos Aires de 1948. Rapidamente el gravamen fue sancionado por le)' nacional pa
ra regir en la Capitai Federai y luego en los municipios de los terntorios nacionales. 
También se incorpor6 en un breve lapso al ordenamiento fiscal de las distintas pro
\incias. Habida cuenta de que el gravamen alcanzaba actividades desplegadas en mas 
de una jurisdicci6n, a efectos dc evitar la doble imposici6n horizontal se suscribi6, cl 
28 de mayo de 1953, un convenio bilateral entre la Provincia y la Ciudad de Buenos 
Aires, con vigencia a partir del l° de enera de ese ano. Seguidamente, el 24 de agosto 
de 1953, se finn6 el primer Convenio Multilateral, modificando la composici6n de la 
Comisi6n ArbitraI, 6rgano de aplicaci6n del Convenio. Posteriormente, se sanciona
ron sucesivos Convenios el 14 de abril de 1960, el 23 de octubre de 1964 y, finalmen
te, el 18 de agosto de 1977, en todos los cuales seguia presente la figura de la Comi
si6n, desdoblada en dos instancias: Comisi6n ArbitraI y Comisi6n Plenaria (cfr: Bl'LIT 

GONI, Enrique G.: Convenio Multilateral. Distribucioll de blgresos Bmtos, Ediciones De
palma, Buenos Aires, 1992). 

(83) La Comisi6n Federai de Impuestos es cl 6rgano de aplicaci6n de la ley n° 
23.548 de Coparticipaci6n Provincial en Impuestos Nacionales (Anales de Legisla~i6n 
Argentina, Tomo XLVIII-A, ps. 53 y ss.). El organismo, con la actual denominaci6n, 
se remonta a la anterior ley de coparticipaci6n n° 20.221 (Anales de Lcgislaci6n Ar
gentina, Tomo XXXIII-B, ps. 1336 y ss.). Son sus antecedentes en materia de coparti
cipaci6n provincial en impuestos nacionales, la ley n° 14.390 (Anales de Legislaci6n 
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cias publicas estatales, o las que se defieran, en su momento, a 6rganos 
supranacionales de canicter regional (84), s610 con el alcance yextensi6n 
que puede extraerse del art. 75, inc. 24 de la Constituci6n Nacional, se
gùn texto oficial dado por la ley n' 24.430 (85). 

Se aduce que es menester garanti zar a través de arbitros - pre
ferentemente mediante la intervenci6n de tribunales arbitraI es ex
tranjeros -, una cabal independencia de quienes estén llamados a di
rimir las controversias tributarias, poni endo reparos a la intervenci6n 
de la magistratura judicial argentina, condicionada, al menos, segun 
se afirma, en su mas alta instancia por su dependencia de 105 go
biernos de turno. Ante tales argumentos, que frontalmente rechaza
mos, nos hacemos eco de 105 conceptos de Jefferson cuando, incur
sionando en el nervio mismo de la cuesti6n, sefialara: "Es bueno que 
la Corte sea independiente del gobierno, pero no es bueno que sea in
dependiente de la voluntad de la Naci6n" (86). A elio, nosotros agre-

Argentina, Tomo XIV-A, ps. 195 Y ss.), que instituy6 un Tribunal ArbitraI. y' la ley n° 
14.788 (Anales de Legislaci6n Argentina, Tomo XIX-A, ps. 1 Y ss.), que cre6la Comi
si6n de Contralor e indices. La actual Comisi6n Federai de Impuestos tiene dentro de 
sus funciones, segun asi resulta del art. Il, inc. d), decidir de ofìcio o a pedido del Mi
I/isterio de Econornia de la Naci6n, de las Provincias o de las Municipalidades, si los gra
vamenes nacionales o locales se oponen o no }', eH su caso, en qué medida a las dispo
sieiO//es de la presente. En igual semido, imervendrd a pedido de los comribuyemes o 
asociaciones reconocidas, sin perjuicio de las obligacioncs de aquellos de cumplir las dis
posiciones jì"scales pertinemes. La Comisi6n Federai de Impuestos tiene un Comité Eje
cutivo integrado por los representantes de la Naci6n y los de ocho proYincias, ac
tuando también en Plenario para resolver originariamente, o en instancia de apela
ci6n, determinados asuntos --cfr. CAsAS, José Osyaldo: Un importa me hito en el pro
ceso de refederalizaei6n de la Replibliea Arge11lina (l1ueva le)' de copanieipaci6H imposi
tiva), Derecho Fiscal. Tomo XLV, ps. 1 Y'. ss.; ps. 97 Y ss. Y ps. 193 Y ss-. 

(84) La Reforma Constitucional de 1994 contempla por el art. 75, en el encabe
zado del inciso 24, que corresponde al Congreso: Aprobar tmlados de inlegraci6n que 
deleguen competencia y ;urisdicci6n a orga/lizaeiones supraestatales en condiciO/les de 
reciprocidad e igualdad, y que respeterl el orden democratico y los derechos hwnanos ... 
En tal sentido, por el Tratado de Asunci611, suscripto el 26 de marzo de 1991, entre la 
Republica Argentina, la Republica Federativa de Brasi!, la Republica del Paraguay y 
la Republica Orientai del Uruguay, se dej6 constituido un Mercado Comun, al que se 
denomin6 Alereado ConUll1 del Sur (MERCOSURJ. A su vez, dentro de dicho marco es
ta pendiente la creaci6n de un organismo encargado de resolver las controversias que 
se susciten. 

(85) Anales de Legislaci6n Argentina, Tomo LV-A, ps. 275 y ss. 

(86) OYHANARTE, Julio: HislOria del Poder iL/dieiai, en Todo es Historia, Afto VI, n° 
61, ps. 86 y 5S., en particular p. 94, Buenos Aires, 1972. 
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gamos que la \'erdadera imparcialidad de aquellos que deban juzgar, 
importa no dejarse influir por intereses politicos facciosos -traves
tidos como interés publico- pero, al mismo tiempo, también re
guiere independencia probada y absoluta de los intereses econorni
cos corporativos, tanto nacionales como foraneos. 

Vidrnos, en este aspecto, la degradaci6n de principios esenciales 
del Derecho de Gentes americano, como las doctrinas Calvo (87) V 

Drago (88), Asi, durante algùn tiempo el C6digo Procesal Civil y C~
mercial de la Naci6n prohibi6 al Estado someterse a tribunales arbi
trales extranjeros, para después aceptar tal inten'enci6n respecto de 
10s actos estatales iure gestioni, dejando excluidos los actos iure i111-
perii. También algo se dijo sobre resignar la inmunidad de jurisdic
ci6n, siempre gue se presen'are la inrnunidad de ejecuci6n. Como lo 
recuerda el profesor Guillermo Andrés Munoz, desgraciadamente to
do aquello, hoy en la Argentina, s610 es historia (89), 

Sentadas las premisas antecedentes, si queremos superar la cala
midad de la conquista disfrazada de intervenci6n financiera, el Esta
do soberano no podrà abdicar del derecho que tiene a que las con
troversias en gue sea parte como Fisco se resuelvan por sus tribuna
les o por la Corte Suprema de Justicia, segùn quienes sean los suje
tos involucrados en el litigio o la materia que se ventile, y otro tanto 

(87) Carlos CALVO (1822-1902), jurista de distincion internacional; diplomatico; 
prolffico escritor; autor de la Doctrilla Ca/t'o. Naci6n en Montevideo, educado en De
recho en Buenos Aires; dedico la rnayor parte de su \'ida a misiones diplornaticas pa
ra la Argentina ante gobiernos europeos; profundo estudiantc de Derecho lnternacio
nal; enuncio en 1863 lo que mas tarde se conoceria corno Doctrina Ca/t'o: que los que 
realicen inversiones en el extranjero no tuvieran recurso alguno mas alla de 10s tri
bunales de la Nacion donde sus capitales hubieran sido im'ertidos, imposibilitando asi 
el cabro de deuda5 por la fuerza (cfr. WRlGHT, lane S. y NEKHOM, Lisa M.: Diccimwrio 
Hist6rico ArgemùlO, 2a reimpresi6n, p. 112, Emecé Editores, San Pablo, Brasi!, 1994). 

(88) Luis Maria DRAGO (1859-1921), jurisconsulto argentino, ministro de relacio
nes exteriore5 en 1902 cuando fonnulo la doctrina que lleva su nombre (con motivo 
del bloqueo britanico-germanico-ita1iano en Venezuela), cn la que desanolla la idea 
de que la deuda publica de un Estado no justifica la inten;enci6n armada del tenito
rio por parte del Estado acreedor. Particip6 de la Segunda Conferencia de Paz, cele
brada en la Hava en 1907, v acept6la in\'itacion de los E5tados Unidos de Arnérica \' 
de Gran Bretafta para com:ertirse en miembro del tribuna1 que habrfa de actuar c~
mD arbitro cn la controversia sobre los derechos de pesca cn el Atlantico Norte en 
1909 (cfr. WRIGHT, Ione S. y NEK.HOM, Lisa M.: Dicciol1ario Hist6rico Argentino, ob. cit., 
p. 112), 

(89) Me:\loz, Guillermo A.: E/ Arbitraje eH lo.'> Contratos /llternacionales ce/ebrados 
por e/ Estado, en Actualidad en el Derecho Pliblico, n° IO, ps. 83 y 5S., en particular p. 
85, Buenos Aires, 1999. 
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en el orden 10eaI, ~va gue lo contrario importaria adseribir, en un pa
fs periférico como el nuestro, a un modelo de Estado dependiente, 
claudicante y desertor de su rol insustituible de gerente del bien co
mun (90). 

(90) Sobre la indelegabilidad de las funciones publicas esenciales del Estado, en 
particular la referida a la inspecci6n y fiscalizaci6n tributaria, puede consultarse un 
trabajo del eual somos autores (cfr. Delegaci6n de fimciones de control lisca l de la D.C.!. 
en prolèsionales indepel1dientes - Opini61l Técnica luridica, en CriIerios Tributarios, Re
vista de la Asociaci6n MutuaI de Empleados de la Direcci6n GeneraI Impositiva, Ano 
XII, n° ll3, ps. 93 y ss.). 
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Mecanismos alternativos de resoluci6n de con
troversias en el régimen tributario Chileno 

Sergio Endress G6mez (') 

1. Aspectos generales 

1.1. El lriblllo esla somelido al pril1cipio de legalidad 

La regulaci6n del tributo, 5US exenciones y condonaci6n debe esta
blecerse en una ley, cuya tramitaci6n ademas se encuentra sujeta a espe
ciales exigencias (1). Del mismo modo. las potestades administrativas del 
SII se encuentran sometidas al Principio de Legalidad (2). 

N uestro ordenamiento juridico no regula expresamente 105 acuerdos 
sobre impuestos o 5US recargos entre el contribuyente y la Adrninistraci6n. 

1.2. La lllrisdicciòl1 

La resoluci6n de conflictos eo nuestro ordenamiento se ordena eo dos 
etapas principales, la primera ante el organismo fiscalizador, esto es el 
Sen·icio de Impueslos Internos (en adelante SII) y la segunda fase ante 
los Tribunales de Justicia. 

En la primera elapa, realiza la tarea de juzgador un funcionario del 
SII, gue aunque distinlo del inspeclor fiscal, forma parte de la organiza
cion administrativa del SII y se haya sometido a las interpretaciones del 
Director Nacional del mismo ente, siendo ademas de su exclusiva coo
fianza. Esta regulaci6n ha si do duramente cuestionada por 10s contribu
yentes, sin gue a la fecha se haya resuello esta falencia. 

En la segunda etapa, los Tribunales de Justicia, conocen con impar
cialidad la controversia del conhibuyente. Eventualmente, procede la in
terposici6n de un recurso de derecho estricto denominado Casaci6n pa
ra ante la Corte Suprema, màximo tribunal del pafs. 

1.3. Las smlciones, mnplillld y discrecionalidad 

Las sanciones pecuniarias son varia bI es contando con limites maxi-

(*) Facultad de Derecho - Universidad de Chi le. 

(1) Articulo 19 N° 3, 60 Y 62 de la Constitucion Politica del Estado. 

(2) Articulo 6 y 7 de la Constituci6n Politica del Estado. 
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mos )' mfnimos que penniten una gran discrecionalidad al juzgador. La 
ley describe algunos elementos que deben considerarse para graduar la 
sanci6n, pero sin establecer parametros fijos. Lo mismo sucede con las 
sanciones restrictivas de la actividad co merci al. 

De este modo, el juzgador tiene una amplia libertad para apreciar las 
caracteristicas de 105 hechos y conforme ellos, graduar la sanci6n. 

2. Procedimienlos alternativos en Chile 

No obstal'lte la ausel1cia de reglilaci6n expresa para estos procedi11lientos, 
105 siguientes pueden considerarse casos de ello eH tluestro pa[s: 

2.1. Procedimiento Simplificado de Aplicaciòn de Sanciones; 
2.2. Procedimiento Previo a la Etapa Judicial; 
2.3. Acuerdos sobre Precios de Transferencia. 

2.1. Procedimiento sanciollatorio 

Detenninadas infracciones a la normativa tributaria son sancionadas 
con penas pecuniarias y restricciones a la actividad comercial. Para el co
nocimiento y resoluci6n de estas infracciones, el SII ha disenado un pro
cedimiento abreviado que, previo reconocirniento de la infracci6n por el 
contribuyente, le perrnite acogerse a sanciones menores que las even
tualmente aplicables de realizarse el procedimiento legaI. 

Regulaci6n adrninistrativa 

El SII posee la potestad de interpretar la normativa tributaria interna, m'm 
cuando sin efectos vùlCldantes para et c01llribuvente (3). En uso de esta pre
rrogativa el Jefe del Servicio de Impuestos Internos, ha instruido a 105 fun
cionarios a su cargo para oITecer al contribliyente la atenuaci6n de las sallcio
lles esperadas a cambio del cumplimiento de detenllùzados requisitos, lo cuai se 
ha denol11il1ado "Pian Sil11plitìcado de C011donaci611'; CI1 adelante el "PIan" (4). 

Contribuyentes acogidos 

Los contribuyentes deben cumplir determinados requisitos, tales co
mo, buena conducta tributaria, cumplimiento de las sanciones aplicadas 
y renuncia a la impugnaciòn judicial de ellas, para calificar como sujeto 
elegible para el PIan que comentamos (5). 

(3) La rcgulaci6n chilena contenida en el artfculo 26 del C6digo Tributario es si
milar a la considerada cn la lcgislaci6n francesa, aIiiculo L80A del LPE 

(4) Circular.\.I° 36 de 31 de mayo de 2000. 

(5) Circular.\.I e 36 de 31 de mayo de 2000. Capftulo II, puntos l y 2. 
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Infracciones acogidas 

Se aplica este procedimiento a todas las infracciones no sancionadas 
con penas corporales. Estas infracciones son, en orden de importancia: 

a) No ernisi6n de docurnentaci6n tributaria; (6) 
b) Extravio de documentaci6n tributaria; (7) 
c) Obstàculo a la fiscalizaci6n tributaria; (8) 
d) Retraso en la presentaci6n de declaraciones tributarias o en el pa

go de impuestos.9 

Sanciones procedentes 

Las sanciones aplicables son pecuniarias, regulannente graduadas 
conforme al monto de la operacion en que incide el incumplimiento, de 
acuerdo al capitaI del infractor o en surnas fijas. De este modo, las san
ciones son las que describen a continuacion: 

a) pecuniarias conforme al monto de la operacion, desde el cincuen-
ta al quinientos por ciento del monto de la operaci6n; 

b) pecuniarias de hasta el 20% de! capitaI efectivo del contribuvente; 
c) pecuniarias fijas. 
Todas estas sanciones poseen 1fmites inferiores y superiores. 

Procedimiento 

El procedimiento se inicia con el le\'antamiento de un acta de de
nuncia en que un funcionano del SII constata la presencia de la infrac
cion. Esta comunicacion se le notifica al contribu.vente y su represen
tante, conminàndole a presentarse ante el SII en determinado dia v ho
ra. En la reunion notificada anteriormente, otro funcionario del SII, ofre
ce al contribuyente la opci6n de acogerse al PLAN, anticipàndole que de 
no acogerse a aquel, se aplicara el maximo de las sanciones reguladas. El 
contribuyente debe manifestar en dicho acto su anuencia totai con el 
acuerdo o su rechazo a éste. 

Si ei contribuyente acepta la proposicion fiscal, se procede a exten
der un acta, la cual aceptada por e! contribuvente, establece las sancio
nes aplicables v los plazos en que ellas deben satisfacerse. En caso que 
el contribuyente no acepte el ofrecimiento del SII o no cumpla las exi-

(6) Artlculo 97 N° lO del C6digo Tributario. 

(7) Artlculo 97 N° 16 del C6digo Tributario. 

(8) Artlculo 97 N° 6 del C6digo Tributal"io. 

(9) Articulo 97 N° 1.2 ;.- Il del C6digo Tributario. 
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gencias de oportunidad que se le impone n, el PLAN queda sin efecto ad
ministrativamente y se desarrolla el procedimiento legaI, (IO) 

2.2. Procedimiento previo a la elapa judicial 

Con fecha 15 de enero del 2002, se dictò la Circular N° 5 que esta
biece un tramite previo optativo para el contribuyente que inicia una con
tienda judiciai en contra de una determinacion de impuestos realizada 
por el SII, denominada etapa de re,isiòn previa al Reclamo. Si bien, la 
interpretacion ad mini strati va se refiere a ella como una simple correc
ciòn de errores en los que se pudiere haber incurrido por la Administra
cion, se trata claramente de un procedimiento abreviado destinado a evi
tar aquellos casos " que no constituyen una reai controversia y cuya re
soluciòn depende, principalmente, de la presentaciòn exhaustiva de an
tecedentes por parte del contribuyente o por la demostraciòn de errores 
en el analisis en la etapa de Fiscalizacion o por motivos no cubiertos en 
el proceso de fiscalizaciòn.", todo ello, segùn indica el mismo SII a fin de 
"evitar los costos economicos y de tiempo que debe incurrir el contribu
vente, ... ". 
. La practica de este ante-juicio ha sido extremadamente lenta, sin que 
por ello puedan evaluarse los resultados de esta iniciativa a la fecha. 

2.3. Acuerdas sabre predas de transferencia 

No existe en nuestro Derecho regulacion expresa para los acuerdos 
acerca de precios de transferencia. Se ha sugerido por la autoridad de 
regular el tòpico en uso de la potestad administrativa del SII, permitien
do a 10s contribuyentes acogerse opcionalmente a un procedimiento que 
permita determinar estos precios y otorgue al contribuyente razonable 
certeza de su respeto por la Administracion en caso de controversia. 

La regulacion legaI y expresa de estos acuerdos previos se cree que 
deberia demorar afios considerando las prioridades Iegislativas existen
tes y visto el desarrol1o de otras materias especializadas en el Congreso 
Chileno. 

Atendido este diagnòstico, y la necesidad de contar con herramientas 
que otorguen mayor certeza al contribuyente en el tema y permitan a la 
Adrninistracion ganar experiencia graduaI en el area, es que se estudia 
proponer un mecanismo anticipado de resolucion de controversias en es
te àmbito. 

La propuesta, aun no formalizada expresamente, utiliza la experien-

(10) Cabe realizar una severa critica de este procedimiento pucs limita en fonna 
importante el derecho de defensa que constitucionalmente corresponde al contribu
yente. Lo mismo obsenraci6n se ha hecho a una modalidad similar en el Derecho Es
pafiol. 
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eia de otros paises en esta materia con el objeto de establecer un proce
dimiento al respecto. 

3. Conclusion 

La Adrninistraei6n muestra una creciente tendencia a establecer pro
cedimientos que eliminen o eviten las controversias judiciales. 

Basicamente, la estructura de estos acuerdos se funda en la adhesi6n 
del contribuyente a la proposici6n fiscal, mas que en una relaci6n en 
igualdad de condiciones en la negociaciòn del acuerdo indicado. 

No existe nonna legai expresa que permita a la Administraci6n llegar 
a acuerdos sobre tributaciòn (1 I). 

( Il) Esta situaci6n es similar a la que se velificaba antes de 1971 en Italia, segUn 
describe Mercedes Navarro Egea, La audiencia del contribu: .... ente como forma de par
ticipaci6n en el sistema italiano de gesti6n tributaria, Redsta de Derecho Financiero 
~. Hacienda P6blica, Volumen L. N° 257, Julio-Septiembre 2000, Editorial Civitas, Ma
drid, Espafla, pagina 691 y S5. 
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El arbitraIIlento y los métodos alternativos de so
luci6n de conflictos en materia tributaria y su 
aplicaci6n en Colombia 

Mauricio a Plazas Vega 

I. AMBITO TEMATICO DEL ARBITRAMENTO TRIBUTARIO 

Suele constituir ambito tematico del arbitramento en materia tribu
taria lo relativo a la libre disposici6n de 105 derechos sometidos a Esa via 
de resoluci6n de conflictos ':;t', por ese motivo, el tema tiende a abordarse 
en fanna simultanea con las altemativas conciliatorias o transaccionales. 

Desde Esa perspectiva, la cuesti6n toea directamente con la evolu
ci6n que hoy todos reconocen en torno a las fronteras entre el "derecho 
ptiblico" y el" derecho privado", evoluciòn que se traduce en la sistemà· 
tica morigeraci6n????? de los otr05 criterios estrictos o restringidos 50-

bre lo que debia ser de competencia exclusiva del Estado. La Adminis· 
traci6n de justicia, en particular, ha visto ampliar, cada dia en mayor 
grado, la acciòn de los tribunales de arbitramento y, por supuesto, de los 
mecanismos transactivos y conciliatorios de soluci6n de eonflictos. 

Fruto de esa evoluciòn, es precisamente la extendida apertura de la doc· 
trina a adrnitir gue tanto el arbitraje euanto las vias conciliatorias o tran
saccionales tengan cabida en las controversias de naturaleza tributaria. De 
ahi que autores como SUSANA NAVARRINE y RUBEN ASOREY havan lle· 
gado a presentar la materia tributaria "como la de 11layor rique:a para ser ar
bitrable"( l) . Y a tal hecho se unen ,"ejos antecedentes que han abogado por 
la soluciòn arbitraI para los conflictos entre Estados o entre Estados v par· 
ticulares relativos a la "doble tributaci6n"(2). 

(1) Véase a SUSANA CAMILA "!AVARRINE \ RUBE"! O ASOREY, Arbitraje: Ju· 
risdicci6n arbitrai CD conlro\'ersias con cl Estado - Proceso arbitrai en cuestiones tri
butarias, Buenos Aires, La Ley, 1992. 

(2) En este senti do, cobran particular rclcvancia, como marco normativo, los tra
tados intemacionales para evitar la doble tributacion ):, naturalmente, Ias nonnas de 
derecho comunitario originario y derivado que regulan la materia en las comunida
des supranacionales. A manera de ejemplo. es dci caso citar en la Cnion Europea el 
Convenio de Bluselas sobre "supresiol1 de la doble ill1posiciol1 eli caso de correcciol1 de 
los bellefìcios de eH/presas asociadas ",del 23 de julio de 1990 (90/436/CEE) en el cual 
se acude a mecanismos de soluci6n amie:able Y, en caso de desacuerdo, a la decisi6n, 
con fuerza vinculante, de una comisi6n ~cons~ltiva integrada por dos representantes 
de cada Administraci6n im'olucrada y por dos personalidadcs independientes. Véase 
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Con ese contexto, veamos, de manera puntual, Ios pros y ]0 contras 
gue se han esgrimido para admitir o rechazar este tipo de instituciones 
en el derecho tributario. 

l. Consideraciones en contra del arbitramento y de los mecanismos 
transaccionales de soIucionsoluci6n de confiictosconflictos en ma
teria tributaria 

1.1. El principio de "resert'a de let··' 

Tanto el arbitramento como en generaI los métodos alternativos de 
soluci6n de controversias, suelen ser descartados en mateI;a tributaria 
con el argumento de gue su adopci6n implica desconocer el pIincipio 
"l1ullum tributu11Z sine lege". 

Sin embargo, la réplica a semejante planteamiento es en extremo cla
ra y simple: no es lo mismo la facultad de resolver una controversia me
diante un !audo con efectos de cosa juzgada, gue habilitar a un grupo de 
personas para que, no obstante no ostenten la condici6n de representan
tes del pueblo, legislen en materia tributaria. 

Lo pnmero, el fallo para poner fin a una eontro\"ersia, tiene precisa
mente como marco de referencia la normativa vigente, la cual es exami
nada por los arbitros a partir de los hechos. 

Lo segundo, en cambio, entrana la facultad de crear derecho positi
vo .v, por ende, de abrogar o modificar el ordenamiento preexistente. 

Por lo que toea con ]os métodos conciliatoIios o transaccionales pa
ra la resoluci6n de conflictos, por otra parte, parece claro gue el aeuer
do sobre los alcances de la prestacÌòn dineraria a cargo del contribuyen
te no pueden implicar, en manera alguna, una renuncia o modificaci6n 
arbitraria y ad hoc del ordenamiento, por parte de las autoridades esta
tales. La conciliaci6n es factibIe, en materia tributaria, en la medida en 
gue verse sobre prestaciones de alcance incierto respecto de Ias cuales 
sea viable afirmar gue hay una duda fundada sobre el verdadero respal
do gue tenga la pretensiòn tributaria del ente ptiblico. Y en este sentido, 
como en el arbitramento, su marco de referencia no puede ser otro gue 
el régimen en vigor. 

al Tespecto a RAMON FALCON Y TELLA, El arhitraje lIibutario, en OJ/1t'el1ciof1 y ar
bitraje el1 el derecllO tributario, compilaci6n de trabajos sobre la materia orientada por 
GABRIELE LORRIAGA PISARK, Madlid, MarciaI Ponso 1996. pàgs 257 y 258. 
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1.2. La illdispoanibilidad de los derechos del Es/ado por parte de las auto
ridades 

En Espana, el principio de"indisponibilidad del crédito tributario" lo 
consagra el articulo 36. I de la Le\' GeneraI Tributaria. 

E independientemente de la adopcion expresa del principio como 
parte del derecho positivo, lo gue se ha dicho por guienes niegan la po
sibilidad del arbitramento en el derecho pùblico ("arbitrall1elIto adminis
trativo") es gue ni el arbitrarnento ni los rnedios conciliatorios o transac
cionales de soluci6n de conflictos tienen cabida en e1 deredlO tributario, 
ni en generaI en el derecho pziblico, si el asunto o la controversia de gue 
se trate esta cobijado por la "il1dispol1ibilidad'. 

Corno se observa a continuaci6n, :v corno se mencion6 atn'is en rela
ci6n con e1 arbitrarnento, mal se puede al udir, al menos en lo gue tiene 
gue ver con la cuantfa, a la disposici6n de un derecho cuya rnagnitud no 
solo es incierta sino que puede no lIegar a ser reconocida por el juez, en 
absoluto. Cuando ella ocurTe, la conciliacion debe ser viable, en aras del 
principio de efìcacia. 

2. ConsideraCÌones en pro del arbitramento y de 10s mecanismos 
transaccionales y conciliatorios de soIuci6n de conflictos en mate
ria tributaria: 

2.1. Lo que esté eH discusiòn 110 es un deredlO del Estado 

Se razona mal cuando se confunde lo gue el derecho dispone con o 
gue las autoridades creen gue dispone. 

Puede suceder gue los funcionarios interpreten o apliguen mal una 
norma v gue, a partir de su error, pretendan al go a lo gue el Estado ver
daderamente no tenga derecho, o al menos no en las proporciones gue 
sus agentes piensan. 

La interpretaci6n de la ley, como la interpretaci6n de los hechos, pue
de originar dudas y controversias cuya definici6n, a tra\'és de la senten
eia de un juez, puede ser incierta: es posible gue el fallador de la raz6n 
a las autoridades estatales: pero también puede ser gue resuelva a favor 
del contribuyente. Aun mas, puede ocumr gue la sentencia acoja solo 
parcialmente Las pretensiones de las partes. 

En ese contexto de discusi6n v de duda, mal se puede hablar de "dis
posici6n de dereclios" y, por consiguiente, puede ser viable tanto el arbi
tramento corno la conciliaci6n. 

Pero como es posible gue, so pretexto de la duda o de la controver-
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sia, y bajo la apariencia de un medio alternativo de soluci6n de conflic
tos, se disponga de derechos ciertos e indiscutibles del Estado, es indis
pensable que 105 regimenes sobre la materia establezcan mecanismos de 
seguridad (vgr la aprobaci6n del acto conciliatorio por el juez o tribunal) 
y penas dnisticas para contrarrestar ese tipo de anomalias. 

2.2. La "reselVQ de le)''' no se desconoce por la adopci01zadopci6n de medios 
altenzativos de soluciòns de conflictos 

La reserva de Ley no sufre menoscabo porque las discusiones en tor
no a 105 alcances de las Ieyes tributarias y a su incidencia en la relaci6n 
juridica que vincula a 105 contribuyentes o sujetos pasivos tributarios con 
el Estado, sean materia de transacci6n o conciliaci6n o se sometan a la 
decisi6n de arbi tros. 

Cuando verdaderamente se puede violar la resen'a de Le)' es en el mo
mento y en el acto de creaci6n de derecho positivo abstracto, indepen
dientemente de los casos concretos, Asi, si el Presidente de la Reptiblica 
crea un tributo o regula sus elementos esenciales sin facultades para ello, 
viola el principio de reserva de Ley v el acto o decreto que pro fiera puede 
ser anulado o declarado inexequible, ~ 

Pero si de lo que se trata no es de la creaci6n de derecho positivo sino 
de su aplicaci6n, no nos encontramos ante la posible violaci6n de la reser
va de Le)' sino, eventualmente, ante la disposici6~1 de derechos indiscutibles 
y ciertos bajo el ropaje de la conciliaci6n o, en su caso, del arbitramento. 

2.3. Los mecanismos altenwtivos penniten descongestionar a los Tribuna
les y facilitan la soluci6n mds pronta y eficiente de Ias controversias que no 
se sometan al arbitra mento o a la conciliaci6n 

No se necesita mayor esfuerzo para concluir gue 105 mecanismos al
temativos contribuyen, de manera significativa, al principio de eficacia 
de la Administraci6n de justicia. 

2.4. Por esa misma raz6n, pueden representar beneficios mll)' inzportantes 
para la recaudaci6n tributaria 

Un régimen clara y preciso sobre 105 medios altemativos puede con
tribuir, de manera importante, a la recaudaci6n tributaria. 

El arbitramento, porque implica un pronunciamiento definitivo so-
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bre la controversia notoriamente mas agil y expedito que el tramite or
dinario ante la Administraciòn de Justicia. 

Y Ios métodos conciliatorios, porque Ios acuerdos sobre controversias 
cuyo contexto es la incertidumbre y la duda facilitan la relaciòn entre la 
Adrninistraci6n y los contribuyentes y, sobre todo, abren el camino para 
que los esfuerzos de las autoridades tributarias se concentren en la fis
calizaci6n y en la lucha contra la evasion fiscal. 

II. LAS EXPERIENCIAS DE OTROS PAISES EN ESTA MATERIA 

l. En la Uni6n Europea 

En Europa, sobresale el Com'enio de Bruselas de 1990, sobre benefi
cios tributarios y "doble tributaciòn". 

Naturalmente, los mecanismos internacionales para superar conflic
tos relativos a la Jurisdiccion con vocacion recaudatona constituyen una 
soIuci6n muy interesante en medio del conflicto, siempre presente, entre 
los paises exportadores e importadores de capitai. 

2. En Espaiia: 

2.1. El articulo 39 de la Ley Generai Presupuestana, sobre tral1Sacciòn ju
dicia! o extrajudicia! o arbitranzento en relaciéllrelaci6n con derechos pro
pi05 de la Hacienda Pliblica 

Esta disposidòn, junto con la adiciòn que le hizo la Ley de Presu
puestos de 1989, abre las puertas para que las autoridades de Hacienda 
puedan acudir a este tipo de mecanismos (3). 

2.2. El articulo 52 de la LGT, 50bre "tasaciòn pericial contradictona" para 
la comprobaci611 de valores 

Si bien no representa un laudo arbitrai en sentido estricto, la tasa
ci6n pencia! contradictoria suele citarse en la doctrina como manifesta
cion de alternativas "cuasi arbitrales" en materia tributaria. 

(3) Véase a FALCÒ N Y TELLA, ob cit, pàg. 260. 

RIVISTA DI DIRITTO TRiBUTARIO INTERNAZIONALE 212002 

tt. __ --' _____ _ 



Sezione I - Dottrina 

2.3. La Ilamada "acta de collfomzidad", qlle slIscriben los COl1tribllvcntes y 
la Administraci6n para cenar la controversia sobre 105 hechos y limitar la 
lI!terior discllsion jlldicial a pwztos de mero dereclzo (art 62 del Reglalllen
to Gelleral 50bre inspecciol1 de los Tributos) 

La Administraci6n Tributaria en Espana, aun a pesar de Ias criticas 
de la doctrina por las implicaciones que entrane en relaci6n con et prin
cipio de "indispollibilidad del crédito tributario" , puede proponer liqui
daciones a los contribuyentes y anibar con ellos a "actas de conformi
dad", que descarten o limiten la continuidad del litigio. 

2.4. El articllio 88 de la lev 30 de 1992, sobre "temzinacion coll\'enci01lal 
en el procedimiento administrativo C01111l11 " 

2.5. El Conselli Ti"ibutari Mwzicipal de Barce/olla 

Se trata de una muy interesante instituci6n, cuyo origen se remonta a 
una Ordenanza de 1988, integrada por miembros expertos en derecho tri
butario elegidos para periodos de cuatro (4) aftos, que erniten dictamen so-
bre los proyeetos de fallo de los recursos que se someten a la consideraei6n [Jl' 
del Ayuntamiento de Barcelona. El dictamen no tiene fuerza vinculante, pe-
ro ofreee el espeeial atractivo de emanar de un 6rgano independiente de la 
Administraei6n que cumple las funciones de gesti6n tributaria. 

El Conselli ha sido considerado, a la vez, como un 6rgano asesor del 
A~untamiento, un defensor de los contribuyentes, de quienes puede recibir 
quejas, y un cuerpo que en alguna medida coadyuva al control de los ac
tos de la Adrninistraci6n. Por lo que toca con su intervenci6n obligatoria 
en los recursos, hasta 1996 habia intervenido en cerca de 16000 casos. (5) 

Sus pronunciamientos no son alternativos al recurso administrativo, 
sino integrados al mismo para complementarlo y contribuir a su legali
dad y a su justieia. Tampoeo obedeeen a un acuerdo de la AdminÌstra
ci6n con el contribuyente. 

Es simplemente un 6rgano consultivo, pero ha operado con gran efi
caci a porque el ayuntamiento acata siempre sus dictamenes y los contri-

(4) A manera de ejemplo, véase a JOSÉ JUAN FERREIRO LAPATZA, Arbitraje 50-

bre re/aciones tribwarias, en ConVellciOl1 y arbitraje en materia tributaria, ob cit, pàgs 
263 a 265. 

(5) Véase a IGNACIO DE LESEA Y LEDESMA, El COllseli Tributari Mlll1icipai, en 
COflvel1cion y arbitrajeen e.' derecho tributario, ob cit, pàgs 269 a 275. 
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buyentes lo obsenran como una buena alternativa para evitar los altas 
costos que puede demandarles ellitigio ante la Jurisdicciòn. 

Esta experiencia de Barcelona. a no dudarlo, ofrece una via de parti
cular trascendencia para facilitar la soluci6n de conflictos en materia tri
butaria, dentro o fuera de! juicio. Y naturalmente, su evaluaciòn debe ser 
punto centrai de la agenda de los administradores tributarios y parlamen
tos nacionales cuando haya de definirse el curso que ha de seguir e! prin
cipio de eficiencia en cuanto tiene que ver con la instituci6n de1 tributo. 

3. En Italia 

En Italia hay dos instituciones que vienen operando a raiz de la ten
dencia a la desjudicializaciòn y a procurar la eficacia en la aplicaciòn y 
en la recaudaciòn delos tributos, a saber. 

La Llamada "comprobaciòn con adhesiòn", en la via gubernativa co
nocida con el nombre de "concordato tributario" (6). 

La "conciliaciòn judicial", regulada por el articulo 48 del decreto le
gislativo 546 de 1992, segùn e! cual cada una de las partes puede "pro
poner a la otra parte la conciliaciòn total o parcial de la controversia", 
pero el medio alternativo sòlo procede ante la comisiòn provincial y no 
después de la primera audiencia (7). 

(6) Instituci6n por dema... discutida en la doctrina por su pretendido estimulo a 
pnkticas indebidas de la Administraci6n y de los contribu: .... entes, pero susceptible de 
operar con eficacia si se adoptan reglas adecuadas de controI. Segun TULIO RO
SEMBUJ, pudo haber generado recaudos adiciona1es en Italia, en 1995, por cerca de 
15 billones de liras. Véase su trabajo intitulado "Altemativas al conflicto entre e! fisco 
y el contribuyente", en INTERNET http://w\..iw.iefpa.org.ar/cnterios digitallarticulos/n 
4/concordato.htm, lectura de! 30 de enera de 2001. ROSEMBUJ Ilega a sugerir como 
\'iables, en un entomo de desjudicializaci6n de 105 conflictos, los acuerdos sectoriales 
sobre referentes econ6micos de comun aplicaci6n que se tengan en cuenta para la 
cuantificaci6n de las bases imponibles. 

(7) Véase al respecto a FRANCESCO MOSCHEITI, Las posibilidades de acuerdo 
elltre la Administracion Fina/lciera y el comn'buyente el1 e! ordenamiento italiano, tra
ducd6n de DOLORES PI I-AGARlDO, en COl1vencion y arbitra;e en el derecho tribu
tario, ab cit, pags. 117 a 131. También san de destacar, en la doctrina italiana, los 
planteamientos que hace FRANCESCO TESAURO, en sus lnstitllzioni di din'tto tri
butan'o, sobre la diferencia entre la "conciliaci6n" y la "transacci6n". El prafesor de 
Milan, repara en que la conciliaci6n tributaria solo es factible cuando no ha)' prue
ba derta y directa. Véase a FRANCESCO TESAURO, lnstitllxioni di diritto tn'blltan'o, 
Tonno, UTET, 1998, pàgs 371 Y ss. En el fondo, comenta, la conciliacì6n "se limita a 
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4. En Alemania 

También en Alemania hay experiencias sobre transacci6n y concilia
ci6n, en sede gubemativa y contenciosa, las cuales naturalmente pueden 
tocar con el presupuesto de hecho del tributo o con puntos de derecho 
respecto de lo gue ROMAN SEER denomina "valoraciones juridicas inse
guras" (8). 

m. CONDICIONES EN QUE PUEDEN SER VlABLES EL 
ARBITRAMENTO Y LA CONCI LIACIÒN EN MATERIA TRIBUTARIA 

En lo fundamental, las condiciones en gue puede ser viable el arbi
tramento en materia tributaria tienen que ver con eI fondo y con la for
ma. Veamos: 

l. Condiciones de fondo: 

El procedimiento arbitraI no puede contravenir los principios de "in ~ 
disponibilidad del crédito tributario" y de "reserva de ley'. Por consiguiente: 

1.1. Las arbitros s6lo pueden fallar en derecho; no en equidad. En ese sen
tido, debe haber una estricta sujeci6n a las pruebas y a la nonnativa de que 
se trate y no resulta admisible que 10s drbitros obren exclusivamente segun 
su "sentido comùn" o su "sentido de lo justo" (9), porque lo impide el in
descartable principio de"reserva de ley' 

cuestiones de hecho que conciernen a la cuantificaciòn de la base imponible". Véase ibi
dem,pàg 372. LUIGI FERLAZZO NATOLI, nel suo Corso di diritto tributario (Milano, 
Giuffrè, 1999, pàgs 242 a 244), sostiene que, tal como esta regulada la conciliacion en 
Italia, "può comportare una deroga al pn'ncipio dell 'indisponibilità del credito tributario". 

(8) Véase a ROMAN SEER, Contratos, transacciones)' otros acuerdos en e.' dere
cho tributario alemdn, traduccion de MARIA LUISA GONZALEZ - CUELLAR SE
RRANO. en Convenci6n)' arbitraje en el derecho tributario, ab cit, pags. 133 a 159. Vé
ase también a JUAN ZORNOZAPEREZ, -Qué podernos aprender de las expen'encias 
comparadas? Admisibilidad de los convenios, acuerdos y otras técnicas transaccionales 
en el derecho /n'butario espanol, en Convenci6n y arbitraje, ob cit, pags. 165 y 166. 

(9) Sobre falIos en equidad, véase a JORGE RERlNAN GIL, Nuevo régimen de ar
bitramento, Santa Fe de Bogotà, Camara de Comercio,1999, Pags, 4 y 5. 

RIVISTA DI DlRIITO TRIBUfARIO INTER\AZIONALE 212002 



M. Vegas: El arhilramento y los métodos alternatil'os .. 

1.2. La soluci6n arbitrai que se pro{iera debe seI' vinculante, como un ver
dadero laudo, en decisiones que tenga n que ver con materias de valoraci6n 
il/ridica il1cierta (lO), como: 

a) Las presunciones como relevo de prueba. 
b) Las apreciaciones cuantitativas que en\·uelven algun grado de sub

jetividad, como "precios de mercado", "precios corrientes en plaza", "cos
tos corrientes". 

c) Las apreciaciones cualitativas que igualmente entranan cierto gra
do de subjetividad, como "relaci6n de causalidad del gasto con la activi
dad productora de renta", "imputaci6n de costos o gastos a actividades 
gravadas o exentas", "naturaleza juridica del hecho o acto", "maniobras 
de elusi6n del impuesto" etc. 

d) Los métodos indirectos de tasaci6n de las bases imponibles (vgr 
consignaciones bancarias que obren como referente, volumen de utiliza
ci6n de tarjetas de crédito, etc.) 

e) La existencia de precedentes judiciales de interés. 

1.3. Sobre materias de valoraci6n juridica segura, o cuya apreciaci6n subje
tiva sea muy limitada, puede acudirse al diclamen de orga1lOS consultivos 
independienles cuyo experticio???? no obligue, pero si ofrezca una pauta de 
seguridad, asi sea relativa, para 105 contribllyentes. Un modelo interesante 
de referencia puede seI' el del Conselli Tributari de Barce/olla 

1.4. La vIa del arbitrame>lto debe ser vo/untaria para el colltrihuYel1te (11), 
pero no en virtud de un "compromiso", ni obviamellte de llHa "cltiusllia 
compromisoria ", sino de un régimen legai completo que contenga disposi
ciones como las sigllientes (12): 

(10) Seguimos parcialmente, en esta materia, a JOSÉ JUAN FERREIRO LAPAT
ZA, Arbitraje sobre relaciol1es tribularias, ab cit, pags. 264 y 265. 

(11) Es de recordar, en esa materia, que la Corte Constitucional de Colombia ha 
interpretado e1 articulo 116 de la Carta en el sentido de que descarta el "arbitramen
to forzoso" porque advierte que los particulares "pueden", y no "deben", ser habilita
dos por las partes para proferir fallos en dereeho o en equidad. (sentencia de mayo 20 
de 1997 por la eual se declaro inexequible el numerai 19.14 del artieulo 19 de la le .... 
142 de 1994 por obligar a los interesados en conflictos relativos a los ser.:icios pubi i
cos domiciliarios sean sometidos a la decisi6n arbitral)o 

(12) Régimen legaI que para el autor dc cste cselito es absolutamente viable, por
que la tesis scgun la eua! s610el"juez natura]", en este caso el Contencioso Adminis
trativo, puede decidir sobra la nulidad de los actos administrati\"os, no repara en que 
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l1a 

al Lo que puede ser sometido al arbitramento tributario 
bl Las condiciones precisas de integraci6n del Tribuna!. 
cl El derecho de! contribuyente o afectado con e! edo??? administra

tivo o liquidatorio, y de la propia Administraci6n, de acudir al arbitra
mentoo 

IV. EL ARBITRAMENTO Y LOS METODOS ALTERNATIVOS DE 
SOLUCION DE CONFLICTOS EN COLOMBIA 

Ya se ha expuesto, a lo largo de este escrito, que en Colombia no han 
tenido acogida ni la conciliacion ni el arbitramento, como medios alter
nativas pare la solucion de conflictos de naturaleza tributariao 

Si bien el artìculo 116 de la Carta consagra expresamente la posibili
dad del arbitramento y de la conciliaci6n en los términos que al efecto 
disponga (a ley, hasta la fecha no se han adoptado tales medios altenati
vos en nuestro derecho positivo. Aun màs, e! pàrrafo 20 del arti culo 59 
de la Ley 23 de 1991, tal como fué subrogado por el arti culo 70 de la Ley 
446 de 1998, del pàrrafo 20 del articulo 56 de! decreto 1818 de 1998 (por 
el cual se compilan las normas colombianas vigentes sobre 'métodos al- 'iO 
ten1ativos para la soluci6n de conflictos") han advertido, con énfasis, que 
"no puede haber conciliaci6n en los asuntos que versen sobre cOl1flictos de 
caraeter tributario"o 

En alguna oportunidad, la ley 633 de 2000 establecido la posibilidad 
de la "coTlciliaci6n" en materia tributaria, pero unicamente en relaci6n 
con controversias adrninistrativas o judiciales que estuvieran en curso 
cuando entro a regir. Sin embargo, especialrnente por la forma como fué 
concebida y desarrollada por las normas reglamentarias y por las ins
trucciones y circulares adrninistrativas internas que orientaron su apli
caci6n, a la postre la rnedida se tradujo en una verdadera "amnistia" que 
se ocultaba bajo el ropaje de los "medios alternativos" (13). 

cl inciso 4° del articulo 116 faculta a la ley, sin limitaciones, para establecer los tér
minos cn que los particulares pueden obrar como arbitroso Si la transacci6n o la con
ciliaci6n sobre los efectos patrimoniales es \iable, por qué no puede ser viablc cl ar
bitramento? 

(I 3) La jurispnldencia de la Corte Constitucional de Colombia ha sido enfatica 
en el sentido de proscribir las amnistias tributarias por considéralas \"iolatorias del 
principio de igualdado El punto de partida de la jurisprudencia, en esta materia, lo 
constituy6la sentencia numero C-527, del lO de octubre de 1996 (ponente el magis
trado Jorge Arango Mejìa) Sobre las conciliaciones" prc\istas en la le\" 633 se dijo, en 
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De cualquier ma nera, desde el punto de vista constitucional es abso
lutamente viable la adopciòn legaI de los métodos alternativos en mate
ria tributaria, con arreglo a las condiciones y reglas que se han dejado 
expuestas (14). 

su momento, que no solo no tenian ese caracter, porque ooultbàn amnistias", sino gue, 
en su condici6n de temporales y aplicables solamente para los litigios en curso al en
trar a regir la ley era violatoria del principio de igualdad. Sin embargo, no hubo opor
tunidad de conocer un pronunciamiento de fondo sobre el tema, porgue la Corte, en 
su momento, se inhibi6 de fallar sobre la acusaci6n de inconstitucionalidad de las nor
mas correspondientes. 

(14) Y asi lo ha sugerido el INSTITUTO COLOMBIANO DE DERECHO TRIBU
TARIO en eI Modelo de Còdigo Tributario para América Latina que viene elaoorando 
desde hace màs de un ano. 
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Os mecanismos alternativos de resoluçao de con
trovérsias tributarhis: experiencias no Brasil 

Prof. Mary Elbe Gomes Queiroz 

As grandes e velozes transfonnaç6es por que vem passando o mun
do globalizado tem resultado em urna maior complexidade nas relaçoes 
comerciais e pessoais. Por conseguinte, a pratica e a aplicaçào do direi
to por todos os operadores dos novos tempos passau a exigir mai or agi
lidade, eficiencia. economia e busca do equilibrio da forma e do conteù
do para gue se possa conseguir, com rapidez e de modo menos oneroso, 
a soluçao dos conflitos. 

EX5urge assim a necessidade de inovaç6es e de sere m encontradas 
novas f6rmulas para resoluçào das controvérsias tendo em vista que a 
lentidao, o volumoso numero, a excessiva formalidade e a burocracia do 
processo judicial tradicional sao fatores que resultam em insatisfaçao da
queles que procuram a proteçao estatal em busca de soluçao para as suas 
pretens6es. 

Esse quadro aponta para a busca de outr05 mecanismos para soluçào 
dos conflitos, como forma alternativa aos modelos arcaicos do moroso 
processo judicial. Como exemplo de modelos que hoje jli estao sendo im
plantados nos mais diversos pafses, encontramos aque1es chamados de 
autocompositivos (a negociaçao direta, a conciliaçao e a mediaçao) e os 
heterocompositivos (a arbitragem e a jurisdiçao estata!). 

No ordenamento juIidico brasileiro, nao é novidade a possibilidade 
de que f6rmulas alternativas à prestaçao jurisdicional fossem utilizadas 
com vista ao fim das demandas, entretanto, nunca houve efetividade nos 
modelos jli implantados. No Decreto n° 737 de 1850 jli se encontrava pre
vista a arbitragem, de dois tipos, a voluntliria e a obrigat6ria. No pr6prio 
C6digo Civil de 1916, artigos 1.037 a 1.048, estava previsto o jufzo arbi
trai cujo instrumento era o compromisso arbitraI. O C6digo de Processo 
Civil de 1929, nos seus artigos 1.031 a 1.046, também previa a hip6tese 
do jufzo arbitraI. Apesar de tais previsoes legais, a decisao do jufzo arbi
trai somente adquiria definitividade ap6s a homologaçao judicial. 

O Brasil, na sua hist6ria. jli teve experièncias do uso de arbitragem 
no ambito do Direito Internacional, como por exemplo, na crise diplo
matica com o Reino Unido - a "Questao Christie" - por volta de 1863, 
que levou a ruptura com aquele pafs, em conseqiiencia da detençao de 
tripulantes de um navio da armada britànica, no Rio de Janeiro. Levada 
a questao à arbitragem do rei Leopoldo da Bélgica, o laudo arbitraI foi 
favorlivel ao Brasil. 

Igualmente, nas discussoes sobre a fronteira do Brasi! com a Argen-
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lina, no debate sobre a interpretaçao do Tratado de Madri de 1750, a 
queslao foi decidida pela arbitragem dos Estados Unidos da América, que 
elaborou o respectivo laudo arbitraI em 1895, tendo resultado na assina
tura de um novo Tratado, em 1889. 

Em 1901, quando da controv'érsia do Brasi! e Inglaterra acerca da 
Guiana Inglesa, o Rei Vittorio Emmanuele III, da Italia, em 1904, profe
riu laudo arbitraI favonlvel à Inglalerra. 

No ambito do Mercosul Cbloco composto por Argentina, Brasi!, Pa
raguai e UnIguai), o Brasi! assinou o Tratado de Assunçao e, posterior
mente, em 1991, foi selado o Protocolo de Brasilia para Soluçao de Con
trovérsias, no qual foi dada preferencia a um sistema arbitraI para so
luçao de conflitos, ao invés de Uill 6rgao investido de funç6es jurisdieio
nais. 

Em 1996, com o advento da Lei n° 9.307, foi implantado, em defini
tivo, no BrasiI, o juizo arbitraI, com autonomia da respectiva decisao, re
conhecida, inclusive, pelo judiciario e aceita como titulo executivo. To
davia, atualmente, somente no tocante às quest6es trabalhistas é que 
estao sendo implantadas medidas alternativas, ainda embrionarias. 

Em matéria tributaria, todavia, as iniciativas no senti do da adrnissi
bi!idade de mecanismos alternativos sao timidas e incipientes. Como for
ma de garantir, inclusive, os direitos dos contribuintes contra a voraei
dade arrecadat6ria do Fisco, sao considerados como inexpugnaveis os 
principios da legalidade, do devido processo legaI e da unicidade de ju
risdiçao. 

As relaç6es juridico-tributarias, entretanto, hoje com grande influen
eia das relaçòes internacionais, nao podern continuar reférn de modelos 
eshiticos que nao evoluam e possam adequar-se às operaç6es e neg6eios 
realizaclos, ern fraçòes de segunclos, nos mais diversos paises. 

Inumeras sao as deficiencias que podern ser apontadas nos atuais rno
delos existentes de soluç6es de litigios tributarios, nos quais convivem e 
ha a superposiçao clos contenciosos adrninistrativos e judiciais, com gra
ves prejufzos tanto para o Fisco como para os contribuintes. 

O primeiro fator prejudicial é o tempo que leva uma pendencia a pro
telar-se, às vezes, em média, por um periodo de quinze (15) anos. Outro 
problema, o qual também é uma das causas da lentidao e demora, é o 
grande numero de processos pendentes: em fase administrativa, mais ou 
menos 55.000; em fase de inscriçao de Divida Ativa, mais de tres milh6es 
de débitos inscritos; e em fase judicial, o alarmante nùmero de mais de 
um mi!hao de processos aguardando julgamento. Impende ressaltar que 
o crédito tributario em litigio nesses processos monta o total de mais ou 
menos R$ 166 bilh6es de reais (equivalentes a U$ 59 bi!h6es de d6Iares). 

Diante de tal quadro, ha que se reconhecer o prejuizo que esse volu
me excessivo de dernandas acarreta quando a respectiva soluçao é efeti
vada, apenas, no ambito da prestaçao jurisdicional dos 6rgaos judiciais. 
A inércia dos processos judieiais, em que pesem os grandes esforços dos 

RIVISTA DI DIRmo TRIBLìAR!O !STERNAZIO~ALE 21100~ 



Se::.iOl1e I - Dottn'Ha 

membros do Poder Judiciario, revela que tal exclusividade tem-se mos
trado insufieiente e insatisfat6ria para solueionar os conflitos tributarios. 

A grande morosidade resulta em perdas para ambas as partes envol
vidas. Para o Fisco, quando vencedor, porque demora a receber os seus 
créditos e, quando veneido, por ter que direcionar o aparato da sua ma
quina administrativa para litigar por créditos lançados indeùdamente e 
ainda tendo que arcar com ònus da sucumbeneia. Também para o con
tribuinte, san inumeros os prejuizos das demandas prolongadas, tanto 
quando vencedor, pois, enquanto elas perduram, tem dificuldade de ob
ter cel1idoes negativas, muita das vezes com implicaçoes na realizaçao 
de neg6eios, como quando vencido, tem que arcar com o ònus da in
cideneia de juros morat6rios por todo o periodo enquanto durar o litigio. 

Nesse sentido, devem ser consideradas as vantagens e os ganhos efe
tivos que podem advir da resoluçao de conflitos por outros mecanismos 
que nào, apenas, o processo judieial e a exarcebaçào da jurisdiçào. De'le
se procurar adequar os velhos paradigmas ao confronto do contexto da 
realidade que opera com pessoas e mercados em tempo real em conse
qileneia dos avanços tecno16gicos e do crescimento das relaçoes trans
nacionais, para se descobrir outros mecanismos que possam trazer maior 
satisfaçao na soluçao dos litigioso Impende observar que, atualmente, 
mais Oli menos 80% dos conflitos mercantis intemaeionais ja sao solu
eionados por mediaçao ou arbitragem. 

A importancia e virtudes da admissibilidade de outros mecanisrnos 
de soluçao podem ser identificadas com relaçao aos aspectos de rapidez, 
economia e reduçào de custos, maior inforrnalidade dos ritos procedi
mentais, confiabilidade, sigilo, flexibilidade, desafogo do Poder Judicia
rio, menos custos e maior consenso das partes litigantes que poderào ter 
urna maior influeneia no resultado das suas causas, como exemplo, por 
meio da mediaçào Oli negoeiaçào. 

A grande caractenstica que diferencia e tornam atrativas as soluçoes 
alternativas para os conflitos tributarios diz respeito à especialidade da
queles que forem chamados a resolver as controvérsias. Em matéria tri
butaria, nem sempre as quest6es em disCliSSaO sao relativas, exclusiva
mente, a aspectos juridicos. Elas podem abranger, também, conheci
mentos de contabilidade, auditoria fiscal e contabil etc. que exigem da
quele que vai manifestar-se sobre o conflito um conhecimento técnico e 
ampIo do universo macro dos aspectos envolvidos. 

No Brasi}, o Fisco federaI, na busca de prevenir conflitos, encontrar 
soluçoes mais rapidas e evitar lim grande numero de demandas judieiais, 
nos ultimos anos, tem proposto algumas medidas, que poderiamos de
nominar de fonnas altemativas para por fim aos etemos conflitos Fisco 
x contribuinte. 

Como medidas de prevençao de conflitos, poderiamos citar o institu
to da compensaçao que foi admitido pela Lei nO 8.383/1991, por meio do 
qual o proprio contribuinte podera proceder a compensaçao dos seus dé-
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bitos tributarios com créditos que ele tenha contra a Fazenda pùblica. 
Outra medida de grande repercussao, foi o REFIS (Programa de Re

cuperaçao Fiscall, considerado como urna forma de transaçao por meio 
de parcelamento, a longo prazo, concedido pelo Fisco com vista a que os 
contribuintes devedores ou que se encontrassem em litigio na via judi
cial. pudessem desistir de suas aç6es e pagar os seus débitos em longas 
prestaç6es, algumas até em periodos de mais de setecentos anos. 

Recentemente, foi editada a Medida Provi sori a n" 38, de maio de 
2002, que, com fins arrecadat6rios, teve urna pretensao muito maior, 
além de dar direito ao parcelamento, ainda concedeu anistia das in
fraç6es com perdao das penalidades e multas, mesmo aquelas decorren
tes de lançamento de oficio, para os contribuintes que desistissem de suas 
açòes judiciais. 

Vale ressaltar, também, a importiincia do papel que vém desempen
hando os orgaos administrativo-julgadores como um instrumento de que 
disp6e a Administraçao Tributaria para evitar discuss6es judiciais sobre 
matéria tributaria, bem assi m a contribuiçao que o contencioso adrni
nistrativo vem dando no sentido de possibilitar maior agilidade nas so
luç6es das respectivas lides e evitar maiores perdas para o Fisco. 

O contencioso administrativo brasileiro, no ambito federaI e em al
guns Estados, é composto por orgaos colegiados tanto na primeira como 
na segunda instancia. Na segunda instiìncia, ha paridade entre os mem
bros julgadores do Fisco e dos contribuintes, pois ambos encontram-se 
representados em igualdade de condiç6es. Tais orgaos garantem o exa
me das lides tribut:irias de maneira competente e com mai or especiali
dade, pois eles sao constituidos de profissionais experientes e conhece
dores de matérias especificas, revestindo, assim, os respectivos julga
mentos, de mai or tecnicidade e confiabilidade. 

Nos ùltimos tempos, os orgaos administrativo-julgadores vém ga
nhando maior prestigio e credibilidade, exatamente porque eles tèm pro
curado exercer o controle da legalidade dos atos administrativos dos 
agentes do Fisco, na busca de dar a melhor soluçao iis discuss6es entre 
Fisco e contribuinte, de modo imparcial. procurando aplicar a legalida
de de modo ampIo para alcançar, inclusive, a submissao da lei aos mag
nos designios constitucionais. 

Mister se faz que haja um rnaior incentivo e estirnulo ao aperfeiçoa
mento dos orgaos administrativo-julgadores por meio da criaçao de urna 
estrutura adequada. É imprescindivel que tais orgaos sejam revestidos de 
independencia, imparcialidade, transparencia e autonomia, para que se
jam eficientes e adquiram maior legitimidade, no sentido de que a pro
pria Administraçao Tributaria possa fazer um exame prévio dos litigios 
tributarios, a fim de que sejam reduzidas as querelas judiciais indevidas 
e evitado o pesado onus de sucumbèncias para a Fazenda pùblica. 

É necessario, também, que os julgamentos proferidos por esses 
6rgaos administrativos sejam reconhecidos como definitivos para que 
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possam ser visualizados como urna alternativa, dotada de efetividade, pa
ra a soluçào e composiçào dos conflitos entre Fisco e contribuinte, para 
gue nào se tornem in6cuas as respectivas decisoes e, ao contrario do pre
tendido, nào resultem em levar mais demandas ao clivo do Poder Judi
ciario. 

Aos poucos, a evoluçao da realidade soci al dinamica começa a impor
se à realidade estatica das leis para exigir novos processos de normativi
dade com formataçao diferenciada, que tragam avanços na busca de me
didas gue previnam os conflitos e estimulem a introduçào de novas f6r
mulas para resoluçào das controvérsias tributarias. 

O norte aponta, sem duvida, para a desjudicializaçao das querelas tri
butarias. A propria Constituiçao FederaI ja reconhece julgamentos fora 
da preponderancia jurisdicionaL como as Cornissòes Parlamentares de 
Inquérito (CPI), a Justiça Desportiva, os Tribunais de Contas etc. 

Deve ser buscado, todavia, o ponto de equilibrio no embate entre a 
necessidade premente de celeridade para o término das demandas tribu
tarias e a segurança inexpugnavel da prestaçao jurisdicional, sem que ha
ja prejuizo dos interesses da sociedade envolvidos na preservaçào do cré
dito tributario e na exigencia do respeito aos direitos e garantias dos ci
dadaos. Entretanto, nao se pode esquecer as liçòes de Rui Barbosa, de 
que nao ha maior injustiça do que a prestaçao da justiça tardia. 

A resoluçào das controvérsias tributarias somente alcançara os seus 
objetivos se forem adotadas medidas que efetivamente resultem em maior ~ 
celeridade, eficiencia, lisura, transparencia, informalidade, reduçao de 
custos, facilidade na produçao de provas, confiabilidade, flexibilidade e 
eficacia na obtençao de resultados. 

Por conseguinte, os mecanismos alternativos para soluçào dos con
flitos tributarios, necessariamente, deverào ensejar maior satisfaçào das 
partes envolvidas e trazer ganhos tanto para Fisco como para os contri
buintes, desarmando-se os ànimos em busca de Ufi maior equilibrio e 
equidade, na busca de revestir a relaçao jurfdico-tributaria de maior cer
teza e segurança jurirlica. 
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Medidas alternativas para resoluçao de conflitos 
entre Adrninistraçao e contribuintes - A expe
riencia brasileira 

Heleno Taveira Torres (1) 

l. Consideraçoes iniciais 

o principio juridico e técnico da praticabilidade ou praticidade da tri
butaçao, que se deve estender aos meios de resoluçào de controvérsias, 
carece ser repensado e posto como condiçào de eficiéncia adrninistrati
va, tal como o exige o art. 37, da Consti tuiçao brasileira. Adam Smith, ja 
nos idos de 1776, enfatizava a importancia da garanti a de certeza e pra
ticabilidade dos tributos, como meio de igualdade e segurança jurfdica 
para os contribuintes (2); e hoje, passados mais de séculos, sentimos que 
ainda nao se impiantau tais valores no nosso ordenamento como criterio 
condutor do sistema de tributos. 

Todavia, que nao se confunda, erroneamente, praticabilidade e efi
ciència da administraçao tributaria com qualquer espécie de busca de
senfreada por aumento de arrecadaçào, que certamente seni alcançada 
como decorrència, mas nao propriamente como um fim em si mesmo. A 
economia dos procedimentos, a justa identificaçao da capacidade contri
butiva, por meios pniticos (3), e a celeridade para viabili zar a atuaçao tri
butaria, observados os direitos individuais e nos termos da legalidade, es
tes sim, devem ser os instrumentos para se promover o principio da efi
ciència (4) na Administraçao tributaria. Eficiència esta que se ha de re-

(1) Professor de Direito Tributario da Faculdade de Direito da Universidade de 
Sào Paulo - USP e de Direito Tributario Intemacional. no Programa de P6s-Graduaçao 
em Direito da Pontificia Universidade Cat6lica de Sao Paulo - PUC/SP. Advogado. 

(2) SMITH, Adam. Jndagacion acerca de la nalurale::.a y las causas de la riqHe::.a de 
las naciones, za ed., Madrid: Aguilar, 1961, p. 719. 

(3) Como bem notou Misabel Derzi, nos seus preciosos comentarios à obra maior 
de Aliomar Baleeiro: A praticabilidade é principio implicito e difuso ca Constituiçao 
e tem como objetivo garantir o cumprimento e a execuçao das leis, da forma mais 
simples e comoda". BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario brasileiro. RJ: Forense, Ila 
ed., 1999, anotado por Misabel de Abreu Machado Derzi, p. 136. 

(4) Sobre a eficiencia administrativa, cfr: SEPE, Onorato. L'efficiel1:a nell'azione 
administrativa. Milano: Giuffrè, 1975, p. 369. 

RI\lSTA DI DIRITIO TRIBl'TARIO INfERNAZlOKALE 211002 



Se:::.iOlle I - Dottrina 

fletir na resoluçào de conflitos nesse dominio, cuja lentidào e excesso de 
procedimentos causam perdas inequivocas à Administraçào e aos contri
buintes. 

Nos ùltimos tempos, é bem verdade, foram habilitados diversos pro
cedimentos para conferir maior participaçào dos administrados na gestào 
tributaria, potencializando a execuçao das leis (lançamentos por homo
logaçào, recurso às presunç6es, pautas de valores, diferimentos, regimes 
de retençao na fonte e substituiçao tributaria etc), criaçao de tributos 
mais praticos, como o SIMPLES, uso de Imeme! para entrega de decla
raç6es, busca a processos administrativos e até para efetuar consultas, 
bem como reduçào de burocracias na area aduaneira etc; ampliadas as 
possibilidades de soluçao extrajudicial de conflitos entre a Administraçao 
e os contribuintes (compensaç6es, moratorias, parcelamentos, anistias 
etc), dentre outras. Houve saudaveis evoluç6es no trato da administraçào 
tributaria. Contudo, a necessidade de garantir ampliaçao de arrecadaçao 
aliada a urna exagerada compulsao burocratica, senriram para ampliar o 
numero de deveres fonnais a serem cumpridos pelos contribuintes, com 
a ilusào de conquistar algum controle "absoluto" sobre os atos destes, 
bem assim de impedir qualquer espaço de "fuga" à tributaçao, tornando, 
aquelas medidas, meros paliativos. Eis um circulo vicioso e perverso do 
qual ainda nao se libertaram as partes das relaç6es juridicas tributarias. 

O presente estudo tem por objetivo situar o problema da simplifi- r-;-; 
caçào fiscal como criterio hennenèutico para garantir os conteudos axio- ~ 
l6gicos superiores do sistema tributario, vinculantes para os procedi-
mentos de arrecadaçào, e especialmente para os fins da fiscalizaçào e' exi
gibilidade dos tributos, como elemento de influencia sobre os procedi-
mentos e técnicas de resoluçào de conflitos em matéria tributaria, anali-
sando a relaçào entre este e o principio da indisponibilidade do patrimo-
nio ptiblico (crédito tributirio), na tentativa de garantir compatibilizaçào 
entre ambos. Assim, trataremos, de inicio, da insuprlmivel segurança ju-
ridica que se deve manter para os contribuintes, quanto ao estrito cum
primento da legalidade e da nào-discriminaçào, com direito assegurado 
à fiel demonstraçào de capacidade contributiva; passando às formas al
ternativas de resoluçào de conflitos, avaliando-os à luz dos criterios de
mocraticos de urna tributaçào justa, certa, rapida e economica. 

2. A funçào certeza do ordenamento e seus efeitos sobre a simplifi
caçào fiscal 

A simplificaçào fiscal, como instrumento da eficiència adrninistrati
va, nolo pode ser considerada como meio de garantir maior arrecadaçào, 
na sua versào pura e simples. Antes, deve ser assimilada como meio de 
equilibrar os interesses do Estado com os limites constitucionais e direi
tos individuais dos cidadaos, alheando-se de complexidades inuteis e de 
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toda espécie de exageros burocniticos, servindo como instrumento de 
urna legalidade democratica, justa, operativa, mas também segura e pon
derada. 

No percurso de positivaçao do direito constitucional, a "lei" sempre 
apareceu com o indelével carater garantistico de urna certeza do direito 
(5) e de realizaçao de justiça; mesmo que por meio desta pròpria "lei", 
por inumeras vezes, tenham sido perpetradas as mais insolentes injus
tiças contra a sociedade. Nesse contexto, a segurança juridica prestar-se
ia a conferir previsibilidade na regular positivaçao do direito, o que fin
daria por reforçar o alcance e o conteudo dos dispositivos constitucio
nais, pelo processo de positivaçao (6). Essa funçao, a legalidade nao a 
perdeu, pois somente quando houver certeza do direito, Le., exata deter
minaçao do conteùdo juridico aplicavel, e manutençao da igualdade de 
tratarnento por parte das autoridades competentes, nos respectivos atos 
de aplicaçào do direito, pode-se afirrnar a presença inequfvoca do prin
cipio da legalidade. 

Na Constituiçao brasileira, o principio da legalidade desempenha tres 
importantes papéis (7), a saber: i) como principio da "reserva de lei" for
maI, quanto às matérias para as quais a Constituiçao exige lei especifica 
(agregue-se a resen'a de lei complemel1tar); ii) como principio da "tipici
dade" (8), ou legalidade material, quanto à tipificaçao exaustiva dos cri-

(5) Sobre a certeza do direito nos atos de aplicaçao, vide: TREMONTI, Giulio. Im
posiz.ione e definitività nel diritto tributario. Milano: Giuffrè, 1977, p. 543. 

(6) Assinala César Garda Novoa: "A la pretensi6n de definitividad de la norma hay 
que unir la pretensi6n de estabilidad de la misma, expresi6n formaI de la confianza del 
ciudadano en el Derecho, lo que debe servir para reprobar los cambios nonnativos ex
cesivos e injustificados. Y finalmente, la plenitud de la norma. La regulaci6n nonnativa 
ha de expresarse de tal manera que la definici6n de los supuestos de hecho comprenda 
un ambito de la realidad nonnada lo mas amplio posible, de forma que se aminoren las 
lagunas" GARClA NOVOA, César. El principio de seguridad juddica en materia tributa
ria, Madrid: Marcial Pons, 2000, p. 77. Parece dincil para um sistema conseguir alcançar 
estes objetivos despro"ido de um C6digo Tributario estavel e bem estruturado, 

(7) Guastini confirma essa feiçao tripice da legalidade, ao formular a seguinte re
laçao: "1) 'È invalido ogni atto dei pubblici poteri che sia in contrasto con la legge' 
(. .. ); 2) 'È invalido ogni atto dei pubblici poteri che non sia espressamente autorizza
to dalla legge', Si parla a questo proposito di 'principio di legalità in senso fonnale'. 
3) 'È invalida (costituzionalmente illegittima) ogni legge che conferisca un potere sen
za disciplinarlo compiutamente'. Si parla a questo proposito di 'principio di legalità 
in senso sostanziale'. GUASTINI, Riccardo. Legalità (principio di). Digesto delle disci
pline pubblicistiche. Torino: UTET, 1987, v. IX, p. 87. 

(8) Como lembra Fedele, a legalidade possui, em matéria tributaria, "( ... ) una fun 
zione esclusivamente garantistica per i privati ed i tributi si caratterizzano come in
tenrenti autoritathi, limitativi della proprietà e della libertà dei privati medesimi, se-
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térios normativos (ex. art. 150, I, CF); e iii) como principio da "vincula
tiùdade", ou como prefere Alberto Xavier, principio de preeminència (9), 
ao exigir subrnissao de todos os atos adrninistrativos ao império da von
tade legislativa (ex. art. 37, CF), afinal, a vontade da administraçao nao 
é representaçao de ordem, mas cumprimento da legalidade, sob a égide 
do consentimento expedido pela representaçao da vontade do povo. Con
tudo, porque a legalidade formaI é um problema de fontes do direito e a 
vinculatividade, urna decorrència da tipicidade, quanto à conduta da Ad
ministraçao, vamos nos fixar exclusivamente na tipicidade. 

A legalidade substantiva condiciona o poder, pòe-o dentro de limites, 
circunscrevendo seu campo de açao materia!. Todo o problema da tipici
dade resolve-se numa questao de disciplina dos poderes pùblicos (ou pri
vados). Essa é urna forma de garantia fundamental, pois quanto mais es
tiver disciplinado o exercicio do poder, menor o espaço para o arbitrio 
(IO) (princfpio da interdiçào da arbitrariedade), ao reduzir o campo de in
terpretaçao dos conceitos, institutos e formas do direito. A açao do apli
cador queda-se vinculada à vontade coletiva expedida na lei. E essa 
exigència de tipicidade amplia-se ainda mais quando a Constituiçao atri
bui competencias exclusivas às pessoas politicas, segundo urna distri
buiçào tipol6gica (arts. 153, 155 e 156), e, ao mesmo tempo, veda qual
quer espécie de invasao de competèncias (art. 146, II), como forma de ga
rantir os valores de igualdade, justiça materia! e propriedade. 

A natureza de ato vinculado, inerente ao ato administrativo de Iança
mento, impòe, no processo de criaçao da norma individuaI e concreta 
(I I), pela autoridade administrativa competente, prevalència do conteù-

condo la classica fonnula che nella coatthità del prelievo individua una manifesta
zione della sO\Tanità dello Stato, espressa però esclusivamente attraverso la legge im
positrice, in cui il rapporto tributario trova direttamente la sua 'fonte'." FEDELE, An
drea. La riserva di legge. AMATUCCI, Andrea; GONZÀLEZ GARCIA, Eusebio; SCHICK, 
Waher. Trattato di diritto tributano. Padova: CEDAM, v. 1, t. 1, p. 159-60. Cfr. ROTH
MANN, Gerd Willi. O principio da legalidade tributaria. In: NOGUEIRA, Ruy Barbo
sa. Direito Tributario. Sao Paulo: Bushatsky,1973, p. 142. 

(9) XAVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributaçào. 
Sao Paulo: RT 1978, p. 14. 

(lO) Nas palavras de Guastini: "La garanzia dei diritti è massima quando la leg
ge, nel conferire un potere, pone ad esso non solo limiti, ma anche vincoli sostanzia
li, predeterrninando il contenuto dei suoi atti (ossia conferisce un potere vincolato)". 
GUASTINI, Riccardo. Legalità (principio di). Digesto delle discipline pubblicistiche. To
nno: UTET, 1987, \'. IX, p. 89. 

(11) José Souto Maior Borges critica a teoria que ve o ato de lançamento como 
ato de aplicaçao. preferindo entendè-Io como ato de criaçào de "nonna juridica". Cfr. 
BORGES, J. Souto Maior. Lançamento tributario. za ediçao. SP: Malheiros, 1999, p. 
111-6; cfr. MAIA, Mary Elbe Gomes Queiroz. Do lançamento tributtirio - execuçiio e 
contrale. SP: Dialética, 1999, p. 206. 
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do semantico do texto interpretado (lei), numa relaçào de "classe" (co
notaçào) e elemento (denotaçào) - o ato administrativo. A aplicaçào do 
direito exige, nos fenòmenos 16gicos de subsunçao, do conceito da hip6-
tese ao conceito do evento factuaI, e o de implicaçiio da hip6tese à tese 
(consequente), do fato juridico à relaçào juridica, piena consonancia com 
o que na lei vigora (12), sem que o intérprete possa interferir na signifi
caçào, impondo deus desejos, a titulo de "fazer justiça" ou superar o "for
malismo" que o positivismo imp6e. E assi m, em vista da tipicidade (13), 
a açào do aplicador do direito encontra claras limites na lei, tanto de i) 
ordem fonnal, sobre os procedimentos que deve adotar, quanto de ii) or
dem material, sobre o conteudo que deve incluir nas nonnas que venha a 
produzir. Quer dizer, o principio da reserva de lei exige da Administraçào 
obsenrancia vinculada nào apenas ao fundamento para sua açào 
(ocorrencia da fatispécie (14) da nonna tributària), mas também quanto 
ao critério de decidibilidade, no ato de aplicaçào. Este ùltimo corres
ponde ao procedimento que a autoridade deverà praticar para urna apli
caçào legftima da lei tributària (validade formai). 

(12) Para Alberto Xavier, "existiria discricionariedade quanto ao conteiido se a lei 
autorizasse a administraçao, na pratica do lançamento, a exercer urna liberdade de 
escolha referente a qualquer dos elementos que concorrem para, em abstrato, definir 
a prestaçao tributaria individuaI. Urna autorizaçào dessa espécie, seria, porém, in
constitucional re e isto precisamente por brigar contra o princfpio da legalidade na 
sua expressao de reserva absoluta de lei ou de tipicidade. Ora, de harmonia com o 
princfpio da tipicidade re 'nullum tributum sine lege' re a lei fiscal contém em si mes
ma urna valoraçào definitiva das realidades sobre que versa, a qual exclui qualquer 
elemento a ela estranho, especialmente a vontade da administraçao." XAVIER, Alber
to. Concelto e natureza do lançamellto tributario, SP: Juriscredi, 1977, p. 162. 

(13) Como diz Paulo de Barros Carvalho, o princfpio da tipicidade tributaria de
fine-se em duas dimensòes: "i) no plano legislativo, como a estrita necessidade de 
que a lei adventfcia traga no seu bojo, de modo expresso e inequivoco, os elemen
tos descritores do fato jurfdico e os dados prescritores da relaçào obrigacionaI; e ii) 
no plano da facticidade, como exigencia da estrita subsunçào do evento aos precei
tos estabelecidos na regra tributaria que o preve, vinculando-se, ob\'iamente, à ade
quada correspondencia estabelecida entre a obrigaçào que adveio do fato protoco
lar e a previsao genérica constante da norma abstrata, conhecida como regra-matriz 
de incidencia. Coroh'uio inevitavel da aplicaçào desse principio é a necessidade de 
que os agentes da Adrninistraçào, no exercicio de suas funçòes de gestao tributaria, 
indiquem, ponllellonzadamellte, lodos os elementos do tipo normativa existentes Ha 
concreçéio do fato que se pretende rn·butar e, bem assim, dos traros jUridicos que apon
tam uma conduta como ilicita.". CARVALHO, Paulo de Barros. A prova no procedi
mento adrninistrativo tributario. RDDT, SP: Dialética, 1998, juL, n" 34, p. 105. 

(14) O termo "fatispécie" pode ser visto corno um neologismo, rnas se presta mui
to bem para representar a idéia do fato juridico, pois deriva do latim facti species que 
literalmente significa "figura do fato" ou "aparència do direito". 
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Deve, o referido principio da praticidade, servir como guia de todo 
esse processo de positivaçào em matéria tributaria, indo da legalidade à 
aplicabilidade administrativa, "isando a garantir o direito a um direito 
tributario seguro, simples, viavel e economico aos administrados. Mor
mente agora, ao tempo que ganha "status" de regra constitucional, no art. 
37, da Constituiçao brasileira, a saber: "A administraçào ptiblica direta e 
indireta de qualquer dos Poderes da Uniào, dos Estados, do Distrito Fe
derai e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impesso
alidade, moralidade, publicidade e eficù!l1cia C .. )". O crescimento da arre
cedaçao deve ser vista como decorrencia de urna série de atos coordena
dos visando à criaçao de condiçòes de efetividade da legislaçao e ade
quaçao administrativa à praticabilidade. 

A praticabilidade da tributaçào é inequlvoca forma de estabeleeer 
condiçòes factiveis de isonomia na sujeiçao tributaria, quando empre
gada sem comprometer a legalidade ou a tipicidade, porquanto deva, 
ela pròpria, decorrer da pròpria legislaçào. Entabulada com a finali
dade de garantir harmonia no sistema e conforto para os contribuin
tes diante dos procedimentos varios, estimulando, com isso, um de
senvolvimento saudavel, cordial, justo e equilibrado das relaçòes tri
butarias. 

2.1. Exemplo de sil1lplificaçào com garal1tias de legalidade e certeza - o Sis- ~ 
tema Integrado de Pagamento de bnpostos e Contribuiç6es das Microem-
presas e das El1lpresas de PequellO Porte (STMPLES) 

Exemplo marcante de simplificaçào fiscal, incidente sobre espécies 
de sujeitos passivos, modificando o regime tributario de contribuintes, é 
o caso do "Simples" brasileiro, que leva em conta a qualificaçào do con
tribuinte em "micro" ou "pequena empresa", segundo o faturamento au
ferido. 

A Constituiçào Federai de 1988 destaea, como principio geral da 
ordem economica, no inciso IX, do artigo 170, a garanti a de tratamento 
favoreGido para as enlpresas de pequeno porte constituidas sob as leis 
brasileiras eque tenham sua sede e administraçGo no Pais, e ainda, no 
art. 179, que A Ul1iào, 05 Estados, o Distrito Federai e os MUl1icipios dis
pensarGO às microelnpresas e às empresas de pequeno porte, assi»l defi
nidas em lei, tratamento juridico diferenGiado, visando a incentiva-las 
pela simplificaçao de suas obrigaçòes adl1lil1istrativas, tributarias, pre
videnciarias e crediticias, ou pela eliminaçGo ou reduçGo destas por meio 
de lei. 

A Uniao, pela Lei federai n° 9.317/96, yjsando ao atendimento do dis
posto nestes artigos da Constituiçao, instituiu o referido tratamento di
ferenciado, simplificado e favo recido, aplicavel às microempresas e as 
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empresas de pequeno porte, em matéria de tributos e contribuiçòes, de
nominado de "SIMPLES". 

O Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuiçòes 
das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte (SIMPLES) sur
ge, entao, como substitutivo da cobrança dos seguintes tributos: Im
posto sobre a Renda de Pessoas Juridicas, Contribuiçao para o Pro
grama de Integraçao Social - PIS, Contribuiçao para a Seguridade So
eial - COFINS, Contribuiçao Soeial sobre o Lucro Liquido - CSLL, as 
Contribuiçòes patronais destinadas à Seguridade Social, que variam 
em decorrència da atividade desenvolvida pela empresa (15), e o Im
posto sobre Produtos Industrializados (se for contribuinte do IPI), o 
Imposto estadual sobre Operaçòes Relativas à Circulaçao de Mercado
rias e sobre Prestaçòes de Serviços de Transporte Interestadual e In
termunicipal e de Comunicaçao (se for contribuinte do ICMS) ou o Im
posto sobre Serviços de qualquer natureza (se for contribuinte do ISS). 
No caso destes dois ultimos, caso o respectivo Estado Oli Municipio 
tenha aderido, mediante convènio, ao programa do SIMPLES. Na pra
tica, surgiu como urna espécie de consolidaçao de todos eles, sob urna 
aliquota unica, para em seguida vir a ser repartido entre as pessoas tri
butantes (Uniao, Estados, Municipios), na proporçao dos tributos en
volvidos. 

As pessoas (contribuintes) que podem optar por esse regime simpli
ficado sao repartidas nos seguintes grupos: 

• Microempresa (ME), pessoa juridica que tenha auferido, no ano-calen
dario, receita bruta igual ou inferior a R$120.000,OO (cento e vinte mi! reais); 

• Empresa de pequeno porte (EPP), pessoa juridica que tenha auferi
do, no ano calendario, receita bruta superior a R$120.000,OO (cento e vin
te mi! reais) e igual ou inferior a R$1.200.000,OO (um mi!hao e duzentos 
mi! reais). 

Desse modo, a pessoa juridica enquadrada na condiçao de microem
presa ou de empresa de pequeno porte, desde que nao pratique nenhuma 
das atividades impeditivas, eque esteja em situaçao regular para com a 
Fazenda Nacional e INSS, podera optar pelo regime favorecido garanti
do constitucionalmente. 

O valor devido mensalmente pela ME inserita no SIMPLES sera de
terminado mediante a aplicaçao, sobre a receita bruta mensal auferida, 
dos seguintes percentuais: 

(15) Contribuiçòes para a Seguridade Social, a cargo da pessoa juridica, de 
que tratam a Lei Complementar n. 84, de 18 de janeiro de 1996, os arts. 22 e 22A 
da Lei n. 8.212, de 24 de julho de 1991 e o art. 25 da Lei n. 8.870, de 15 de abril 
de 1994. 
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MICROEMPRESA 

Receita bn.J.ta acumulada I ME contribuinte do IPI 

I 

, 

Alé R$ 60.000,00 3,5% 
De R$ 60.000,01 alé 90.000,00 4,5% 

De R$ 90.000,01 alé 120.000,00 5,5% 

EMPRESA DE PEQUENO PORTE 

Receita bn.J.ta acumulada 

Alé R$ 240.000,00 
De R$ 240.000,01 alé 360.000,00 
De R$ 360.000,01 alé 480.000,00 
De R$ 480.000,01 alé R$ 600.000,00 
De R$ 600.000,Q1 alé R$ 720.000,00 
De R$ 720.000,Q1 alé 840.000,00 
De R$ 840.000,0Ialé R$ 960.000,00 
De R$ 960.000,01 alé R$ 1.080.000,00 
De R$ 1.080.000,Q1 alé R$1.200.000,00 
Acima de R$ 1.200.000,00 (') 

EPP contribuinte 
do IPI 

5,9% 
6,3% 
6,7% 
7,1% 
7,5% 
7,9% 
8,3% 
8,7% 
9,1% 
10,92% 

I 
, 

! 

i 

ME 
nao contri-
buinte do 
IPI 

3,0% 
4,0% 
5,0% 

EPP MO 
contri
buinte do 
IPI 

5,4% 
5,8% 
6,2% 
6,6% 
7,0% 
7,4% 
7,8% 
8,2% 
8,6% 
10,32% 

Quando a reeeila bruta acumulada da empresa supera o teto de R$ 
1.200.000,00, a pessoa juridica é automaticamente excluida do programa 
Simples no ano-calendario subseqOente, podendo a ele retornar, formali
zando sua opçao no ano-calendario subseqOente àquele em que a recei
ta brula anual tenha fieado dentro dos limites aplicaveis. 

A microempresa e a empresa de pequeno porte ficam dispensadas 
de escrituraçao comereial desde que mantenham, em boa ordem e guar
da e enquanto nao decorri do o prazo decadencial e nao prescritas even
tuais aç6es que Ihe sejam pertinentes: o Livro Caixa, o Livro de Regis
tro de Inventario, todos os documentos e demais papéis que serviram 
de base para a escrituraçao desses livros, entretanto nao ficam dispen
sadas das obrigaç6es aeessòrias previstas nas legislaç6es previdenciaria 
e trabalhista. 
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3. Fonnas altentativas de resoluçào de conflitos em matéria tributaria 

Qualquer conflito em matéria tributaria decorre da existencia ou pos
sibilidade de aplicaçao de normas tributarias, como atos denegatorios de 
solicitaçao à restituiçao ou compensaçao de tributo, reconhecimento de 
beneficio s, medidas exoneratorias ou de pedidos de parcelamento, reso 
postas insuficientes expedidas ao final do procedimento de consulta e, 
com maior evidencia, para evitar a fonnaçao dos at05 administrativos de 
lançamento e autos de infraçao, quando praticados com ilegalidade ou 
abuso de poder. 

A cobrança de tributos, na atualidade, justifica-se como relaçào juri
dica entabulada a partir de categorias do direito constitucionaI. estando 
subordinados os seU5 participes, Estado e contribuintes, à demarcaçao 
dos limites do poder e exercicio dos direitos correlatos. É o retrato, pois, 
no moderno Estado Fiscal, da relaçao entre liberdade e tributo, como nos 
diz Ricardo Lobo Torres (16). 

Esta superada, pois, a idéia que vicejava na fase do Estado Patrimo
nialista, quando o tributo era "imposto" como espécie de relaçao de poder 
entre "dominante" e "dominados", visando à formaçao do patrimonio da
quele; como também de fases embrionarias do Estado FiscaI. quando a re
laçao tributaria quedava-se subjugada à idéia de poder de império do Es
tado, aos principios gerais do direito privado, com a chamada "causa im
positiones" (B. Griziotti) ou mesmo nos principios de direito administrati
vo, calcadas nas idéias de potestade normativa e potestade impositiva (G. 
A. Micheli), na sua fase tardia. Em vista disso, nos tempos correntes, o pro
cesso tributario corrobora o exercicio da igualdade perante a "lei" e a "ju
risdiçao", como modo de atuaçào do pader e resoluçào de conflitos, res
pectivamente. Eis a expressào maxima do conceito de Estado Democrati
co de Direito, em regime republicano de governo (Cfr. art. l", da CF). 

A legalidade racionaliza o poder, segundo as garantias ofertadas pelo 
Estado Democratico de Direito. Contudo, direitos e garantias fundamen
tais limitam o poder de tributar do Estado, prestando-se, para sua con
cretizaçao, a idéia de due process of lati'. A dispersao do poder enlre com
pe/éncias de au/olidades previamente conslituidas, diluindo qualquer hi
p6tese de concentraçao de poder, bem como a procedilnentalizaçào, en
quanto instrumento de controle das suas varias fases, para legitimar a 
atuaçào de qualquer autoridade, é urna conquista de su ma importancia 
(procedural due process) e que se projeta para a garanti a dos direitos de 
liberdade e propriedade em matéria tributaria, mormente na resoluçao 
de conflitos de interesses. Eis a substància formaI da validade dos alos 
juridicos, no Estado de Direito. 

Tornando o conceito de jurisdiçào em sentido ampIo, a cidadania fis
cal resta protegida pelos processos administrativo e judicial, como meios 

(16) TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Cmlstitllcional Financeiro e Tri
butario (05 direitos hllma1l0S e trihlltaçiio). RJ: Renovar, 1999, v. III, p. 1-35. 
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de prestaçao jurisdicional, visto o processo como mecanismo de tutela a 
um direito material e instrumento de soluçao de controvérsias, que se 
constitui a partir da fonnalizaçào da lide, pela resistencia do Fisco a al
guma pretensao do contribuinte fundada em direitos garantidos. 

Para atender a tais fundamentos, a Constituiçao garante, como lem
bra James Marins (17), pril1cipios materiais, que sào os que se aplicam às 
relaçòes de direito tributàrio, principios {annais, proprios da atuaçào da 
Administraçào Publica, como os que se encontram no art, 37, da CF. bem 
como pril1cipios processuais tipicos, todos aptos para a ordenaçao de re
laç6es tributarias legitimas e amparadas em bom espirito democratico e 
republicano. E como o principio do federalismo orienta a organizaçào 
politico-administrativa brasileira, esses aspectos desdobram-se pelas pes
soas politicas que compòem a ordem juridica brasileira: Uniào, Estados, 
Distrito FederaI e Municipios. Sào principios fundamentais (democracia, 
federalismo, republica e direitos e garantias fundamentais), amparados 
por clausula pétrea, em decorrencia da nossa rigidez constitucional (art. 
60, § 4", da CF), os vetores assinalados que se propòem como proteçòes 
dos direitos e garantias dos contribuintes. Sao principios que veiculam 
valores sobranceiros da ordem constitucional brasileira, como bem sa
lienta Paulo de Barros Can'alho (18). 

Apesar desse plexo de valores e limites objetivos, os problemas deco
rrentes dos atos de resoluçòes de conflitos em matéria tributaria nao ces-
sam de crescer. Surgem tanto pela complexidade das relaçòes e regras tri- ~ 
butàrias, quanto pelos proprios procedimentos adotados para alcançar ~ 
essa finalidade pacificadora. 

Sabe-se que o passivo tributario, no Brasil, é altissimo. Somente no 
ambito dos tributos federais, chega a urna cifra proxima de cento e vin
te bilhòes de reais. Por esse motivo, algumas alternativas sao importan
tes para serem refletidas, como a criaçao de um "ombudsman" fiscal, 
com competencia preventiva, de defesa prévia, antes da propria ediçao 
das leis tributarias, e reflexao sobre as condutas vigentes, como prop6e 
Ricardo Lobo Torres (19); bem como a introduçào de medidas alternati
vas às modalidades ordinarias de decisao de conflitos, como a transaçao 
e a arbitragem em matéria tributaria. Diversos paises alcançaram bons 
exitos na reduçao dos seus passivos tributarios, acomodando os princi
pios de indisponibilidade do patrimonio publico e segurança juridica dos 
contribuintes, com aqueles da eficiencia e simplificaçao fiscal. 

(17) Cfr, MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro. 2" ed" SP; Dia
lética, 2002, p. 84 e ss. 

(18) CARVALHO, Paulo dc Barros. Curso de direito tributan'o, 14" ed. SP: Saraiva, 
2002, p. 113. 

(19) TORRES, Rìcardo Lobo. Processo Administrativo Fiscal: caminhos para o 
seu desenvohimento. Rel'ista Dialética de Direito Tributario. SP: Dialética, 1999, n° 46, 
p. 78- 87. 
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3.1. Repertorio das modalidades preventivas de conflitos existentes no di
reito brasileiro 

o direito brasileiro contempla diversos mecanismos de prevençao de 
conflitos, postos em execuçao e operando com èxitos positivos, como sao 
os institutos da denuncia espontanea, da compensaçao, do parcelamen
to, da anistia ou da consignaçao em pagamento, exemplos relevantes des
ses meios. 

Dentre os regimes mais importantes de prevençao de conflitos, en
contramos o instituto da denùncia espontanea, no artigo 138, do C6digo 
Tributario Nacional, que assim dispoe: A responsabilidade é exc/uida pela 
denuncia espontànea da infraçào, acompanhada, se far o caso, do paga
mento do tributo devido e dos iuros de mora, ou do deposito da importàn
eia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o montante do tribu
to dependa de apuraçào. Paragrafo ùnico. Niio se considera espontanea a 
denuncia apresentada ap6s o inicio de qualquer procedimento administra
tivo ou medida de fìscalizaçiio, relacionados com a infraçao. Assim, pela 
denùncia espontanea, o contribuinte pode evitar a aplicaçao de multas 
decorrentes do descumprimento de obrigaçao tributaria patrimonial. ad
mitindo-se apenas incidència dos juros morat6rios e atualizaçao mone
taria, ambos despidos de natureza sancionat6ria. Além disso, evita os 
efeitos penais da conduta omissiva, tendo em vista o teor do art. 34, da 
Lei nO 9.249/95, segundo o qual Extingue-se a punibilidade dos crimes de
fìnidos na Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e na Lei nO 4.729, de 
14 de iulho de 1965 (crimes contra o ordem tributaria e de sonegaçao fis
cal), quando o agente promover o pagamento do tributo ou contribuiçiio 
social, inclusive acess6n'os, antes do recebimento da denuncia. 

O regime de denuncia espontiìnea, contudo, somente aperfeiçoa-se 
quando praticado antes de qualquer procedimento administrativo ou me
dida de fìscalizaçiio. Salvo no caso dos tributos federais, lançados por ho
mologaçao, declarados pelo contribuinte, mas ainda nao pagos, hip6tese 
em que se aplica o regime do art. 47, da Lei nO 9430/96: A pessoa fisica 
ou iuridica submetida a açiio fìscal por parte da Secretaria da Receita Fe
derai poderà pagar, até o vigésimo dia subsequente à data de recebimento 
do termo de inicio de fìscalizaçiio, os tributos e contribuiçoes ià declarados, 
de que for sujeito passivo como contribuinte ou responsdvel, com os acrés
cimos legais aplicdveis nos casos de procedimento espontàneo. 

Na seqtiència, como espécie das medidas de prevençao de conflitos, 
encontramos também o instituto da compensaçao, que tomou grande 
evidència no nosso direito com a Lei FederaI nO 8.383/1991, que autori
zava o contribuinte a pedir compensaçà.o de créditos à Fazenda Pùblica 
com seus débitos tributarios, vencidos ou vincendos. Essa alternativa sa
tisfez os interesses dos contribuintes e afastou muitas pendèncias judi
ciais vinculadas ao reconhecimento do direito de crédito, ao por em exe
cuçao regra que ja constava do C6digo Tributario desde a sua ediçao ori-
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ginal, no art. 156, II e 170, como modalidade extintiva do crédito tribu
tario: A lei pode, nas condiçòes e sob as garantias que estipular, ou cuja es
tipulaçao em cada caso atribuir à autoridade administrativa, autorizar a 
compensaçiio de créditos tributdrios com créditos liquidos e certos, venci
dos ou vincendos, do sujeito passivo contra a Fazenda pùblica. 

Como decorrència da pratica de bom èxito dos regimes de compen
saçao, foram introduzidas no ordenamento distintas modalidades de par
celamento (morat6ria individuaI, nos termos do art. 151, I e 152, do 
CTN), o que culminou na ediçao de urna regra especifica para conferir
Ihe conteudo pr6prio, inserida no C6digo Tributàrio, pela Lei Comple
mentar nO 104/2001, art. 155-A: O parcelamento serti concedido na forma 
e condiçiio estabelecidas em lei especifica. § l Q Salvo disposiçiio de lei em 
contrario, o parcelamento do crédito tributario niio exclui a incidéncia de 
juros e multas. § 2Q Aplicam-se, subsidiariamente, ao parcelamento as dis
posiçòes desta Lei, relativas à morat6ria. Dentre as modalidades de par
celamento que foram experimentadas, vale citar o Programa de Recupe
raçao Fiscal- REFIS, instituido pela Lei n° 9.964, de lO de abril de 2000, 
aplicàvel exclusivamente aos tributos federais, ou seja, destinado a pro
mover a regularizaçao de débitos fiscais e previdenciàrios de pessoas ju
ridicas para com a Receita FederaI e o Instituto Nacional do Seguro So
cial - INSS. Cui dava-se de um regime especial de consolidaçao e parce-
lamento de débitos fiscais e previdenciàrios, no qual todos os débitos da 112 
empresa, inclusive os inscritos em divida ativa, até o mès de outubro de ~ 
1999, foram consolidados, podendo o montante ser pago em parcelas 
mensais, determinadas segundo o percentual aplicàvel sobre a receita 
bruta do mès anterior, motivo por que nao havia quantidade predeter-
minada de parcelas. Os créditos tributàrios que poderiam ser parcelados 
seriam aqueles constituidos ou em curso de constituiçao fonnal, inscri-
tos ou nao em divida ativa, ajuizados ou nao, com exigibilidade suspen-
sa ou nao, inclusive os retidos e nao recolhidos, com vencimento até 29 
de fevereiro de 2000, perante à Fazenda Nacional e ao INSS. 

Outra modalidade valiosa para a reduçao de conflitos é a consig
naçao em pagamento, prevista no art. 164, do CTN, segundo o qual a 
importdncia de crédito tributario pode ser consignada judicialmente pelo 
sujeito passivo, nos easos: I - de ree usa de reeebimento, ou subordinaçao 
deste ao pagamento de outro tributo ou de penalidade, ou ao cumprimen
to de obrigaçiio acess6ria; II - de subordinaçiio do recebimento ao cumpri
mento de exigéncias administrativas sem fundamento legaI; III - de exigén
eia, por mais de urna pessoa juridica de direito pùblico, de tributo idéntico 
sobre um mesmo fato gerador. § IO A consignaçiio s6 pode versar sobre o 
crédito que o consignante se propòe pagar. § 20 Julgada procedente a con
signaçiio, o pagamento se reputa efetuado e a importiìncia consignada é 
convertida em renda; julgada improeedente a consignaçao no todo ou em 
parte, cobra-se o crédito acrescido de juros de mora, sem prejuizo das pe
nalidades cabiveis. Nesta hip6tese, para evitar formaçao de conflito sobre 
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a divida tributaria, nos casos em que menciona, confere-se pennissao pa
ra consignar o "alor do tributo devido, sujeito a julgamento judicial so
bre seu cabimento. 

Nào obstante as vantagens patrocinadas por essas medidas, 05 resul
tados nao sao satisfat6rios, na medida que nao interferem sobre o COll

teiido dos atos de lançamento e de aplicaçao da legislaçao tributària. Ur
ge, pois, agregar outr05 meios, \·isando a otimizar a prestaçào jurisidi
cionaI, no seu senti do mais ampIo, de tutela dos direitos fundamentais 
no ordenamento. 

4. Propostas de modalidades alternativas para resoluçào de contro
vérsias no ambito tributario 

Perplexidade, essa é a sensaçào de todos que llllCIam leituras mais 
atentas sobre as propostas de aplicaçào de mecanismos pactfcios ou 50-

luç6es tipicas de regimes de direito privado, nos campos em que se per
mita mediaçào, conciliaçào, transaçào, Oli mesmo a adoçào de medidas 
arbitrais na composiçao de conflitos (20) em matéria tributària. Na ver-

(20) Para urna amilise da experiencia estrangeira, cfr: AICARDI, Nicola. La disci
plina generale e i principi degli accordi amministrativi: fondamento e caratteri. Rivis
ta trùnestrale di diritto pubblico. Milano: Giuffrè, 1997, n° 1. p. l-59; ALBINANA 
GARCfA-QUINTANA, César. Soluciones pactadas y arbitraIes en los conflictos lributa
rios. In: Manuel Fraga - homenaje académico (separata). Madrid, Fundaci6n Canovas 
del Casti1lo, 1997, p. 269-291; ALLEGRETTI, Umberto. L'impar::.ialità amministratil'a. 
Padova: Cedam, 1965,414 p.; ALLORIO. Enrico. Diri[[o processllale tributario. 4a 

ediçao. Torino: UTET, 1962; ANCEL, Pasca!. Arbitrage et ordre public fiscal. Ret'ue de 
l'arbitrage - bulletin du cornité frallçais de l'arbitrage. Paris : DaIloz, 2001, n" 2, avril

.. juin, p. 269-88; AVERY JONES, Jonh F. I poteri di controllo dell'ammistrazione fisca-
le nel Regno Unito. Rivista di diritto fìllall::.iario e scierl::.a delle fìnall::.e. Milano: Giuffrè, 
1995, a. LIV, n" I, I, p. 106-1 19; BARONE, Giuseppe. L'interl/ento dci prh'ato nel pro
cedimento amministrativo. Milano: Giuffrè, 1969,269 p.; BAFILE, Carlo. Ill/lIOVO pro
cesso tributario. Padova: CEDAM, 1994; BETTI N!, Romano. La partecipa::.iol1c anlll1i
nistratùJa. Alodel/i italiani di partecipa:ùme del cittadùlO alla pubblica aml1linistra:ione. 
Milano: Giuffrè. 1973, 352 p.; BLANCA BOSCH, Fernandéz. Las partes en el procedi
miento sancionador tributario. Especial referencia a la parte acusada. Crmlica tribu
taria. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales. 2001, n° 98, 11-28; BUSTILLO Bolado, 
Roberto O. COflveJ1ios y contratos admillistrativos: lrallsaccioll, arbitraje y termillacion 
cOllvellcional del procedimiento. Pamplona: Aranzadi, 2001, 381 p.; BROWN, John. Tu
tela amministrativa del contribuente (Regno Unito). RiFista di diritto fìllml::.iario e scien
za delle (il1all::.e. Milano: Giuffrè, 1995, a. LIV. n" l, I, p. 166-182; CAlA, Giuseppe. A.r
bitmti e modelli arbirmli Ilel din'tto admillistrativo.· i pressllposli e le tendell::.e. Milano: 
Giuffrè, 1989, 225 p.; CALVO ORTEGA, Rafael. Litigiosidad fiscal y arbitraje tributa
rio./mpuestos. Madrid: La Le.':, 2001, II, n" 15-16, ago, p. 22-34; CARNELUTTI, Fran
cesco. Le::.ioni di diritto processuale civile. Padova: CEDAM. 1926; CASADO OLLERO, 
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dade, esta sensaçao decorre mais do modo equivocado como estes argu
mentos saa apresentados, do gue propriamente das contingéncias gue 

GabrieL La colaboraci6n con la adrninistraci6n tributaria. Notas para un nueyo mo
cielo de rclaciones con el Fisco. Hacienda Pllblica Espartala. Madrid: Instituto de Es
tudios Fiscales, 1981, n° 68, p. 151-170; CASSESE, Sabino. L'arbitrato nel diritto am
ministrativo. Rit'isra trimestrale di diritto pubblico. Milano: Giuffrè, 1996, n° 2, p. 311-
27; CECCHELLA, Claudio. L'arbitrato. Torino: UTET, 1991,323 p.; CHITI, Mario. Le 
forme di risoluzione delle controversie con la pubblica amministrazione alternative 
alla giurisdizione. Rivista italiana di diritto pubblico comunitario. Milano: Giuffrè, 
2000, a. lO, n" l, p. 1-23; CHITI, Mario. L'affennazione della giustizia amministrativa 
in InghiltcITa. Dalla C01ll111011 lmt' al droit admil1istratif? Diritto ProcesslIale Ammini
srrarivo. Milano: Giuffrè, 1990, n" 4, fase. IV, a. VII, dic, p. 541-83; CONSOLAZIO, Ma
ria Laura. L'accertamento con adesione del contlibuente. Rassegna Triblltaria. Roma: 
ETI. 1997, n° 1. a. XL, gen.-febb., p. 64-84; COZlAN, Mauncc. Arbitrage et incidences 
fiscalcs des clauscs dc garantie de passif. Revue de l'arbitrage - bullerin du comizé 
français de l'arbitrage. Paris : Dalloz, 2001, n° 2, avril-juin, p. 289-97; CRUZ PADIAL, 
Ignacio. Es posible eI arbitraje tributario? lmpllestos. Madrid: La Ley, 1999, I. p. 379-
407; Cl;BERO TRUYO, Antonio M. La simplifìcaci61l del ordenamiemo triblllario (des
de a perspectiva cOl1stitllcional). Madrid: Marciai Pons, 1997, 154 p.; STICCHI DA
MIANI, Ernesto, AIlù,ità amministratit'a consensuale e accordi di programma. Milano: 
Giuffrè, 1992,273 p.; DELGADO PIQUERAS, Francisco. La termùwci611 cont'enciol1al 
del procedimielllO admù1istratil'o. Pamplona: Aranzadi, 1995, 226 p,; DOMENlCHELLI. 
Vittorio. Le prospettive dell'arbitrato nei rapporti amministrativi (tra marginalità, ob
bligatOIietà e consensualità). Diritto Processuale Amminislratiru. Milano: Giuffrè, 1998, 
n° 2, fase. Il, a. XVI. giugno, p. 241-52; FADLALLAH, Ibrahim. Arbitrage internati 0-

nal et litigcs fiscaux. Renie de l'arbirrage - bulletill dll comité fral1çais de l'arbirrage. Pa
ris: Dalloz, 2001, n" 2, a\Til-juin, p. 299-310; FALSITTA. Gaspare. Per Wl Fisco "civi
le" - casi, critiche e proposte. 'Milano: Giuffrè, 1996, p. 270-313; FAZZALARI. Elio. La 
giurisdi:imw l'ololllaria - profilo sistematico. Padova: CEDAM, 1953, 175 p.; CHITI. 
Mario. L'arbitrato. Torino: UTET, 1997; FERREIRO LAPATZA, Jose Juan. Curso de de
ree/w fÌnaciero espa/lol. 18" ed., Madrid: Marciai Pons, 1996, 693 p.; FERREIRO LA
PATZA, José Juan. Ensayos sobre metodologia y técllica juridica en el derecllO fÌ1wl1cie
ru y tributario. Madrid: Marciai Pons, 1998,318 p.; FERREIRO LAPATZA, José Juan, 
Resoluci6n extrajudicial de cm1flietos triblltarios. Inédito. FICARI, Valerio. Autotutela e 
riesame l1ell'accertamel1l0 deltribllto. Milano: Giuffrè, 1999,367 p.; FILIPPI, Piera, Da
lia procedura amichevole ... alla procedura arbitrale: osservazioni. Diritto e pratica tri.
butaria. Padova: CEDAM, 1996, v. LXVII, n° 4, lug.-ago., p. 1171-78; FISCHER, Peter. 
Indipendenza dei giudici tributari tedeschi e interesse fiscale. Rit'ÌSta di diritto fìllm1-
::.iario e scien::.a delle fil1an::.e. Milano: Giuffrè, 1994, a. LUI. n° 4, I, p. 631-661; FRA
GOLA, Umbelio. Le situazione giuridiche Iwl diritto amministrativo. Napoli: Jovene, 
1939, 177 p.; GALLO, Franco. Ancora sul neoconcordato e sulla concilizione giudi
ziale. Rassegna Tributaria. Roma: ETI. 1994, n° lO, a, XXXVII, ottobre, p. 1483-92; 
GARBARINO, Carlo. "Situazioni soggettive" e "rapporti" fondamentali nd diritto tri
butario e "tipo" di tutela giurisdizionale. Rivista di diritto finan::.iario e scien::.a delle fì
nal1::.e. Milano: Giufh'è, 2001, a. LX, n° 3, I. p. 368-411; GRASSI. Stefano; BRAVO, Ste
fano Cosimo de. La traspare/1::.a amministrati.va ilei procedime11lo di accertamef1lo 
tribwan'o - i rapporti tra fìsco e contribllente. Padova: CEDAM, 1999,429 p.; GEFFROY, 
Jean-Baptiste. Gral1ds problèmes fÌscallx comemporains. Paris, PUF, 1999, p. 604-635; 
GHETTI, Giulio. Il contraddittorio ammil1islratil'O. Padova: CEDAM, 1971,242 p.; 
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eles projetam sobre os principios alegados como sendo afetados na sua 
construçao axio16gica, como os da isonornia, preservaçào da capacidade 

GONzALEZ-CUELLAR SERRANO, Maria Luisa. Los procedimientos (n'butanos: su ter
nlinaci6n transaccional. Madrid: Colex, 1997, p. 400-409; rnANEZ GARCIA, Isaac. La 
necesaria simplificaci6n del ordenamiento juridico. Especial referencia al sistema tri
butario. Revista de Derecho Financiero y Racienda PUblica. Madrid: Instituto de Estu
dios Fiscales, 1999, n° XX, p. 693-755; ISENSEE, losef. Sulla vocazione del nostro 
tempo per la semplificazione fiscale. Rivista di din'tto finanziario e scienza delle finan
ze. Milano: Giuffrè, 1996, a. LV, n° 2, giugno, p. 294-323; LA ROSA, Salvatore. Con
cordato, conciliazione e flessibilità dell'amministrazione finanziaria. Diritto e pratica 
tributaria. Padova: CEDAM, 1995, v. LXVI, n° 2, mar.-apr., p. 1089-97; LE GALL. lean
Pierre. Rapport de synthèse. Revue de l'arbitrage - bulletin du comité français de l'ar
bitrage. Paris : Dalloz, 2001, n° 2, avril-juin, p. 371-91; LUPI, Raffaello. Le crepe del 
nuovo concordato: anatomia di un'occasione perduta. Rassegna Tributaria. Roma: ET!, 
1994, n° 12, a. XXXVII, dic., p. 1859-72; LUPI. Raffaello. Prime considerazioni sul nuo
vo regime del concordato fiscale. Rassegna Tributaria. Roma: ETI, 1997, n° 4, a. XL, 
lug.-ago., p. 793-807; MANGANARO, Francesco. Principio di buona fede ed attività del
le amministrazioni pubbliche. Roma: E.S.I., 1995,237 p.; MANCIAUX, Sébastien. 
Changement de législation fiscale et arbitrage international. Revue de l'arbitrage - bu
lletin du comité français de l'arbitrage. Paris : Dalloz, 2001, n° 2, avril-juin, p. 311-42 ; 
NABAIS, losé Casalta. Contratos {lScais (reflex6es acerca da sua admissibilidadeJ. Coim
bra: Universidade de Coimbra, 1994, 326 p.; NATOLI. Luigi Ferlazzo; SERRANÒ, Ma
ria Vittoria; RUTA, Gaetano. TIaela extragiudiziale del contribuente nell'ordinamento tri
butario: nlling e Verfassungsbeschwerde. Torino: Giappichelli, 1998, 120 p.; OLIVER, 
Stephen. II contenzioso tributario nel Regno Unito. Rivista di diritto fì.nanziario e scien
::J1 delle finanze. Milano: Giuffrè, 1995, a. LIV, n° l, L p. 183-203; PETRILLO, Giovan
na. La conciliazione giudiziale. Diritto e pratica tributaria. Padova: CEDAM, 2001, v. 
LXXII, n° 3, mag.-giugno, p. 494-553; PORTALURI, Pier Luigi. Potere amministrativo 
e procedimenti consensuali. Studi sui rapporti a collaborazione necessaria. Milano: 
Giuffrè, 1998,315 p.; REDI, Marco. Appunti sul principio di indisponibilità del credi
to tributario. Diritto e pratica tributan·a. Padova: CEDAM, 1995, v. LXVI, n° 2, mar.
apr., p. 407-32; ROMAN, Carlos Amigo. La nueva Ley de arbitraje de Brasil (Ley 
9.307Jl996). Revista de la facultad de Derecho. Madrid: Universidade Complutense, 
1998, p. 09-29; ROSEMBUl, Tulio. La transacci6n tributaria. Barcelona: Atelier, 2000, 
116 p.; ROSEMBUl, Tulio. La resoluci6n alternativa de conflictos tributarios: notas 
sobre 10s actos de consenso. Impuestos. Madrid: La Ley, 2000, L p. 1441-74; ROSEN
BLOOM, David H. The David tillinghast lecture: "international tax arbitrage and the 
international tax system". Diritto e pratica tributaria. Padova: CEDAM, 2000, v. LXXI, 
n° 4, III, lug.-ago., p. 161-187; SACCHETTO, Claudio. Profili fiscali dell'arbitrato. Di
n'tto e pratica tributaria. Padova: CEDAM, 2000, v. LXXI, n" 1, gen.-feb., p. 29-70; SAC
CHETTO, Claudio (Coord.). Gli obblighi tributari nell'arbitrato amministrativo. Mila
no, Giuffrè, 1996; SANCHEZ MORON, Miguel. La participaci6n del ciudadano en la 
administraci6n publica. Madrid: C.E.C., 1980,292 p.; SANDULLI, Aldo. Il procedimento 
amministrativo. Milano: Giuffrè, 1964, 438 p.; SERRANO ANTON, Fernando. La ter
minaci6n convencional de procedimientos tributarios en la experiencia de los Estados 
Unidos. Cronica tributan·a. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1996, n° 78,89-102; 
SIM6N MATAIX, Maria. El arbitraje como técnica de resoluci6n de conflictos de do
ble imposici6n consecuencia de precios de transferencia. Impuestos. Madrid: La Ley, 
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contributiva, indisponibilidade do crédito tributario e legalidade material 
(tipicidade), os maiores elementos de resistència para que se possa es
tender aos dominios das lides tributarias os citados mecanismos. 

De fato, se encarados como meios ordinarios disponiveis parO. qual
quer modalidade de conflito, seria algo deveras preocupante, tendo em 
vista as implicaç6es com o principio da legalidade estrita em matéria tn
butaria. Cabe estabelecer, portanto, antes que urna cortina de preconcei
tos, os limites para a adoçào desses regimes, como bem ja o fiten;tm ou
tros paises de bases democraticas solidas como França (Cot1ci!iation; 
Tramaction; Régler autrement les conflits, de 1994), Alemanha Italia (ac
certamento con adesione e conciliazione giudiziale), Inglaterra (filternative 
Dispute Resolution - ADR) e Estados Unidos (Alternative Displile Act, de 
1990; Closing Agreement, Sec 7121, IRC), empregando-os de forma pré,;a 
à utilizaçào da via judicial ou no seu curso, como nos casos de conci
liaçào. 

Tal como houve mudanças nos mecanismos de arrecad(lçào e co
brança dos tributos devidos, passando de um regime baseado exclusiva
mente em lançamentos de oficio ou por declaraçào, para um tTIOÒelo ti
pico de tributaçào de massa, como é o regime de antecipaçào do paga
mento, por autolançamento (sujeito a homologaçào e controle por: parte 
da Administraçào), onde o contribuinte declara, qualifica o fatO ju;ridico, 
quantifica e liquida a divida; o que se quer é que tais medidas de ,;;impli
ficaçào fiscal alarguem-se em seus horizontes, como pnitica de jfJstiça, 
nos moldes do que ocorreu com o instituto da compensaçào, sem ,que se 
tenha qualquer notfcia de prejuizo para o herario pùblico. 

1996, II, p. 163-182; SHIPWRIGTH, Adrian J. Atti"ità di accenamento tributariJ.o e dis
crezionalità dell'amministrazione (Regno Unito). Rivista di diritto finanziario ,e scien
za delle finanze. Milano: Giuffrè, 1995, a. LIV, n" 1, I, p. 120-165; STEVANATO" Dario. 
L'autotutela dell'amministraziorze finan::.iaria. L'annullamento d'ufficio a (m'ore del con
tribuente. Padova: CEDAM, 1996, 324 p.; TRlMARCHI, Francesco. Considera~ioni in 
tema de partecipazione al procedimento amministrativo. Diritto Processua1e Ammi
nistrativo. Milano: Giuffrè, 2000, n" 3, fase. III, a. XVI, sett., p. 627-642; CRICCHIO, 
Antonio. L'amministrazione nella giustizia tn-butaria. Padova, CEDAM 2000: VERDE, 
Giovanni. Arbitrato e pubblica amministrazione. Diritto Processuale Aml11Ùlis'òtrativo. 
Milano: Giuffrè, 1996, n" 2, fasc. II, a. XIV, giugno, p. 215-243; VILLAR EZC:URRA, 
Marta. Las disposiciones aclaratorias en el derecho tributario. Cronica tribl1laria. Ma
drid: Instituto de Estudios Fiscales, 1996, n" 77, 91-120; VISMARA, Fabrizio .. Profili 
fiscali dell'arbitrato internazionale. Diritto comunitario e degli scambi inrerna.-zionali. 
Milano: Giuffrè, 1998, v. 37, n. 3, p. 319-336; WARD, John. L'interpretazio(Jede'lIe nor
me tributarie e gli effetti sugli uffici e sui contribuenti nel Regno Unito. Fi'.'ist>-a di di
ritto finanziario e scienza delle finanze. Milano: Giuffrè, 1995, a. LIV n° l I.p. '73-105; 
ZORNOZA PÉREZ, Juan. Que podemos aprender de las experiencia~ co~parad Jas? Ad
misibilidad de los convenios, acuerdos .Y otras técnicas transaccionales efl d dierecho 
tributario espaiio1. In: Convenei6n y arbitraje en el derecho tributan-o. M~drid : IEF e 
Marciai Pons, 1996, p. 161-77. 
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Esses meios propostos serao sempre uteis para resolver conflitos ba
seados na interpretaçao do texto normativo, naquilo que nao for claro e 
deterrninavel, quando sirva para resolver os problemas decorrentes do 
uso excessivamente prolixo, casuistico e obscuro da linguagem das nor
mas tributàrias, propositalmente ambigua e imprecisa, repleta de inde
terminaç6es e vaguezas. Aplicando-se onde a Adrninistraçao nao tenha 
certeza da ocorrencia do fato juridico tributàrio, na interpretaçào dos fa
tos juridicos, poI1anto, especialmente nos casos sujeitos a regimes de pre
sunçòes, quando houver dificuldade de demarcaçào dos conceitos fàticos, 
quando nao houver provas ou sejam estas insuficientes. 

Temos para nos que o legislador detém, sim, liberdade constitucional 
para proceder à identificaçào de métodos alternativos para extinçào do 
crédito tributario, mediante soluçao de controvérsias em matéria tribu
tària, ao tempo em que, ao faze-Io, deverà predispor, de modo claro, 05 

limites que permitirào aos contribuintes e à Adrninistraçao alcançarem 
bom exito na resoluçào de conflitos que tenham como objeto matéria de 
fato de dificil delimitaçào ou cujas provas apresentadas nào permitam a 
formaçào de um juizo consistente para identificar a proporçào da 
ocorrencia factual ou mesmo a correta quantificaçào da base de càlculo 
do tributo. Havendo dificuldades nesses processos logicos de subsunçào, 
poderia ser litil a utilizaçào de algum desses mecanismos. Fartos sào os 
exemplos. Ajustes de pautas de valores, definiçào de preços de mercado, 
quando nao se tenha elementos convincentes para aferir sua quantifi
caçào, valor de intangiveis, hipoteses de cabimento de analogia e equi
dade, no espaço autorizado pelo ordenamento (art. 108, do CTN), dentre 
outros, dernonstram que ha espaço para decis6es arbitrais, transaç6es ou 
conciliaçòes judiciais, a depender do estàgio de interferencia do procedi
mento. Em nenhum desses casos se està abandonando o espaço da lega
lidade. Ao contnlrio, com a lei, ctiando condiç6es para que se alcance 
urna posiçào de justiça sobre os elementos concretos da situaçào confli
tiva, regula-se o modo adequado para soluçào do conflito e consequente 
extinçào do crédito tributario sem demoras ou excessos de procedimen
toso 

Deveras, é dificil aceitar que a transaçao ou a arbitragem se possam 
prestar para discutir sÌtuaçoes juridicas fonnais ou adequadamente pro
vadas, como bem salienta José Osvaldo Casàs, em preciosa monografia, 
porquanto estejam ern jogo questoes de técnica juridica e nao questoes 
de fato. Seja qual for o procedimento que se adote, mister que o espaço 
de discricionariedade limite-se o mais que possivel pelo texto legai, indi
cando precisamente seu campo de atuaçào, hip6teses de cabimento e ou
tros elementos de rnérito que mereçam dernarcaçào prévia. E isto é tam
bém dominio de legalidade, na medida que o ordenamento promove pre
determinaçao normativa de conduta dentro de valoraçoes comparativas 
para anàlise de casos concretos. Nenhuma quebra de legalidade ou de 
isonomia, portanto. 
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É preciso perder o medo da liberdade (vigiada) que se possa atribuir 
aos agentes da Administraçào, sempre presente nos contelidos de normas 
tributanas, especialmente aquelas destinadas a reconhecer direitos para 
os contnbuintes, como isenç6es, remiss6es, anistias, parcelamentos ou 
rnorat6nas. Como bem condui Raffaello Lupi: il "concordato" nOI1 costi
tllisce UI1 "atto dispositivo" del credito tributario, rna lHl compromesso su
gli aspetti controversi della detenl1inazio11e dell'imposta (21). Os aspectos 
discutiveis, para os quais seja possivel encontrar urna soluçao de corn
promisso, sao os que revelam o contelido dos atos sujeitos a alguma hi
p6tese de soluçào alternativa de controvérsia. 

Formas altemativas para resoluçao de conflitos em rnatéria tributa
ria podem ser desenvolvidas e aplicadas tanto de um modo preventivo, 
para aquelas situaç6es antecedentes a contenciosos formalmente qualifi
cados, como para as que se encontrem ja na forma de lides, senrindo de 
objeto para processos administrativos ou judiciais em curso. No primei
ro caso, temos diversas modalidades de procedimentos, alguns dos quais 
ja adotados com pIena eficacia, como é o caso do parcelamento (art. 
ISSA, CTN), denuncia espontànea (art. 138, CTN), consignaçào em pa
gamento (art. 164, CTN), ani stia (180, CTN); bem como outras que po
deriam merecer reconhedmento e experiénda administrativa, como é o 
caso da arbitragem, presente no nosso ordenamento, mas lirnitadamen
te para os chamados "direitos disponiveis" (art. l°, da Lei n° 9307/96). No 
outro, como alternativa para a soluçào de conflitos em andamento, pa
rece-nos que a conciliaçào judicial, a rnediaçao e a transaçào (adrninis
trativa, art. 171, CTN) e outros pactos na relaçào tributaria, seriam os 
instrumentos recomendaveis, dentro dos lirnites que a legislaçào possa 
impor. 

O que importa é que, ao finaI, tenha-se um ato administrativo, uni
lateral, constitutivo de um direito de crédito para a Fazenda Publica, nos 
termos do acordo pactuado, segundo as previs6es legais, rnas que fica 
ainda dependente de extinçào por parte dos contribuintes, nos termos da 
lei tributaria regula o procedimento de exigibilidade. Nada que ver com 
hip6teses de neg6cios contratuais ou coi sa do genero, até porque nao ha 
qualquer definiti\idade no crédito cumprido ao final, porque a disponi
bilidade limita-se à Adrninistraçào, cabendo a revisào do ato dentro do 
prazo de decadencia, no Brasi!. previsto no paragrafo unico do art. 149, 
do CTN. 

Citernos, aqui, alguns dos aspectos mais importantes para aplicaçao 
dos mecanisrnos dtaclos, visando a garantir mais espaço de legitimidade 
à pr6pria açào fiscal, como é o caso dos conceitos indetenninados, da 

(21) LUPI, Raffaello. Prime considerazioni sul nuo\'o regime del concordato fis
cale. Rassegna Tributaria. Roma: ETl, 1997, n° 4, a. XL !ug.-;go., p. 794. 
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aplicaçao de presunçoes e do principio da indisponibilidade do crédito 
tributario. 

4.1. Coneeitos indetenninados 

As dificuldades de acertamento da quantificaçao e da situaçao de fa
to, especialmente quando estes sao objetos de incidencias com bases pre
sumidas (iuris tamum), dependem de arbitramento para apurar aquilo 
que a lei predispoe segundo o critério de inversao do 6nus da prova, me
diante conceitos indeterminados, como "preço de mercado", "valor ve
nal", valor da terra nua" e outros. Este método nos impòe meditar sobre 
a efetiva possibilidade de aplicaçao daquelas modalidades de soluçao cé
lere de controvérsias. E ainda mais quando se considera que a legalida
de material prospera unicamente quando se alcança condiç6es para de
terminar, com a maior aproximaçao possivel, a verdade material. 

A tipicidade (ou principio da tipologia) geralmente é mencionada co
mo se fosse espécie de concretizaçao materia] de norma geral e abstrata 
veiculada sob a forma de lei. O homem, na sua incessante atividade in
telectual de pensar sobre o geral e o abstrato, pratica urna atitude tipo-
16gica ou concei/ual. Sao dois modos de pensar o geral, distintos entre si, 
mesmo que a fronteira existente entre ambo5 seja demasiada fugidia, im
possivel de traçar limites claros entre o gue seja conceitual e o que seja 
tipològico; o que ia nao seia conceitual e o que ia nao seia tipol6gico. Tra
ta-se de urna relaçao intrinseca, inseparavel, pois nao ha como escolher 
entre o conceitual e o tipico. Sem 05 tipos (22), os conceitos esvaziam-se; 
sem os conceitos, os tipos quedam-se esfumaçados e indefinidos. 

A unica condiçao para o homem apropriar-se da realidade é seguir 
formando idéias, noçoes, conceitos, por seleçao de propriedades, me
diante generalidade e abstraçao, sobre os fatos e coisas do mundo cir
cundante. Com isso, vai formando classes, dentro do todo abstrato, de tal 
modo que quanto mais abstrato for o conceito (conotaçao), mais obietos 
poderao ser alcançados (denotaçao). Assim opera o raciocinio iuridico
normativa, por tipos e conceitos, conotando classes de condutas no pla
no abstrato (23), para permitir aplicaçao aos casos que se possa m ade-

(22) Para urna critica ao raciocinio tipologico, cfr: ESSER, Josef. Principio y nor
ma en la elaboraci6n jurispmdencial del derecho privado, Barcelona: Bosch, 1961, 498 
p.; ESSER, Josef, Precomprerlsione e scelza del metodo nel processo di individua:..iol1e 
del diritto: fOlldamet1fi di ra::.imlG}ità nella prassi decisionale del giudice. Roma: Edizio
ni Scientifiche Italiane, 1983, 380 p.; VIEH\VEG, Theodor. Topica e giurisprudenza. 
Milano: Giuffrè, 1962, 127 p., GENY. François. Méthode d'illterpétatiml et SOllrces en 
droit pnvé positif, Paris: LGDJ, 1919, T. 1, p. 446. 

(23) Neste mesrno sentido, Misabel Derzi, quando afirma: "So um conceito geral 
abstrato se deixa definir, pois, para isso é necessario fha-lo através de detenninadas 
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quar aos critérios e propriedades denotados a partir da classe. A definiçao 
legai dos tipos pode ser feita mais conceitualmente ou mais tipologica
mente, confonne sejam dominantes exigencias de certeza e de segurança, 
ou adequaçào ao caso e plasticidade, respectivamente. E ainda dentro de 
cada "tipologia", as noçoes dos tipos legais podem ser pensadas de mo
do o mais aberto ou o mais fechado possl\'el, confmme estejam presen
tes ou ausentes as preocupaç6es que lhes san tipicamente dominantes 
(24). 

Para construir nonnas com "tipo aberto" ou "tipo fechado", o legis
lador seleciona propriedades de fatos sociais, debruçando-se sobre a com
plexidade factual para isolar aquelas que serao juridicamente relevantes 
(25). As normas de direito tributàrio, especialmente as de impostos, ca
racterizam-se pela seleçào de propriedades a partir de objetos sociais com 
relevancia economica, sob a forma de "tipos fechados". É assim que o di
reito envolve-se com a realidade, por meio da linguagem que vai cons
truindo no processo de positivaçao, descrevendo seus conceitos por meio 
de definiçoes, i.e., de qualificaç6es. 

Contudo, pela vaguidade e ambigiiidade imanentes a toda e qualquer 
linguagem, é dificil dizer onde corneça e onde termina o "conceito clas
sificatorio" (tipo fechado) e onde começa e onde termina o "tipo" (aber
to) (26). Principios como liberdade, propriedade, est ado social de direito 

caracteristicas. Se o conceito A possui as notas 'a, b, c', na investigaçao juridica, so
mente se afirma o conceito A, se o conceito do fato contiver as mesmas caractensti
cas 'a, b, c'. Diz-se, entao, que ha subsunçao . Para o conceito de classe vale a propo
siçao logica do terceiro excluido: 'cada X é A ou nao-A. Tertium 11011 datHr. Nao tem 
cabida aqui o mais ou menos, mas a relaçao de exclusao 'ou um ... ou outro'. Porque 
ou o conceito do objeto corresponde integralmente às caractensticas do conceito abs
trato nelc se subsumindo, ou nào". DERZI. Misabel Abreu Machado. Legalidade ma
terial, modo de pensar "tipificante" e praticidade no direito tributario. In: IBET. lus
tira Tributaria. SP: TBET, 1998, p. 433. 

(24) Assim, a opiniào fundamentada da maioria dos autores. Cfr. VASCONCELOS, 
Pedro Pais de. Contratos atipicos. Coimbra: Almedina, 1995, p. 178. 

(25) Alberto Xavier, para justificar a tipicidade, enumera os seguintes critérios pa
ra sua definiçao, a saber: principio da seleçiio (impede que o legislador use chiusulas 
gerais), principio do numerus clausus (especifica o anterior, mediante urna tipologia 
taxativa, exemplificativa ou delimitati va), principio do exclusivismo (ou da implicaçao 
nos efeitos) e o principio da detennùlaçao. Cfr. XAVIER, Alberto. Tipicidade da tribll
taçao, simulaçiio e norma antielisiva. SP: Dialética, 2001, p. 19. 

(26) No entender de Ricardo Lobo Torres: "Do principio da tipicidade nao ema
na, como imagina o positivismo ingenuo, a possibilidade do total fechamento das nor
mas tributarias e da adoçao de enumeraçoes casuisticas e exaustivas dos fatos gera
dores. A nonna de Direito Tributario nao pooe deixar de conter alguma indetermi
naçao e imprecisao, posto que se utiliza também das c1ausulas gerais e dos tipos, que 
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levam O legislador a decidir sobre detenninaçòes entre indetenninaçòes 
dificeis de conter, pela instabilidade do discurso. Eis o dominio dos cha
mados conceitos indeterminados. E nesta apreciaçao, o modelo tipifi
cante perde espaço para urna anali se da estrutura da norma, dos crité
nos de cada tipo, isoladamente, como fez Paulo de Barros Can:alho, Ge
raldo Ataliba (27), Sacha Calmon (28), num estudo dos critédos que 
compòem a nonna tributaria. É no processo de posilivaçilo do direito, pas
sando do mais abstrato para o mais concreto, que o direito vai se apro
ximando da realidade (29), objetivando-se em linguagem para condicio
nar as condutas humanas na orientaçao prescrita deonticamente pela 
norma, segundo um dos seus possfveis modais, obrigat6rio (O), penniti
do (P) ou proibido (V). 

Com o objetivo de garantir ainda mais o espaço da tipologia no que 
concerne à aplicaçao dos conceitos indetenninados, protegendo ambas 
as partes contra imprecisòes e equivocos, prestam-se 05 meios conven
cionais como importantes instrumentos de resoluçao prévia de conflitos. 

4.2. Aplicaçào de preSlil1çOeS 

No direito tribuuido, pela circunstancia de alheamento da Adminis
traçao em face de todos os fat05 passiveis de serem alcançados para tri
butaçao, a exigència de demonstraçào de provas, por parte das autodda
des administrativas, a cada ato de lançamento tributario, torna-se gran
de obstaculo ao cumprimento dos deveres fonnais. Em vista disso, em 
favor da simplificaçao, ampliam-se as técnicas de colaboraçào dos con
tribuintes, bem como do uso de presunçòes, mediante inversao do onus 

sao abertos por definiçao. É nesse espaço de indetenninaçao que atua a analogia". TO
RRES, Ricardo Lobo. "Clirso de direiro lì/lal1ceiro e tributdrio, 7" ed. Rio de Jandro: 
Forense, 2000, p, 141. 

(27) ATALIBA, Geraldo, Hip6tese de illcidellcia tribllldria, SP: RT, 1991, p. 215. 

(28) Cfr. COÈLHO, Sacha Calmon N. Teoria gemI do tribllto e da exoneraçào tn"
butdria, Belo Horizonte: Del Re)', 2000, p, 29-139. 

(29) Segundo Ricardo Lobo Ton"cs, "A norma jUlidica - ou l'egra de dircito, co
mo prefcrem outros - ocupa o lugar seguinte no processo de concretizaçào do direi
to financeiro, subordinando-se sucessi\"amente ao subprincipio, ao plincipio e ao \'a
loro Tem grau maior de concretitudc e pouca abstraçào c é atributi\'a de direito e de
vercs. A norma de direito financeiro, como qualquer outra, é geral, coercitiva, bilate
ral e se dcsdobra em hipotcse e consequència, a permitir a subsunçao direta de casos 
especificos. O grau maximo de concretitude do direito financeiro surgc quando o juiz, 
pela sentença, reconhece e fixa os dircitos e as obrigaçocs das partes, com o que rea
liza a justiça e garante a paz". TORRES, Ricardo Lobo. "Cllrso de direilo ji',wl1ceiro e 
tribllldn'o, r cd. Rio de Janeiro: Forense. 2000, p. 79. 
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da prova, para efeitos de tributaçào com bases objetivas (retençòes na 
fonte), estimativas e sirnilares. O uso de presunç6es como técnica pro
bat6ria, tem, portanto, justificativa na seguinte constataçào: i) os fatos 
gue originam obrigaçòes tributarias e gue devem ser objeto de prova di
ficilmente sao de conhecimento direto da Adrninistraçao; ii) as pessoas 
gue participaram efetivamente do ato a'm melhores condiçòes para pro
duçào das provas necessarias; iii) 05 deveres instrumentais Oli forrnais 
sao 6timos instrumentos para "ineu]ar 05 contribuintes ao atendimento 
das exigéncias tributàrias, mediante declaraç6es etc; iv) a praticidade dos 
mecanismos de arrecadaçào e pagamento dos trihutos, bem como a pre
vençào à incidencia em faltas para as quais sejam previstas rnedidas san
cionadoras é algo desejado pelo contribuinte, Tudo considerado e valo
rado positivamente, surge a era da chamada "tributaçao de massa", on
de o recurso às medidas presuntivas sao cada vez mais freqilentes. 

Nào obstante os valores que envolvern tais constataçòes, qualquer re
curso ao uso de presunçòes deve satisfazer a estritos requisitos de justi
ficaçao, sob pena de afetar os principios de segurança juridica e inter
diçào do arbitrio. Assim, a necessidade de facilitaçào de provas do fato 
constitutivo de direitos, para aqueles que eventualmente encontrem, na 
sua consecuçào, alguma difculdade impeditiva da realizaçào desse direi
to, hà de vir amparada no principio de igualdade de armas, cabivel sem
pre em canlter subsidiario de outros meios objetivos de prova, em favor 
da idéia de justiça. É o que Diego Marin-Barnuebo Fabo chama de f[l1a
lidade aliviadora (30), citando Hedemann (Erleichtenmg). 

As presunçòes tèrn corno objetivo tutelar os procedimentos de aplicaçao 
dos tributos (31) ou a formaçào de obrigaçòes tributàrias, jà que a maioria 
das presunçòes sao criadas para atender aos interesses da Adrninistraçao 
tributaria, seja no campo dos procedimentos, prestando-se como rneio pro
bat6rio ou motiyo para a decisào (presunçòes simples); seja nos dorninios 
da constituiçao de obrigaçòes tributarias, onde as presunçòes legais sao pos
tas com o fim de qualificar elementos da regra-matriz de incidència. No pri
meiro caso, segundo alguns autores, o uso de presunçòes (legais relativas 
ou simples) seria justificado pelos principios de de\ido processo legaI e na
tureza inquisit6ria do procedimento administrativo; e no segundo, pelos 
princfpios gerais pertinentes à i) autorizaçào constitucional para o exerci
cio de cornpetèncias tributarias, ii) capacidade contributiva e iii) isonomia. 

(30) "Es, por tanto, la facilitaci6n de la prueba de hechos, em orden a la preser
vaci6n del principio de igualdad dc armas CH'atrengleichlzeiO, em principal fundamen
to juridico de la utilizaci6n de las presunciones". CfT. MARIN-BARNL"EVO FABO, Die
go. PreslIl1ciolles .v técnicas preslllllivas en Derecho Tributan·u. Mad,id: McGraw-Hill, 
1996, p. 26-27 e 74. 

(31) Para um ampio estudo a respeito, cfr.: LUPI, Raffaello. Metodi il1dlltti\'i e pre
Slll1::,iol1l' 11ell'accertall1emo tributano. Milano: Giuffrè, 1988, p. 410. 
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Como "meio de prova" stricto sensu, a presunçao parece servir como 
modo de integraçao de determinado regime juridico, relativamente aos 
efeitos que as nonnas atribuem (presunç6es legais relativas); Oli como fa
tor meramente demonstrativo (de prova), quanto à existencia de fatos. si
tuaçòes ou especificas qualificaçòes (presunçào simples). E como quali
ficaç6es, sào postas à disposiçào da Administraçào tributaria para que es
ta possa identificar at05, fatos Oli neg6cios juridicos, sem prévia de
monstraçào da ocorrencia do fato e dos seus efeitos juridicos, para 05 fins 
de constituiçào de obrigaç6es tributarias. Com urna Oli autra espécie, 
cumprindo a funçào que a lei determinar, a Administraçào passa a dis
por de meios para qualificar at05 Oli neg6cios sem ter necessidade de pro
var a efetividade destes, quando tenha elementos que permitam relacio
nar, pelo l1exo l6gico, um fato conhecido com aquele "presumido". O ob
jetivo principal da presunçào é este, o de afàslar a alividade probal6ria, 
que tera como consequencia permitir um maior contrale sobre a elusào 
fiscaL o qual é indiretamente alcançado (32). Contudo, nào é pacifico es
se entendimento (33) e tampouco a ele nos filiamos em sua plenitude. 

Em vista dessa sua funçào de afaslar a alividade probal6ria no ambi
to do direito tributario, o uso destes mecanismos recebe as mais duras 
criticas da doutrina (34), mesmo quando se apresenta com o fim preci
puo de combater supostas condutas elusivas, fraudulentas ou simuladas, 
ao criar meras demonstraçòes formais de fatos juridicos (35). E os mes-

(32) Com ampIa argumentaçào. Visando a justificar a aplicaçào das técnicas pre
sunti vas, cfr: GONZALEZ GARCIA, Eusebio. Las presunciones y ficciones como mc
canismos de reacci6n frente al fraude de ley_ RDFHP. Madlid: Editorial de Derecho 
Finaciero, 1985, n° 179, p. 987-1014. 

(33) CARVALHO. Paulo de Barros. A prova no procedimento administrativo tri
butario. RDDT, SP: Dialética, 1998, jul., n" 34, p. 105. 

(34) "Na busca da verdade real, a adrninistraçao somente de modo e:xcepcional 
pode fazer uso desse instrumento, nao podendo se tornar urna regra geral. É mister 
que a Administraçao demonstre cabalmente sua impossibilidade de identificar os ele
mentos compositivos do conceito do fato, para e\itar tributaçao sem fato jundico que 
a legitime, saindo da presunçào e passando a agir por meio de ficç6es, prescindindo 
da realidade sodal e criando urna realidade exclusivamente normativa, para a esta 
atIibuir efeitos juridicos, com absoluta impossibilidade de se identificar, mediante pro
vas, a verdade material correlata. É a lei antecipando-se aos fatos juridicos tributa
rios, para evitar fraudes, mediante a criaçào a realidades quc nao se encontram na re
alidade, por seI' urna demonstraçào fraudulenta ou simulada". CARVALHO, Paulo de 
Barros. A prova no procedimento adrninistrativo tributario. RDDT, SP: Dialética, 1998, 
jul., n" 34, p. 110. 

(35) Ern vista destas circunstàncias, Ferreiro Lapatza tece severa ctitica ao uso 
de ficç6es ou de presunçòes iuris et de iure, pois, "con ellos no solo se quebranta el 
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mos principios que justificam o uso dessa modalidade probat6ria. senrem 
para limita-la, porquanto: o exercfcio de competencias tributdrias nao au
toriza qualquer mecanismo de presunçào absoluta, em vista da tipicida
de exigida no art. 15°, I; os tipos designados para os vàrios tributos, o tex
to do art. 146, III, a), e o pròprio art. 154, I, todos da Constituiçao, a exi
girem expressa identificaçao dos fatos juridicos tributàrios. Ao nao ad
mitirem prova em contrario, essa espécie de presunçao cria direito subs
tantivo "che comporta urna modificazione (rectills: simplificazione) degli 
elementi della fattispecie legale (impositiva)" (36), como bem lembra Gas
pare Falsitta. A impossibilidade de demonstraçao de prova em contràrio 
colide frontalmente com o critério de demonstraçao de capacidade con
tributiva (37), que nao se deve superar por simples razao de controle ge
ral sobre fraude, simulaçao ou elusào tributaria. A isonomia e a capaci
dade contributiva, como ja se demonstrou em outras passagens, tampou
co podem sen'ir como critérios finalisticos para efetivar o direito à co
brança de tributos, criando regimes de integraçao (38) sem autorizaçao 
constitucional. Mesmo nos casos em que sejam usadas presunç6es sim-

principio de capacidad gravando probabe1mente capacidades incxistentes, sino tam
bién el de igualdad al crear dentro de los sujetos sometidos a un tributo situaciones 
inaceptables de discriminaci6n. Tales normas, que siempre tratan de justificarse en 13 
aras del intcrés generai o de la lucha contra el fraude, protegen fundamentalmente, 
en mi opini6n, o bien la inepcia del legislador a la hora de aplicar la técnica juridica 
adecuada para la delimitaci6n, a tra\'és de una norma generai y abstracta, del hecho 
imponible; o bien protegen la comodidad de la Administraci6n a la que a la que, si m
plemenle, eximen de la neccsidad de probar los hechos en drtud de los cuales se exi-
ge et pago de un tributo, debilitando asi gravemente la posici6n del contribuyente, ha-
cicndo sin mas inaplicable la tutela judicial" FERREIRO LAPATZA, José Juan. Poder 
tributario y tutela judicial efectiva. In: Emwvos sobre metodologia y técrzica ;urldica eH 

el derecho tìl1arzciero:r tributario. Madrid: Marciai Pons, 1998, p. 264. 

(36) FALSITIA, Gaspare. Le presunzioni in materia di imposte sui redditi. In: 
GRANELLI. Antonio Emanuele (Coord.). Le presun:.ioni in maten'a tributaria. Rimini: 
Maggioli, 1987, p. 59. 

(37) Como lembra muito bem Pedro Herrera Molina: "una restricci6n del dere
cho a la plueba que no permita tributar con arreglo a los rendimientos realcs puede 
infringir, en primer ténnino, el derecho a la tutela judicial efecti\'a pero lesiona tam
bién el derecho a contIibuir con arreglo a la capacidad cconòmica". HERRERA MO
LINA, Pedro M. Capacidad economica y sistema {iscal. Madlid: Marciai Pons. 1998, p. 
176. 

(38) Como menciona Mario Trimeloni: "Avviene - come rilevato sopra - !'inte
grazione della figura tributaria attraverso il modulo della presunzione". TRIMELONI, 
Mario. Le presunzioni tributarie. AMATUCCI, Andrea (coord.). Trattato di Diritto Tri
butario. Padova: CEDAM, 1994, v. II, p. I, cap. XXIII, p. 110. 
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pies ou Iegais relativas, que sejam adotadas unicamente para o campo dos 
procedimentos ou, quando aplicadas aos fins de definiçao de obrigaçòes 
tributarias, que reste permitido ampio direito de prova ou opçao por re
gimes que permitam correta identificaçào material do fato jurìdico tri
butario; 

Sobre o tema, sao sobremaneira oportunas as palavras de Paulo de 
Barros Carvalho a respeito da utilizaçào de presunçòes ou ficçòes no di
reito tributario brasileiro: "a atividade juridico tributaria, no Brasil, hà 
de ser desenvolvida em clima de total aderencia aos textos legais, além 
de observància rigorosa dos grandes primados que a Lei Fu;damental 
proclama. Tal concepçao, que penetra hoje os sistemas positivos de todos 
os paises civilizados, dista de permitir qualquer traço de arbitrariedade, 
afastando também, quase sempre, os atos de competencia discricionaria 
que poderiam vir a ser praticados pelos funcionarios do Estado-Admi
nistraçào nesse campo de atividade administrativa" (39). 

No ambito das presunçòes, visanclo a promover a verdade material 
como valor inerente à Fanna de cumprimento clos atos de aplicaçao do 
direito tributario, tais instrumentos condicionam o procedimento, agre
gando conteùdo, pela adequada produçào de meios suficientes para o 
convencimento, evitando a morosidade de urna açao judicial ou o custo 
de processos adrninistrativos intenninaveis. 

4.3. Principio da il1dispol1ibilidade do patrimonio Pliblico e fonnas alter
nativas de resoIuçiìo de conflitos 

o principio juridico e técnico da praticabilidade da tributaçào impòe 
um verdadeiro dever ao Legislador de busca dos caminhos de maior eco
nomia, eficiencia e celeridade para viabilizar a imposiçao tributaria, o 
que pode ser alcançado com intensificaçào da participaçào dos adminis
trados na gestào tributaria e possibilidade de soluçào extrajudicial de 
conflitos entre a Adrninistraçao e os contribuintes. Contudo, muitos sao 
os obstaculos te6ricos e culturais a superar, tendo em vista conceitos e 
valores que merecem novos sopesamentos, dian te do atual quadro de evo
luçao técnica dos ordenamentos e renovaçào cientffica da doutrina. Den
tre todos, é o principio da indisponibilidade do patrimònio pùblico (tri
buto) o que maiores problemas de anàlise e de afetaçào comporta. 

O que vem a ser, precisamente, "indisponibilidade do crédito tributà
rio"? O principio da indisponibilidade do patrimonio pùblico e, no caso 
em apreço, do crédito tributàrio, desde a ocorrencia do fato juridico tri
butario, firmou-se como dogma quase absoluto do direito de estados oci
dentais, indiscutIvei e absoluto na sua formulaçào, a tal ponto que sequer 
a pr6pria legalidade, seu fundamento, poderia dispor em contr;:ìrio. E co-

(39) CARVALHO, Paulo de Barros. A prova no procedimento adrninistrati\'o tri
buUirio. RDDT, SP; Dialética. 1998. jul., n° 34, p. 112. 
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mo o conceito de tributo, até hoje nao definido satisfatioriamente, acom
panha também essa indeterrninaçao conceitual da sua illdispOl1ibilidade, 
avolumam-se as dificuldades para que a doutrina encontre mmo seguro 
na discussao do problema. 

Porquanto "tributo" e "indisponibilidade" nao sejam conceitos lògi
cos, mas, sim, conceitos de direito positivo, variaveis segundo a cultura 
de cada naçao, pr6prios de cada ordenamento. Sera o direito positivo a 
dar os contomos do que queira denominar de "direito indisponivel", in
clusive suas exceçòes (direito inalienavel inter vivos, direito intrasmitivel 
1110rlis causa, direito irrenunciavel, direito nolo penhoravel etc). Tome-se 
como premissa a inexistència, no direito de todos os povos, de um tal 
principio universal de "indisponibilidade do tributo". 

Berliri tentou responder a esta indagaçao fazendo a diferença entre 
"rapporto giuridico tributario" e "obrigaçao tributaria", definindo como 
indisponfvel apenas o primeiro. No Brasil, onde a Constituiçao Federai 
discrimina cornpetèncias pré\ias, prescrevendo os tributos que cada pes
soa pode criar, isso pennitiria vislumbrar urna indisponibilidade absolu
ta da competència tributaria; mas nao do "crédito tributario" - previsto 
em lei - que pode ser disponfvel para a Administraçao, segundo os limi
tes estabelecidos pela pròpria lei, atendendo a critérios de interesse cole
tivo, ao isolar (a lei) os melhores critérios para constituiçao, modificaçao 
ou extinçao do crédito tributario, bem como de resoluçao de conflitos, r-;-:; 
guardados os principios fundamentais, mui especialmente aqueles da ~ 
igualdade, da generalidade e da definiçào de capacidade contributiva. Eis 
o que merece grande acuidade, para alcançar respostas adequadas aos 
temas de conciliaçao, transaçao, arbitragem e outros pactos na relaçao 
tributaria, tornando como premissa a inexistència, no direito, de um tal 
principio universal de "indisponibilidade do tributo". 

No campo da aplicaçao, nada impede que a lei possa qualificar, den
tro de limites e no atendimento do interesse coletivo, os melhores crité
rios para constituiçao, modificaçao ou extinçao do crédito tributario, in
clusive os meios de resoluçao de conflitos, vinculativamente e com es
paço para discricionariedade, no que couber, visando a atender a prati
cabilidade, economicidade, celeridade e eficiéncia da administraçào tri
butaria. 

5. Transaçào extrajudicial como alternativa de resoluçào de confli
tos em matéria tributaria 

Analisando a experiència estrangeira, podemos verificar instmmen
tos de simplificaçao e resoluçào de controvérsias fundados em critérios 
convencionais, como é o caso do regime de "accertamento con adesione" 
que vigora atualmente na Italia (Lei n" 218, de 19.06.97), como urna es
pécie renovada do desastroso "concordato fiscale", dos idos de 1958, e 
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porque nào dizer, do Regulamento n° 560, de 11.07.1907, o qual, na sua 
fOffi1a renovada, consente alcançar, convencionalmente, soluçao para cré
ditos tributarios \'encidos. 

Na Italia, o "accertamento con adesione" consiste numa técnica de 
tributaçào mediante a qual Fisco e Contribuinte alcançam, por pacto con
venciona!, o chamado "atto di accertamento con adesione", contendo um 
critério médio de tributaçào, definido previamente e de modo vinculan
te para os pr6ximos anos sucessivos, nos tennos do acordo. Este método 
somente nao sera aplicavel aos casos em que o Fisco tenha elementos se
guros sobre a ocorrencia fatica, sobre a determinaçào da alfquota apli
cavel ou elementos essenciais do tributo, tal como previsto em lei. A prin
cipal caracteristica deste modelo consiste, atualmente, em nao se limitar 
a certos grupos de sujeitos passivos ou guanto às modalidades de rendi
mentos. Ademais, independe do tipo de lançamento ao guai esteja sujei
to o contribuinte. 

O procedimento contradit6rio entre o Fisco e o contribuinte é o meio 
para se alcançar o chamado "atto di accertamento con adesione", sob 
condiçòes estreitas de transparencia e isonomia tributaria. Por fim, aper
feiçoa-se este ato com o pagamento da quantia devida, nos tennos do 
pactuado. Quanto as efeitos do ato, estes sào, dentre outros, a impossi
bilidade de impugnar o acordo tornado, considerando-o como "confissào 
de divida", e reduçào das sanç6es tributàrias aplicadas, para o periodo a 
que se refere o acordo (até a Ufi quarto do minimo previsto em lei). 

Na América Latina, essa possibilidade sempre foi discutida. O Mode
lo de Còdigo Tributario para América Latina (MCTAL), elaborado em 
1967, a partir dos trabalhos de Ramòn Valdés Costa, Rubens Gomes de 
Sousa e Giuliani Fonrouge, como resultado do projeto OEAlBIO, também 
cuida da transaçào como modo de extinçao da obrigaçao tributària, mas 
prevendo, no artigo 51 que: La transacci6n es admisible en cua11to a la de
tenninaci6n de 105 hechos y 110 en cuwzto al signifìcado de la nonna apli
cab/e. Art. 52 - El c011sentimie11to de la admi11istracio11 tributaria debe con
tar C011 la aprobacion escrita del fUl1cionario de mayor jerarqlda. Ve-se, 
pois, que para este Modelo a utilizaçao do referido meio extintivo de re
laçào obrigacional tributaria se deveria circunscrever às questòes de fa
to, nào se Ihe podendo dar aplicabilidade nos casos de gualificaçao e in
terpretaçao juridica dos conceitos e tennos contados nos textos normati
vas. Para estas matérias, fica mantida a resenra do ambito processual 
(administrativo ou judicial). 

O Còdigo Tributàrio Nacional contempla a transaçao, no seu artigo 
156, III, como meio de extinçao do crédito tributàrio, aduzindo no art. 
171, ao prescrever gue a lei pode t'acultar. llaS c011diç6es que estabeleça, 
aos sujeitos ativo e passivo da obn'gaçào tn'butaria celebrar transaçào que, 
mediante concessoes l1ultuas, inzporte enz detenninaçiio de litigio e COl1se
qilente extinçilo de crédito tributario. Paragrafo unico. A lei indicard a au
toridade competente para autoriz.ar a tral1saçao em cada caso. Como se ve, 
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essa disposiçao nonnativa nao pos qualquer limite para o exerClClO da 
transaçào; aplicam-se os limites decorrentes da Constituiçào, que enta
buIa as coordenadas de garantia do equilibrio de valores supremos que 
podern ser eventualmente afetados pela sua aplicaçao, mas sem que a 
proiba ou a afaste do mundo juridico. 

O procedimento para a transaçào ha de ser necesariamente concilia
torio de conflito fonnalmente reconhecido, em curso de processo admi
nistrativo. Da decisao, devera caber também recurso oficial, além do di
reito de fiscalizaçào aos representantes do Ministério Publico e Procura
doria da Fazenda. 

Para dar contomos de aplicaçao do mecanismo em apreço e guar
dando vistas ao quanto alega a doutrina estrangeira a respeito, nenhuma 
razao asiste àqueles que querem ver no ato decisional do procedimento 
urna espécie de "contrato" entre o contribuinte e a Adrninistraçao. Nada 
mais descabido. O que se verifica é tao-so a ponencia no sistema juridi
co de urna norma individuaI e concreta, tipico ato administrativo, por 
meio do qual o contribuinte chega a um entendimento prévio com a Ad
ministraçao, participando do procedimento. Mais nào seni do gue espé
de de ato preparatorio ou de revisao de lançamento tributario previa
mente praticado. O modo lògico de alcançar a decisào, por aproximaçào 
consensual e bilateral, mediante concurso de vontade das partes, com 
mutuo sacrificio de expectativas, nao desnatura o resultado, qualifican-
do-o como espécie de ato negocial. ìiY, 

Como diz Paulo de Barros Carvalho (40) (2002, p. 372), "nào creio 
possa existir comportamento da Administraçào destituido de apreciaçào 
subjetiva". Sempre hm'era um qual1tum de apreciaçào pessoal, no ato ad
ministrativo, por parte do agente da Administraçào. No ato decurrente 
da conciliaçao mais nào seria. Dai merecer encomios a aguda conclusao 
a que chega Paulo de Barros Carvalho (2002, p. 379), em detida anali se 
do problema: "a vinculaçào que se predica diz respeito ao procedimento e 
nào ao ato. O carater de vinculado OH de discriciondrio mora na atividade 
procedimental, nào no seti produto: o alo de lançamenlo. Acaso nos depa
rassemos com dois docurnentos atestat6rios de atos jurfdicos adminis
trativos, sendo um proveniente de atividade vinculada e outro oriundo de 
atividade discricionaria, nenhum traço especffico remanesceria para de
nunciar a "inculaçao ou discriçao com que o expediente foi realizado, a 
nao ser, é claro, que conheçamos as regras que presidi ram sua cele
braçào". 

Materialmente, urna transaçào sornente pode prosperar naqueles ca
sos em que se reconheça efetiva incerteza, geradora de litigio, nos quais 
a Administraçào, por si pròpria, reste impedida de alcançar, satisfatoria
mente, a um resultado mais compativel com o princfpio inquisit6no e da 

(40) CARVALHO, Paulo de Barros. Cllrso de direito tributario, 14a ed. SP: Saraiva, 
2002. 

RI\olSTA DI DIRlITO TRIBUTARIO INfER\AZlOt\ALE 2nOO~ 



H.T. Torres: Medidas altenlOtil'as para resoll/çiio de cOl1tlitos ... 

verdade materia!. Como evidencia Ignacio Cruz Padial: "Fijar de forma 
unilateral los elementos inciertos de la obligaci6n tributaria no garanti
za una mayor protecci6n del interés soci al; al contrario, que intervenga 
la voluntad del particular otorgani mayor garantia, asi como mayor gra
do de eficacia al crearse una vinculaciòn por parte del obligado tributa
rio" (41). 

Como bem salientou José Juan Ferreiro Lapatza (42), '" o No cabe 
transacciòn sobre los hechos descubiertos o comprobados por la Inspec
ci6n. Los ténninos de una posible transacci6n sobre hechos para elimi
nar una situaci6n de incertidumbre respecto a los mismos ha de ser so
metida, si ambas partes constatan la imposibi!idad de despejar por otros 
medios tal situaci6n de incertidumbre, a un arbitraje. 2° La Inspecci6n 
no debe tener facultades sancionadoras ... 3° El contribuvente ha de tener 
derecho a una soluci6n arbitraI y vinculante al menos en los cuatro su
puestos siguientes: a) Cuando se aplique una presunciòn (como modo de 
reducir el peso de la carga de la prueba); b) Cuando se aplique un con
cepto juridico indetermiQado tal como el de valor de mercado (por ej. en 
los supuestos de precios de transferencia); c) En los supuestos de esti
maciòn indirecta; d) En los supuestos de aplicaciòn de los arts. 24 y 25 
de la Ley GeneraI Tributaria". 

A transaçao, per se, nao extingue o crédito; é simples mecanismo de 
resoluçao de conflitos que se presta para por fim ao litigio, mediante 
composiçao das partes. Nos termos do acordo a que cheguem as partes, 
o processo sera decidido. Com base na decisao, a autoridade responsavel 
pelo lançamento emitira novo ato adrninistrativo, para que o contribuin
te efetue o pagamento dentro do vencimento. O pagamento, sim, extin
guira o crédito, nao a transaçao, pura e simplesmente. 

Em se aplicando a transaçao no Brasi!, nao se daria, pois, qualquer 
espécie de "renuncia" de crédito tributario; ao contrario, serviria para re
forçar o principio da verdade material, como meio para se alcançar, con
juntamente, soluçao célere e economica para controvérsia que poderia 
ocupar lustros em pendèncias administrativas ou judiciais (43). 

(41) CRUZ PADIAL, Ignacio. Es posible el arbitraje tributario? ImpueslOs. Madrid: 
La Lev. 1999, I, p. 383-4. 

(42) FERREIRQ LAPATZA, José Juan. Arbitraje sobre Relaciones Tributarias. In: 
CmlVellci61l y arbitraje en el Derecho Triblltan·o, p. 263. 

(43) Para Rafael Bielsa: "En derecho fiscalla transacci6n es excepcional, pues ella 
implica la renuncia parcial de un derecho que se cuestiona y cuyo reconocimiento se
ria dudoso en contienda judicial. En el derecho civil ninguna cuesti6n se presenta, 
pues las partes pueden, en caso de litigio o duda, hacerse concesiones recfprocas, co
mo dice cl C6digo de la materia (art. 832). Pero los créditos fiscales se fundan en la 
le:\" y se determinan por un procedimiento administrativo dirigido precisamente a es
tablecer su certeza y legitimidad. Ademas, la obligaci6n fiscal es de orden pùblico. Sin 
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6. Arbitragem como alternativa de resoluçào preventiva de conflitos 
em matéria tributaria 

A exemplo do que foi dito acima a respeito da transaçao, nao se en
contra em nenhum artigo da Constituiçào qualquer impedimento para a 
adoçào de soluçòes pacticias em matéria tributaria, cabendo à Lei deci
dir faze-Io, nos termos e limites que julgar satisfatòrios. E a MP nO 71/02, 
ao que nos parece, ja o fez, ao criar a Ciìnzara de Conciliaçiio Ad11linis
trativa, cujo procedimento de Conciliaçiio Adnzinistrativa, destinado a so
!llci01zar confIitos, inclusive por arbitra11lento, pode ser praticado sern 
qualquer limitaçào material, do que se dessome que se poderia aplicar 
também em matéria tributaria, quando os sujeitos [orem 6rgiios da Ad-
11linistraçiio Federa! direta e as entidades da Admù1istraçiio Federa! indire
ta, bem como entre estas llitimas. Como essa restriçao subjetiva se nos afi
gura como inconstitucional, tem-se que aceitar a existencia inequivoca, 
no direito brasileiro, da arbitragem em matéria tributaria. 

Mister que se diga, esse procedimento estani limitado apenas aos tri
butos federais, a nào que as pessoas politicas sejam habilitadas a adotar 
mecanismos de mediaçao, conciliaçào, transaçao ou arbitragem em ma
téria tributaria, por força da norma geral (art. 146, III, b, da CF), nos ter
mos de lei complementar que disponha sobre matéria de obrigaçào e cré-
dito tributarios. Ap6s isso, tais pessoas passariam a providenciar suas leis ~ 
internas de procedimentos, demarcando os limites e campos de possibi- Ll2' 
lidades, outorgando competencias para as respectivas adrninistraçòes, pa-
ra que estas providenciem os meios necessarios à sua execuçao. Tudo, 
portanto, nos termos e limites da legalidade. 

O procedimento de arbitragem que se poderia adotar teria que aten
der a todos os ditames de exigencia de legalidade: a) como nornla geral 
que deve ser introduzida, por Lei Complementar, para defini-Io como 
meio de extinçao de obrigaçòes tributarias e indicar seus pressupostos 
gerais, limites e condiçòes (art. 146, CF); b) Lei fomlal, para regular o pro
cedimento e a forma de escolha dos arbitros, bem como a composiçào 
do tribunal arbitrai, os efeitos da decisào e do laudo arbitrai, além de ou
tros (art. 37, da CF); e c) Lei material, dando os contornos dos conflitos 
que poderiam ser levados ao conhecimento e decisào do tribunal arbitrai 
(art. 150, CF). Ve-se a legali da de transpassando todo o procedimento, 
com reduzido campo de discricionariedade, o que ja é empregado em ma
téria tributaria, basta ver os art. 153, 155-A, 172, 179 e 181 do CTN, ao 

embargo, se admite la transacci6n en algunos casos en que se trata de penas fiscales 
aplicadas en virtud de una ley de interpretaci6n cuestionada, o cuando la imputabili
dad del contribuyente no aparece clara, y este se dispone a su defensa judicìal si no 
se modera la pretensi6n de la Administraci6n fiscal. La transacci6n debe seI' bien fun
dada". BIELSA, Rafael. Compendio de Derecho Pllblico: Cmlslitllcional, Administrativo 
y Fiscal, Tomo Ill: Derecho Fiscal, Buenos Aires, Depalma, 1952, p. 90. 
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tfatar da concessao de morat6ria individuaI, parcelamentos, remissào, 
isençào Oli anistia. 

No Brasi!, a arbitragem esta prevista desde a ediçao da Lei n° 9307, 
de 23.09.1996, cujo artigo 3° prescreve que as partes interessadas podem 
subrneter a soluçao de seus litigios ao juizo arbitraI 11ledimlte convençdo 
de arbitragel11 (44), assim entendida a dausula compromissoria e o com
promisso arbitraI, tornando como lirnites para sua adoaçào o que se con-

(44) A respeito das caracteristicas da arbitragem no direito brasileiro, cfr.: AZE
VEDO, Alvaro ViIlaça. Arbitragem. Revista dos Triblmais, Sao Paulo, v. 87, n. 753, p. 
11-23, jul. 1998. AZEVEDO, Antonio Junqueira de. A arbitragem e o direito do con
sumidor. Revista de Direito do COllSumidor. Sao Paulo, n. 23/24, p. 33-40, jul.!dez. 1997. 
Idem, Revista da FaclI.ldade de Direito da USP, Sao Paulo, n. 91, p. 265-275, 1996. CAR
MONA, Carlos Alberto. Arbitragem, anno III. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 96, n. 
350, p. 21-29, abr. jun. 2000. CASELLA, Paulo Barba. Procedimentos da arbitragem: 
a nova lei brasileira, a praxe intemacional e a integraçao no Mercosul. Revista do Tri
bunal Regional FederaI da la Regiao, Brasilia, v. 9, n. 1. p. 129-148, jan.lmar: 1997. DA
LLARI. Adilson Abreu. Arbitragem na concessao de serviço pliblico. RevÌsta Trimestral 
de Direito Publico, Sao Paulo, n. 13, p. 5-10, 1996. DELGADO, José Augusto. Arbitra
gem: direito processual da cidadania. Revista futidica, Porto Alegre, v. 49, n. 282, p. 
5-18, abr. 2001. DINAMARCO, Julia Raquel de Quiroz. Arbitragem e Administraçao 
Pliblica. Revista do Advogado, Sao Paulo, n. 51, p. 46-59, out. 1997. FRADERA, Vera 
Maria Jacob de. Arbitragem: justiça privada de tipo liberai e adequada ao p6s-mo
demismo. Revista dos Juizados Especiais : doutrina - jurisprudèHcia, Porto Alegre, n. 
18, p. 21-23, dez. 1996. LEE, 10ao Bosco. Le nouveau régime de l'arbitrage au Brésil. 
Rel'ista de Processo, Sao Paulo, v. 24, n. 93, p. 197-217, jan./mar. 1999. MARTINS, Pe
dro Antònio Batista. Anotaçòes sobre a arbitragem no Brasi! e o Projeto de Lei do Se
nado n° 78/92. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 91, n. 332. p. 127-166, out.ldez. 1995. 
Idem, Apontamentos sobre a arbitragem no Brasi!. Rel'ista do Adl'ogado, Sao Paulo, 
n. 51, p. 36-45, out. 1997. Idem, A arbitragem e o art. 5°, inc. XXXv, da Constituiçào 
de 1988. Idem, Revista de Direito Civil, sao Paulo, v. 20, n. 77, p. 110-118, jul.lset. 1996. 
Idem, Revista de Direito Renovar, Rio de Janeiro, n. 4, p. 65-76, jan./abr. 1996. Idem, 
O Poder Judichirio e a arbitragem. Quatro aTIOS da Lei 9.307/96. Revista de Direiro Ban
cario, do Mercado de Capitais e da Arbitragem, Sao Paulo, v. 3, n. 9, p. 315-336, jul.!set. 
2000. 1" parte. Idem, Revista de Direita Bancario, do Mercada de Capitais e da Arbitra
gem, Sao Paulo, v. 3, n. lO, p. 323-347, out./dez. 2000. MARTINS, Pedro A. Batista, LE
MES, Selma M. Ferreira, CARMONA, Carlos Alberto . . 4spectos fimdamentais da lei de 
arbitragem. Rio de Janeiro : Forense, 1999. 522 p. MOREIRA, José Carlos Barbosa. 
Novas perspectivas para a arbitragem. ADV: advocacia dinamica - illfomwtivo, Sao 
Paulo, v. 16, n. 50, p. 637-636,1996. ROSAS, Roberto. Arbitragem: importancia do seu 
aperfeiçoamento. O papel do advogado. Rel'ista da Academia Brasileira de Letras furi
dicas, Rio de Janeiro, v. 12, n. tI, p. 207-210,1. sem. 1997. SIDOU, José Maria Othon. 
A arbitragem no Direito Comparado e a Lei n° 9.307, de 1996. Revista da Academia 
Brasi/cira de Letras Jurrdicas, Rio de Janeiro, v. lO, n. IO, p. 99-122, 2. sem. 1996. 
TACITO, Caio. Arbitragem nos litigios adrninistrativos. Rel'ista de Direito Administra
tit'o, Rio de Janeiro, n. 210, p. 111-115, out./dez. 1997. THEODORO JUNIOR, Hum
berto. A arbitragem como meio de soluçào de controvérsias. Revista Forense, Rio de 
Janeiro, v. 97. o. 353, p. 107-116, jan.lfev. 2001. 
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tém no artigo lOda Lei, de tal modo que somnzte as pessoas capazes de 
contratar poderao valer-se da arbitragem para dirimir lit{gios relativos a di
reitos patrùnoniais dispon{veis. O compromisso arbitraI é a convençao 
através da qual as partes submetem um litigio à arbitragem de urna ou 
mais pessoas, podendo ser judicial ou extrajudicial (art. 9°). A c/ausula 
compromiss6n·a é a convençao através da qual as partes em um contrato 
comprometem-se a submeter à arbitragem os litigios que possam vir a 
surgir, relativamente a tal contrato (art. 40

), podendo, igualmente, as par
tes estabelecer na pr6pria clausula, ou em outro documento, a forma con
vencionada para a instituiçào da arbitragem (art. 5°). Quanto ao procedi
mento adotado, a arbitragem poderà ser de direito ou de equidade, a cri
tério das partes (art. 2"), de modo que as partes podem escolher, IhTe
mente, as regras de direito que serào aplicadas na arbi tragem', desde que 
nào haja violaçào aos bons costumes e à ordem publica. Poderào, tam
bém, as partes convencionar que a arbitragem se realize com base nos 
princfpios gerais de direito, nos usos e costumes e nas regras internacio
nais de comércio. As partes nomearao um ou mais drbitros, sempre em 
numero impar, podendo nomear, também, os respectivos suplentes. Pode 
ser àrbitro qualquer pessoa capaz eque tenha a confiança das partes (art. 
13). 

Esse resumo do programa normativo da Lei n° 9307/96, evidente-
mente, nào se compagina com a exigibilidade de tributos, por diversos r-;-:; 
motivos, mas é um elemento importante para balizar os ajustes necessa- L2..:: 
rios para se alcançar um instrumento tipico de arbitragem em matéria 
tributaria, necessariamente autorizada por Lei Complementar, nas 
funç6es de norma geral, nos termos do art. 146, III, da Constituiçào. 

Mais pr6ximo, con tu do, do que se espera de Ufi procedimento como 
o que se reclama acima, para o ambito das relaçòes tributarias, encon
tra-se a Medida Provis6ria n° 71, de 3 de outubro de 2002, no seu art. 20

, 

ao alterar o art. 8-B da Lei n 9.028, de 12 de abril de 1995, sobre o exer
cfcio das atribuiçòes institucionais da Advocacia-Geral da Uniao, que as
sim prescreve: "É institu{da na Advocacia-Geral da Uniào a Camara de 
COl1ciliaçiio Administrativa, destinada a solucionar confiitos, inclusive por 
arbitramento, entre os 6rgàos da Administraçiio FederaI direta e as entida
des da Administraçào FederaI indireta, bem como e11tre estas llltimas". § }O 

As reconzendaçòes da Camara de Conciliaçào Administrativa serao subme
tidas ao Advogado-Geral da Uniilo para decisilo. § 2° O Advogado-Geral da 
Uniiio, à vista das recomendaçòes da Camara de Conciliaçiio Administrati
va, poderd hom%gar a conciliaçào, decidir por arbitranzento ou detenni
nar a emissào de parecer juridico para so/ver o confiito, subrnetendo-o ao 
Presidente da Republica ( ... ). § 30 Para fins de arbitramento, o Advogado
Geral da Uniilo poderà acolher parecer emitido por membros da Càmara de 
Conciliaçilo Administrativa ou pela Consultoria-Geral da Uniào. § 4° A de
cisiio que hom%gar a conciliaçào ou que decidir pelo arbitramento é de 
observància obrigatària às partes em conflito. § 50 O Advogado-Geral da 
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Uniào poderd delegar a homologaçào de conciliaçào ocolTida nà Càmara de 
COl1ciliaçdo Ad11llllistrativa. § 6" Compete ao Advogado-Geral da U'lido de
signar os membros efètivos e evelltllais da Camara de Conciliaçiio Admi
nistrativa e disciplinar o seu fUl1cionamel1to." 

Acompanhando a lei tura do mencionado artigo, percebe-se que fai ins
tituido procedimento de Conciliaçào Admillistratit'a destinado a solucionar 
conllitos, inclusive por arbitramento, sem qualquer lirnitaçao material, do 
que se dessome que se poderi a aplicar também em matéria tributaria, 
quando os sujeitos forem 6rgàos da Administraçào Federai direta e as ellti
dades da Ad11linistraçiio Federai il1direta, be11l COl1l0 entre estas llltimas. A 
Camara de COl1ciliaçao Admillistrativa tera competència, desse modo, para 
aplicar a transaçao ou a arbitragem (administrativa) para compor confli
tos de interesses qualificados subjetivamente, mas nao materialmente. 

Sendo aplicavel em matéria tributaria, como nao deixa a menor som
bra de dUvidas, caso nao se projete para urna uni"versalizaçao dos sujeitos 
envolvidos, Le., todos os contribuintes, sejam estes particulares ou enti
dades da Administraçao Direta e Indireta dos Estados, Distrito Federai e 
Municfpios, em face dos 6rgaos da Uniao responsaveis por atos de arre
cadaçao de tributos, a referida MP 71/02 sera, inexoravelmente, inconsti
tucional, por colidir com os principios da generalidade e da autonomia 
das pessoas do federalismo, que conclama tratamento isònomico entre as 
unidades do federalismo. 

Sobre seus limites materiais, em matéria tributaria, a arbitragem so
mente poderia ser adotada para hip6teses de litigios fundados em 
questòes materiais; simples dùvidas sobre a aplicaçao da legislaçao tri
butaria restaria como àmbito pr6prio para serern resolvidas por consul
tas fiscais; do mesmo modo gue assuntos vinculados a matérias tipicas 
de julgamento sobre o direito materia!, constitucionalidade, contrale de 
legalidade, aplicaçào de sançòes pecuniarias, dentre outras, continuariam 
sujeitas a controle exclusivo dos 6rgàos do processo adrninistrativo. Em 
nosso entender, todas as matérias pr6prias de inversao do ònus da pro
va, por presunçòes e similares, garantem um espaço de disponibilidade, 
relativamente aos direitos patrimoniais envolvidos. É o que se vè nos ca
sos de incidèncias com bases presurnidas, dependentes de arbitramento 
ou de qualquer outra espécie de critério indeterminado, como "preço de 
mercado", "valor venal", val or da terra nua", pautas de valores, definiçao 
de preços de transferéncia, definiçào de mercadorias, como a qualificaçao 
de produtos, numa tabela ordenada segundo a seletividade e essenciali
dade, custos e valor de bens intangiveis, hip6teses de cabimento de ana
logia e equidade etc. 

A principal caracteristica da arbitragem é a atribuiçào do dever de 
sujeiçào das partes à decisào do arbitra ou tribunal arbitrai, a quem se 
subrnetem voluntariamente. Por isso, ao se ter como parte do litfgio um 
6rgao da Administraçao, a vontade desta ha de ser externada por 6rgao 
competente, legalmente estabelecido, preferencialmente de composiçao 
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coletiva, com representantes da Fazenda Pdblica, da Procuradoria e even
tualmente do Ministerio Pdblico, agindo com procedimento pr6prio, de 
sorte a garantir piena legitimidade da decisào, pela composiçào dos va
lores persistentes na garantia dos principios de legalidade, indisponibili
dade do crédito tributàrio (patrimonio ptìblico), moralidade e eficiencia 
administrativa e isonomia tributaria. 

Cumpre à doutrina dar precisao a esse tema, pois nao se trata, o em
prego da arbitragem, tal como no caso da transaçào, de qualquer moda
lidade de negòcio juridico contratual entre contribuinte e poder ptìblico, 
quanto aos elementos e conteudos das relaçòes juridico-tributarias. Se
gue a Administraçào agindo sob atos pautados em estrita legalidade, con
dicionada, agora, por'" um direito prévio a contradit6rio, visando a al
cançar um acordo com o contribuinte sobre qualquer matéria de fato 
controvertida. A indisponibilidade do crédito tributàrio decorrente do re
sultado do acordo restara inc6lume, com todos os instrumentos de ga
rantias que a legislaçao predispòe para sua segurança. 

Quanto aos efeitos, o "compromisso arbitraI" geraria eficacia vincu
lante para a Administraçao, que ficaria obrigada ao quanto fosse acor
dado e decidi do no laudo arbitraI, para os fins de lançamento e cobrança 
do crédito tributario. Para o contribuinte, teriarnos como unico efeito 
aquele de afastar o direito ao processo adrninistrativo, ao assumir o com-
prornisso de renunciar a qualquer espécie de recurso administrativo vi- ~ 
sando a discutir o contetìdo material da resoluçào alcançada. A Consti-
tuiçào, ao garantir o monopòlio da jurisdiçào judicial, nos termos do art. 
5", XXXV, nào admitiria que tal impedimento pudesse ir além dos limi-
tes administrativos. Nenhuma espécie de auto-executoriedade tampouco 
poderia ser reclamada pela Administraçào, objetivando superar a exe-
cuçào judicial de créditos tributàrios, na medi da que a arbitragem nào 
substitui nem os atos de lançamento, nern os de cobrança ordinaria do 
crédito tributàrio. Isso nào impede, outrossim, que a lei defina o "laudo 
arbitraI" como espécie de titulo executivo extrajudicial, para os fins de 
execuçào fiscal dos créditos ali definidos e liquidados. 

7. Conciliaçào judicia! de conflitos formalizados em matéria tribu· 
taria 

Visto que a transaçao e a arbitragem estao pennitidas no direito brasi
leiro, como medidas de soluçao de conflitos em matéria tributaria, no àm
bito de procedimentos tipicamente adrninistrativos, resta saber se haveria 
espaço para urna possivel inserçao de procedimento conciliat6rio preventi
vo no corpo do processo judicial, com idèntica finalidade, qual seja, resol· 
ver definitivamente o litigio de modo célere, pratico, eficaz e economico. 

Um alternativa que merece encomios, praticada atualmente no direi
to italiano como soluçao de controversia ern rnatéria tributaria, é a cha-
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ma da conciliaçào jlldicial (Lei n° 656, de 30.11.94; D.L. n° 218, de 
19.06.1997), à semelhança do que OCOITe nos dominios de outras maté
rias, como a trabalhista ou de direito de familia, que pode ser provoca
da no infcio de qualquer processo judicial, no àmbito de juizo singular, 
visando à composiçào da li de mediante acordo prévio, gerando efeitos 
vinculantes e definitivos para as partes, contribuinte e Adrninistraçào, 
quando assi m o confirrne o recurso necessario. Materialmente, essa con
ciliaçào prévia nao encontra qualquer restriçào, podendo reportar-se a 
provas, matéria de fato ou de direito, bastando que se trate de tributos 
sobre os quais a "Comissione Tributaria" tenha dominio e o Juiz seja 
competente para julgar; e fonnalmente, constituj-se como instituto emi
nentemente processual, ao pressupor um processo judicial em curso. Se
guindo urna espécie de "incidente processual", é oportunidade que a lei 
confere às partes para que ponham fim ao conflito, previamente ao pro
cedimento judicial. Tanto a Administraçào como o contribuinte podem 
propor a conciliaçào, inclusive solicitando audiencia pr6pria para este 
fimo Alcançando bom exito, a Administraçao expede um "decreto de ex
tinçào do processo", com eficacia provisòria de 20 dias, dentro do qual o 
contribuinte poderei efetuar o pagamento e, consequentemente, promo
ver a extinçào da divida tributaria. Outro efeito adicional é reduzir a um 
terço o montante da sançào pecuniaria eventualmente imposta ao con
tribuinte. 

No Brasi!, esta realidade ja existe, mesmo se limitada a um campo 
muito restrito. Veja-se o que OCOITe atualmente na Justiça do Trabalho, 
apòs a Emenda Constitucional n" 20, de 1511211998. Diz o art. 114, da 
Constituiçào: "Compete à lustiça do Trabalho conciliar e iulgar os dissidios 
individuais e coletivos entre trabalhadores e empregadores, ( ... ) e, na (onna 
da lei, outras controvérsias decorrentes da relaçào de trabalho, be1"n como 
os litigios que tenham origem no cumprimento de suas pr6prias sentenças, 
inclusive coletivas. § 10 - Frustrada a negociaçào coletiva, as partes po
derào eleger arbitros. § 2" - Recusando-se qualquer das partes à nego
ciaçào ou à arbitragem, é facuItado aos respectivos sindicatos ajuizar dis
sidio coletivo, podendo a Justiça do Trabalho estabelecer normas e con
diç6es, respeitadas as disposiç6es convencionais e legais minimas de pro
teçào ao trabalho. § V Compete ainda à lllstiça do Trabalho execlitar, de 
oricio, as contribuiç6es sociais previstas no art. 195, I, "a", e II, e seus 
acréscimos legais, decorrentes das sentenças que proferir". Especialmente 
no que diz respeito à aplicaçào do § 3°, o lançamento e execuçào, de ofi
cio, por parte da autoridade judicial. dos créditos devidos a titulo de con
tribuiçòes previdenciàrias, decoITe do pròprio regime de conci!iaçao ju
dicial promovida sobre as verbas salariais devidas, dentre outras, cam
pando a base de càlculo do critério quantitativo da norma de lançamen
to expedida. Ve-se aqui nitida presença de urna transaçào (sob a forma 
de conciliaçào) que se transfere do ambito trabalhista para o dominio da 
matéria tributaria, pais aD serem definidas, por conciliaçao, as verbas tra-
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balhistas devidas, ao mesmo tempo, promove-se a liquidaçao da base de 
càlculo, para os fins de determinaçao do qllm1/ul11 debeatllr, a titulo das 
contribuiç6es. 

Nada impede que se transponha para os demais processos existentes, 
em matéria tributaria, essa rica experiencia dos processos trabalhistas, 
aplicando-se critérios de transaçào para compor litigios em audiència 
pròpria para esse fim, alcançando, com isso, agilidade na percepçao de
finitiva dos créditos tributàrios e evitando o desgaste de longos e moro
sos processos inuteis. 

8. Consideraçòes finais 

Como ficou demonstrado, no Brasil, existe um constante esforço do 
Sistema Tributario Nacional visando a alcançar condiç6es razoaveis de 
simplificaçao fiscal. Contudo, muito ainda hà para ser feito, em face da 
complexidade inconsteste que o ordenamento apresenta, principalmente 
por força da organizaçao politica do tipo federalista de Estado. 

Sobre a presença de medidas alternativas aos modos ordinàrios de 
prestaçào de tutela jurisdicional no ordenamento, como instrumentos de 
pacificaçao fiscal. fez-se ver que estas jà foram acolhidas pelo nosso Di
reito, mesmo que de um modo ainda muito tenue e de forma um tanto 
programàtica. Urge, pois, que sejam alargados os procedimentos admi- I 14: 
nistrativos de transaçao e arbitragem, bem como de conciliaçao judicial, 
para todas as matérias que perrnitam soluçào da controvérsia por prova 
inequivoca. 

Evitar contenciosos generalizados, desafogar a estrutura judicial, que 
atualmente 56 serve para garantir estatfsticas de juizes, pela repetiçào do 
conteiido das decisòes, em tudo e por tudo identicos, é dever de qualquer 
legislador comprometido com os valores democraticos e republicanos 
mais elevados, dando condiç6es ao bom funcionamento das instituiç6es 
e dos mecanismos de tributaçao . 
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Mecanismos alternativos para la resoluci6n de 
controversias tributarias su introducci6n en el 
derecho espaiiol (1') 

César Garda Novoa (* *) 

SlIIl1ar;o: l. El conflicto tributario y las fòrmulas alternativas de re
soluciòn - 1.1. El conflicto tributario es juridicamente posible; 1.2. (,'Me
canismos alternativos" a qué ? - 2. La indisponibilidad del tributo como 
obstàculo a la aplicaciòn de "soluciones transaccionales". El sentido de 
las indisponibilidad - 2.1. La indisponibilidad fruto de la vinculaciòn po
sitiva de la Administraciòn - 3. La indisponibilidad como impedimento 
para la aceptaciòn de fòrmulas convencionales - 3.1. Indisponibilidad y 
surgimiento "pactado" del tributo; 3.2. La indisponibilidad y la aplicaciòn 
del tributo - 4. La terminaci6n convencional en materia tributaria. Am
bitos a los que puede afectar - 4.1. La convenciém con canicter previo al 
procedimiento de comprobaci6n; 4.2. La convenci6n en el procedirnien
to de gesti6n; 4.3. El convenio en \·ia recaudatoria - 5. La resoluci6n del 
conflicto tributario - 6. Las fòrmulas arbitrales de resoluciòn de conflic
tos en materia tributaria - 6.1. Posible implantaciòn del arbitraje tribu
tario en el ordenamiento espanoi 

1. El conflicto tributario y las f6rmulas alternativas de resolu
cion 

El titulo de este Seminario; "Mecanismos alternativos para la solu
ci6n de controversias en materia tributaria", nos sugiere de salida dos 
cuestiones que debe'n ser objeto de aclaraci6n o reflexi6n previa. Prime
ro, que el conflicto, como realidad juridica, es posible en el àmbito tri
butario. Segundo; que cuando se habla de alternativas a la soluciòn de 

(*) Este trabajo constituye el texto de la comunicaci6n presentada al seminario 
Mecallisfni altemativi per la SOIIl::.iolle delle controversie Ùl materia tributaria, organi
zado por la Scuola di Specilizzazione ill Diritto ed Ecollomia delle C01mmita Europee 
lean AJmmet, en Caserta (Napoles) el 9 de septiembre de 2002, bajo la direcci6n del 
profesor Gaetano Liccardo. 

(**) Catedratico de Derecho Financiero ~'Tributario Universidad de Santiago de 
Compostela - Espana. 

RIVISTA DI DIRfITO TRIBl"TARIO I\TER~AZlONALE 2J~OO~ 



I Se::iol1e I - Dottrina 

esos conflictos, hay gue preguntarse respecto a qué se pueden proponer 
tales alternativas. 

1.1. El conllicto tributario es juridicamel1le posible 

En primer lugar se esta aceptando la realidad misma del conOicto tri
butano, consecuencia de gue la Adrninistraci6n Tributaria y el contribu
yente pueden tener apreciaciones diversas de 10s hechos con relevancia tri
butaria e interpretaciones divergentes de la ley fiscal por la concurrencia 
de intereses distintos en uno y en otro. Ello supone inadrnitir aquellas pas
turas doctrinales - como la representada por PEREZ ROYO - gue para 
negar la naturaleza obligacional de la relaci6n entre la Administraci6n y 
el ciudadano, rechazan la existencia de una contraposici6n de intereses 
gue pudiera ser objeto de composici6n heter6nonla a través de una obli
gaci6n de naturaleza legaI. Para PEREZ ROYO "".entre Administraci6n v 
contribuyente no existe, en cambio, esa contraposici6n de intereses, sino 
sencillamente el deber en un caso y otro de cumplir la ley", afiadiendo gue 
" .. .la Adrninistraci6n no se relaciona directamente con el contribuyente en 
euanto titular de unos intereses que revisten la fonna de dereeh~ de cré
dito, sino gue sencillamente desarrolla una funci6n encomendada por eI 
ordenamiento para velar por el cumplimiento del deber puesto a cargo del 
contribuyente por el mismo ordenamiento" (l l. Asi, la idea de una hm
cion publiea, inspirada como todas en el "interés generaI", sirve para re
chazar la existencia de una dualidad de intereses gue pudiesen entrar en 
colision: un interés recaudatorio en la Administraci6n y un consiguiente 
interés del particular en el mantenimiento de su patrimonio, pues ambos 
se sintetizanan en un unico interés generaI (2). 

Estas afirrnaciones no son eonvincentes. Asi, euando se habla de intere
ses en el mundo de las relaciones juridicas hay gue acIarar a gué nos eSlamos 
intentando referir. No se debe olvidar gue eI Derecho es, sobre todo, una re
laci6n entre individuos aut6nomos con voluntades propias. Por eso, cuando 
hablamos de intereses particulares nos eslamos refiriendo a la visi6n juridica 
de esas voluntades propias. La ley articwa intereses a través de la asignaci6n 
de derechos y potestades, a partir de la idea de volzmtad generai, de la que de
riva la fuerza de obligar de la ley en todo Estado democratico sobre la base 

(1) PEREZ ROYO, F., "El pago de la deuda tributaria", Civitas, REDF, n° 6,1975, 
pag.275. 

(2) Historicamente se ha producido un transito hist6rico-dogmatico del interés 
exclusivamente privado, caractenstico del Derecho romano, al interés publico, encar
nado por el monarca absoluto frente a 10s particularismos feudales. En elio esta im
plicado el transito desde un concepto de ley como Estado-aparato a la idea de Ley co
mo Estado-comunidad, y de las posturas de LABAND a VON STEIN; véase AFONSO 
VAZ, M., Lei e resen'a da lei; Porto, 1996, pags. 148 y 149. 

RIVISTA DI DIRITTO TRIBLl'ARIO II'-iTERNAZIO\ALE 21~OO1 



· 148 
~ 

CC. Novoa: .Hecanismos altemativos para la resoluci6n ... 

del principio de la mayoria y la razonabilidad del mandato. Frente al confu
so término del "interés generaI", la voluntad generaI inspiradora de la ley p0-

ne de manifiesto que la norma generai y abstracta tiene como fin politico ocu
parse de la direcciòn unitaria del conjunto de la sociedad. Y ello puede ha
cerse acogiendo las voluntades privadas - a ello responde el principio de "au
tonomia de la voluntad" propio de las leyes de Derecho privado - o impo
niendo conductas imperativas a partir de un supuesto "interés generaI". Pero, 
aun en este ultimo caso, no se estaria negando la concurrencia de volunta
des diferenciadas, como las que encarnarian la Adrninistraciòn y el particu
lar. Ni tampoco la imperatividad de la norma, que encama la voluntad gene
raI haciendo prevalecer un interés pùblico, al que se someten particular y Ad
rninistraciòn en las normas de Derecho pùblico, sigrtifica negar que el con
tribuyente sea portador de intereses econ6micos propios, lo que resulta con
sustancial a su concliciòn de sujeto pasivo de una obligaciòn legai como la tri
butaria. Ni menos aUn puede suponer que la Adrninistraci6n no tenga un "in
terés recaudatorio propio" por el mero hecho de que su interés sea un inte
rés pùblico definido en las normas, puesto que la sirnple singularizaciòn de 
la Adrninistracion como persona juriclica ya justifica que sea considerada co
mo centro de imputaci6n de intereses. 

En suma, la ley no anula la existencia de intereses en el particular y 
en la Adrninistraci6n; unicamente condiciona la realizaci6n material de 
los rnismos estableciendo, para e! caso de la Adrninistracion, la valora
cion de si la realizaci6n material de ese interés puede estar subordinada 
a la concurrencia de otros interses distintos (3). Y existiendo intereses di
ferentes en la persona de! contribuyente y Adrninistraciòn, e! conflicto es 
técnica y jutidicarnente posible. La juridificaciòn del tributo y la atribu
cion al Estado-Administracion de facultades unilaterales para aplicarlo, 
fruto de su capacidad para decidir la singularizaciòn de la ley generaI (4), 
hace que el conflicto en materia tributaria sea, sobre todo, un conflicto 
entre particular y Administraci6n. Un conflicto de intereses que, como 
explica FERREIRO LAPATZA, partitia de la circunstancia de que la ley 
ampara el que la Administraci6n proteja con su actuaci6n los intereses 
generales a la hora de percibir los tributos y, al tiernpo, se reconoce a los 
individuos "un interés propio en el pago de sus impuestos confonne a De
recho" (5). 

(3) BASCIU, A.E; Comributo allo studio della obbliga::.iol1e tributaria, Ed. lovene, 
Napoli. 1966, pago 29. 

(4) RAMALLO MASSANET. 1., "La eficacia de la voluntad de las partes en las obli
gaciones tributarias (I), CT, n° 76,1995, pags. 81 y 82. 

(5) FERREIRO LAPATZA, 1.1., "Soluci6n convencional de los conflictos en mate
ria tributaria". Revista ArgemhIQ de Dereclw Tributario, La Le)', abril-junio 2002, n° 2, 
pago 341. 
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1.2. c' "Mecanismos altenwtivos" a qué ? 

En segundo lugar, en tanto se habla de mecal1ismos altenwtivos, hay 
que preguntarse cual es el referente para plantear estas altemativas. No 
esta de mas recordar que la resolucion del conflicto es una de las exi
gencias del orden juridico objetivo y una de las justificaciones del Esta
do moderno (6). La composici6n de conflictos entre sujetos de Derecho 
es lo que RUMELIN llama "funci6n de instancia del orden estatal", con
sistente en la implantaci6n de un sistema juridico dotado de un poder 
sancionador y capaz de imponer heteronomamente, a través de una "ins
tancia supraindividual" - iiberindividllelle Inslanz (7) -, determinadas for
mas de comportamiento. Ello puede hacerse concibiendo la normativi
dad como un instrumento tutelador de intereses individuales, compone
dor v armonizador de tales intereses en eventuales conflictos a través de 
la categorizacion, respectivamente, de derechos subjetivos y relaciones ju
ridicas (8). 

Pero esa composici6n heter6noma del conflicto ha tenido una evolu
cion peculiar cuando el mismo tiene como protagonistas a un ciudadano 
y a la Adrninistracion. A través del particularisimo sistema de recursos 
adrninistrativos, basados en la regIa de juger l'admil1istration cést encore 
adl1zinistrar, se han venido justificando tradicionalrnente los rnecanismos 
de autocontrol de la propia Adrninistracion y los sistemas de jurisdiccion 
retenida, que en Espafta se han traducido en una tendencia historica con
sistente en entender que los actos de la Administraci6n - "lo gubernati
vo" - no serian controlables por la jurisdiccion ordinaria, sino por la pro
pia Adrninistraci6n, como antecedente de una jurisdiccion especializada 
corno la contencioso-adrninistrativa (9). Este proceso hist6rico, que se 
plasmaria con la adopci6n de la Ley de Jurisdicci6n Contenciosa de 27 
de diciembre de 1956, se vio también jalonado por la consolidaci6n de la 

(6) La existencia del Estado expresa la seguridad de la existencia de una autori
dad capaz de componer eventuales conflictos sin la incertidumbre que supone elegir 
en cada momento las acciones destinadas a poner fin al mismo; HIERRO SANCHEZ
PESCADOR, L., "Seguridad juridica y actuaci6n administrativa", Docllmentaciol1 Ad
ministrariva, num. 218-219,1989, pago 197. 

(7) RÙMELIN, M., Die Rechrssicherheit, Tilbingen, Verlag von 1.CB. Mohr, Paul 
Siebeck, 1924, GARZON VALDES, E., "Seguridad juridica y equidad", en Derecho, éri
ca y politica, CE.C. Madrid, 1993, pago 303. 

(8) Sobre esta configuraci6n de lo juridico. véase, LOZANO SERRAf\iO, C, Con
secuencias de la Jurispmdencia COl1sritlicional sobre el Derecho Financiero y Tributario, 
Civitas. Madrid, 1990, pags. 82 a 85. 

(9) PARADA VAZQUEZ, R., "Privilegio de decisi6n ejecutoria '~i proceso conten
dosa n, RAP. n° 50. 
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especializaci6n funcional en materia fiscal a través de los tribunales eco
n6mico-adrninistrativos (lO). Estos tienen la condici6n de 6rganos espe
cializados de la propia Administraciòn fiscal, resolviendo el preceptivo re
curso econ6mico-adrninistrativo. Al rnargen de la critica que este cank
ter preceptivo viene rnereciendo (11), lo cierto es gue estos tribunales re
presentan el ejemplo mas claro de resoluciòn de conflictos entre el par
ticular :v el Fisco a través de actos administrativos unilaterales. Por tan
to, las pretendidas "alternati vas" que aqui son objeto de nuestra atenci6n 
senan aquellas que penniten prevenir estos conflictos a través de f6nnu
las transaccionales o negociadas o bien poner fin al conflicto ya surgido 
a través de fòrmulas arbitraI es (12). 

Asi, la presumible alternativa a la resoluciòn unilateral de conflictos 
no seria otra cosa que los métodos "transaccionales" o "convencionales". 
Desde el punto de vista estrictamente procedimental, unos y otros se ca
racterizan por sustituir la decisi6n unilateral de la Adrninistraci6n por 
una "terminaci6n convencional", que con Carélcter generaI adrnite el arti
culo 88 de la Ley espaflOla de Procedimiento Administrativo Comun (13). 
Se trata de una resoluci6n negociada de procedimientos adrninistrativos 
que hasta entonces venian manifestandose exclusivamente a través de ac
tuaciones unilaterales de la Administraci6n, aunque limitada por cir-

(lO) PARADA VAZQlJEZ, R., Derecho Administrativo, 1, Parte GeneraI, Sexta Ed., 
Madrid, 1994, pago 521. 

(11) La doctrina ha destacado que la obligatoriedad de la interposicion previa del 
recurso economico-administrativo pueda suponer una contradiccion con el derecho 
del contribuyente a un acceso sin dilaciones a la jurisdiccion; TEIERIZO LOPEZ, 1.M., 
"Procedimientos tributarios y garantfas del contribuyente: una perspectiva constitu
cional", Civitas REDF, n° 100, 1998, pago 722. 

(12) FERREIRO LAPATZA, 1.J., "Soluci6n convencional de los conflictos en ma
teria tributaria", op. cit., pago 342; CRUZ PADIAL, 1.- GARCIA CALVENTE, Y; "El ar
bitraje tributario en el ambito internacional: eficacia y viabilidad", Nueva Fiscalidad. 
n° l, abriI, 2002, pago 74; ZORNOZA PEREZ, J., ''c: Qué podemos aprender de las ex
periencias comparadas ? Admisibilidad de Ios convenios y otras transaccionales en el 
Derecho Tributario espafloI", Cronica Triblltaria, n° 77,1996, pago 122. 

(13) Precepto que introdujo en nuestro ordenamiento por primera vez con ca
nicter generai la posibilidad de que los procedimientos administrativos se terminen 
de fonna convencional o pactada. Ya con anterioridad existian supuestos de termina
ci6n convencional; por ejemplo los convenios urbanisticos del articulo 24 de la Le~· de 
Expropiaci6n Forzosa, previstos en el articulo 155, 2 de la Ley del Sudo, 10s contra
tos-programa del articulo 91 de la Ley GeneraI PresupuestaIia, y 105 convenios sus
critos en la denominada "acci6n concertada", surgida al amparo de 105 Planes de De
salTollo; véase MARTiN QUERALT, J.; "Pactos sf...segiIn Derecho"; Editorial Tribuna 
Fiscal, n° 72, octubre, 1996, pago 4. 
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cunstancias tales como que estos posibles acuerdos "no pueden compro
meter el ejercicio de potestades publicas" (14). 

El punto de coincidencia de la convencion y de la transaccion es la 
existencia de una incertidumbre o de un litigio y una intenci6n de las par
tes de eliminar esa situaci6n de incertidumbre. En la convenci6n se su
pIanta el acto administrativo unilateral por el convenio sobre cuestiones 
de hecho o la adhesi6n del contribuyente (15). La transacci6n, ademas, 
incluye la realizaci6n de concesiones recfprocas entre las partes para al
canzar dicha finalidad: en el ordenamiento espafiol el articulo 1.809 del 
C6digo Ci\~l (16), concreta el contenido de la transacci6n en el otorga
miento de "reciprocas concesiones", lo que BERLIRI denomina aliquid 
datum, aliquid relel1twn (17). Veremos si estas soluciones son admisibles 
en el ambito tributario. 

(14) GARCIA DE ENTERRlA, E.- FERNANDEZ, T.R., Curso de Dera'ho Admillis
tratii'o 11, Civitas, Madrid, 1993, pago 500, Este precepto se inspira en el modelo ale
man - el art. 25 de la Ley Alemana de Procedimiento Administrativo de 2S de ma)'o 
de 1976 -. Pem como dice PARADA VAZQllEZ, esta admisi6n del convenio frente al 
acto unilateral, "es mas aparente que real", puesto que la Ley espailola declara ina- ~ 
plicable el con\"enio en relacion con cuestiones no susccptiblcs dc transaccion -la ma- ~ 
voria de las de Derecho Publico - amén de no suponer alteraci6n de las competencias 
;. responsabilidades atribuidas a los 6rganos administrati\'os y de necesitar la apro-
bacion expresa del Consejo de Ministros cuando afecte a sus competencias , pero so-
bre todo porque no basta para la celebracion de un convcnio acogerse a lo que dice 
la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Ptiblicas y' del Procedimiento Ad
ministrativo Comun, sino que es precisa una regulaci6n sustantiva que pre\iamente 
haya aceptado esta forma de terminacion, lo que dificulta la aplicaci6n de la pre\·ision 
de la terminacion convcncional al ambito tIibutario. Sobre todo, teniendo en cuenta 
la inaplicabilidad de la Ley Procedimental comun en materia tributaria, por aplica-
ci6n de su controvertida Disposicion Adicional Quinta; PARADA VAZQUEZ, J .R., De-
recho AdmÙlistratii'o, op. ci1., pago 254. 

(15) Se trata de introducir la figura de los acuerdos procedimentales, que se con
figuran como instrumentos altemativos al tradicional acto administrativo unilateral 
para el ejercicio de la acti\'idad adrninistrativa que alumbra en la actualidad como fru
to de la evolucion del Estado soci al de Derecho; \'éase FERREIRO LAPATZA, J.J., "So
luci6n con\'encional de los conflictos en materia tributaria", Revista A.rgemina de De
ree/w Tribwario, La l..e-,,~ abril-junio 2002, n" 2, pago 350. 

(16) SegUn el cualla transacci6n es aquel contrato por el cuallas partes. dando, 
prometiendo o reteniendo cada uno alguna cosa, evitan la pro\'ocaci6n de un pleito o 
ponen fin al que habfan comenzado. 

(17) CABANILLAS SANCHEZ, A., Voz "Transacci6n", EIlciclopedia Jwidica Basi
ca, t. IV, Ci\'itas, Madrid, 1995, pago 6616. 
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2. La indisponibilidad del tributo como obstaculo a la aplicaci6n de 
"soluciones transaccionales". El sentido de las indisponibilidad 

La principal argumentaci6n para rechazar las fonnulas convencio
nales o transaccionales aplicadas a los procedimientos adrninistrativos, 
ha sido tradicionalmente elllamado principio de indisponibilidad del tri
buto v de la obligacion tributaria. Asi afirma BERLIRI que "el impuesto 
es por naturaleza indisponible y no puede ser objeto de un contrato. en 
género, o de una transaccion, en especie" (18). La indisponibilidad como 
justificaci6n de la exclusi6n de soluciones transaccionales también me
rece una explicaci6n. 

2.1. La indispol1ibilidad (ruto de la vÙ1Cltlaciòn positiva de la AdmÙ1istraciòl1 

Esta lIamada indispol1ibilidad del tribwo suele explicarse tomando co
mo presupuesto el caràcter pùblico del interés tutelado por la norma tri
butaria (19). La definicion de la indisponibilidad a partir de! interés pù
blico sin embargo exige una serie de puntualizaciones. Como seilala CAL
VO ORTEGA "e! interés pùblico supone no solamente realizar el conte
nido de la norma juridica sino realizarlo de la forma establecida por la 
norma" (20). La norma tributaria responde asi a un mode!o normativo 
que se ha de "realizar por la Administracion Tributaria sujetàndose a los 
esquemas de la ley, lo que en ultima instancia es lo que justifica invocar 
el interés publico como fundamento de la indisponibilidad. Por tanto, las 
normas de Derecho Publico, en las que dicho interés esta presente, asu
men un determinado modelo de6ntico, al que necesariamente hay que re
ferirse. 

Ese modelo deontico de la normatividad tributaria consistente en la 
ordenaci6n de mandatos positivos de entregar a la Adrninistraci6n PU-

(18) BERLIRI. A., Corso istitu-:.ionale di Din'uo Tributario, 2a ed., Giuffrè Editore, 
Milano, 1974, pags. 228 y ss. 

(19) CORTES DOMÌNGUEZ, M. - MARTÌN DELGADO, J. M., Ordmamielllo Tri
blltario I, Chitas, Madrid, 1977, pago 258. Por su parte, ARlAS ABELLAN, M.D., afir
ma gue " ... el interes juridico protegido es un interés publico, esencial para el ordena
miento juIidico, de tal forma gue en una primera aproximaci6n puede afirmarse gue 
la naturaleza de ese interés tutelado impide la disposici6n de los efectos juridicos gue 
se deri\"an de la puesta en marcha de csos mecanismos normativos"; "La indisponibi
lidad de la obligaci6n tributaria: amilisis del articulo 36 de la Ley GeneraI Tributaria", 
Cornentarios a la Ley Genera! Tributaria y Lil1eas para su Re(onna, volumen I. IEF; Ma
drid. 1991, pags. 620-621. 

(20) CALVO ORTEGA, R., "L'interesse legittimo in materia tributaria", Giurispru
denza delle Imposte, n" 4, 1968, pago 855. 
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blica detenninadas cantidades en concepto de tributo y que ésta puede 
exigir de los particulares, hace de la nonna tributaria un buen ejemplo 
de nonna imperativa. Desde este punto de vista. la indisponibilidad ven
dria a significar que la materia tributaria es una cuesti6n de "derecho ne
cesario"' para los particulares, fonnando parte de! "'orden piiblico econò
mico"' (21), lo que conduciria a la inderogabilidad del tributo por pactos 
privados v, en concreto, a la indisponibilidad de las situaciones juridicas 
subjetivas y a la interdicciòn de los pactos de asunciòn de impuestos (22). 
Valgan como muestra las palabras de ARIAS ABELLAN, al sefialar que la 
configuraciòn del tributo "'escapa a la disponibilidad de cualquiera de los 
que, de una u otra fonna, la comprenden"' (23). 

Pero también es cierto que e! sentido de la inderogabilidad no puede ser 
la configuraci6n de la materia fiscal como derecho necesario, pues calificar 
algo como de "derecho necesario" afectana al régimen contractual iuspri
vatista de la materia, que quedaria al margen de la autonomia de la volun
tad. Y en lo que respecta a la vi da del contrato como instituto de Derecho 
Privado, las cuestiones de Derecho Tributario no resultan completamente 
ajenas al mismo ya que, como ha sefialado la resoluciòn del TEAC de 24 de 
abril de 1996 pueden, por ejemplo, condicionar la validez de un negocio pri
vado - asI, se adrnite que el resultado de una comprobaci6n administrati\'a 
acrue como condiciòn suspensiva del acto gravado (24) -. Simplemente, la 
existencia de posibles acuerdos entre particulares no afecta a la configura-
d6n del tributo, porque en tanto tales acuerdos tienen su origen en una obli- I 153 
gaciòn privada resultan indiferentes al Derecho Tributario, aunque tal es 
acuerdos puedan jugar el papel de clàusulas de derecho privado. Si se pac-
ta sobre el tributo es porque éste ya ha surgido de acuerdo con las prev'i-
siones de la norma fiscal. Este sero una "'realidad tributaria"' perfectamen-
te consumada, que puede ser una circunstancia a tener en cuenta en el cam-
po estrictamente privado, pero que desde la perspectiva del Derecho Tribu-
tario, paradòjicamente, resultarà ajena a la configuraciòn del tributo y, por 
tanto, devendrà inoponible a la Hacienda Piiblica (25). Por tanto, no es ne-

(21) Pero en el ambito del Derecho privado empiezan a disociarse los conceptos 
de "normas imperativas" y "orden publico"; DIEZ-PICAZQ, L., Ftmdamentos de Dere
cllO Civil Patril1lonial, Volumen l, Tecnos, Madrid, 1983, pags. 44 y 45. 

(22) Véase, al respecto, HIN010SA TORRALBO, 1.1., "Eficacia de los pactos pri
vados sobre las obIigaciones tributarias en la adquisici6n de inrnuebles", 1I-ibww Fis
cal, n" 55, 1995, pago 43. 

(23) ARlAS ABELLAN, M.D., "La indisponibilidad de la obligaci6n tributaria: ana
lisis del articulo 36 de la LGT", op. cit., pago 626. 

(24) ]un'spmdeflcia Tributaria, 573. 

(25) HINOJOSA TORRALBO, 1.J., "Eficacia de los pactos privados sobre las obli-
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cesario afinnar gue tales pactos no son, desde el punto de vista del onde
namiento privado, materia extraida allibre juego de la autonomia de la vo
luntad, porgue si son admisibles en el estricto campo del Derecho Privado, 
donde juega la autonomia de la voluntad - en este sentido se pronuncia la 
sentencia de la Audiencia Nacional de 21 de octubre de 1997, aceptando las 
"donaciones libres de impuestos" (26) -. No existe una expresa prohibiciòn 
en el ordenamiento privado de estos pactos, resultando simplemente extra
nos al orbe hibutario. 

Pero si la "indisponibilidad" no es una consecuencia de la imperati
\idad de la norma fiscal si parece serio de las exigencias impuestas por 
la ordenaciòn constitucional del tributo a esa nonnatividad. No basta 
con situar el rnodelo nonnativo-tributariario en el marco de un concep
to del Estado como ordenamiento positivo; es necesario reconocer las exi
gencias que ei Estado democratico impone a la fiscalidad, superando 
construcciones juridicas formalistas y procediendo a un enjuiciamiento 
de la legitimidad de la norma tributaria desde la perspectiva del Estado 
de Derecho como un Es/ado de t'alores (27). La legalidad del Estado de 
Derecho, mas alla de su expresi6n formalista, constituye la encarnaci6n 
de un poder juridicamente limitado (28) cuyo fundamento se encuentra 
en la idea liberaI de separaciòn entre el Estado y la sociedad. La inma
nencia de la ley a la normatividad fiscal de un Estado de Derecho se po-

gadones tributarias en la adquisid6n de inmuebles", op. cit., pago 46. También, AL
BINANA GARCIA-QUINTANA, c., "Los pactos privados en las obligadones tributa
rias", Tapia, 1988, n" 43, pags. 9 y ss; RODRIGO FERNAf\,;DEZ. J., "Las clausulas de 
asundon de impuestos" en Estudios sobre Tributaci6n Bancaria, Civitas, Madrid, 
1985, pags. 637 y ss. 

(26) Impltestos, numero 12, 1998. Véasc también IBA:'\EZ GARClA, I.. "Las do
naciones libres de impuestos. Comentario a la Resoluci6n del TEAC de 7 de septiem
bre de 1994", 11lrisprude/lcia Tributaria, 1994, III, paginas 1229-1231. 

(27) GARRIDO FALLA, F, "Comentario al art. I de la Constituci6n", Comelltarios 
a la COllstituciOJl espaiiola, Cfvitas, Madrid, pago 25. Comiene recordar al respecto las 
diferencias cntre el Estado-Iegal y el Estado de Derecho, formuladas por CARRE DE 
MALBERG; \'éasc al respecto AFOl'\SO VAZ. M., Lei e resert:a da lei, op. cit., pago 157. 

(28) PECES-BARBA MARTINEZ, G., "Seguridad jurfdica y solidaridad como \'a
lores de la constituci6n espafiola", Fllllciolles y Fines del Derecho, Estlldios eli HO/wl' 
a A1ariano Hw1ado Balltista, Uni\'ersidad de Murcia. Murda, 1992, pago 250, destaca 
en estc sentido la relaci6n del Estado de Derecho con la idea de Ley. con el someti
mieolo de los gobemantes a la Ley, o como se dice también, de la sustitud6n del go
biemo de 10s hombres por cl gobierno de las leyes. Lo que definiIia al Rechtstaat se
ria su radical contrastc con el modelo de Estado carente de controles juIidicos, véase 
AR.'\DT. H.W., Gnl11d:Jige des Allgemehlen Slellerrecllls, Vcrlag Franz Vahlen Munchen, 
1988, pago 80. 
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ne de rnanifiesto a través de la exigencia de la reserva de ley, entendida 
corno exigencia de la tipicidad In·hularia. Es precisamente la resen,a de 
ley el punto de apoyo màs claro de la regia de la indisponibilidad del tri
buto. Asi, como muestra, MARTIN QUERALT sefiala rotundamente que 
"la terminaci6n convencional de 105 procedimientos tributarios choca 
frontalmente con el principio de indisponibilidad de las obligaciones tri
butarias, anclado en el principio constitucional de la reserva de lev" (29). 
Las soluciones convencionales afectanan a la indisponibilidad, ei-t tanto 
ésta deriva de la rese n'a de ley y del principio de legalidad, v es una con
secuencia directa del principio de tipicidad y de las motivaciones de se
guridad juridica que lo inspirano Y, por tanto, vincula exclusivamente a 
la Administraciòn, como una de las partes de la obligaciòn tributaria. No 
se trata tanto de configurar a la materia tributaria como materia de "or
den pùblico" para cualquier sujeto, sino de definirla como materia sobre 
la que la Administracion, aplicadora v acreedora del tributo, no puede 
decidir libremente. 

La forrnulacion de la resen'a de ley a partir de la tipicidad su pone la 
necesidad de que se prevean en reglas abstractas las consecuencias juri
dicas de las actuaciones tributarias de 105 particulares, de fmma que és
tos tenga la certeza de que el tributo se aplicarà de conforrnidad con sus 
elementos esenciales definidos en la ley y puedan acomodar su conduc
ta en concordancia con esta previsi6n. Entre las distintas manifestacio-
nes de la tipicidad, FRIEDRICH se refiere al "principio de deterrninabi- 155 
lidad" - Gnll1dsatz del Bestimmtlzeit - que impondria que los elementos 
integrantes del tipo tributario sean de tal modo precisos y determinados 
en su fonnulacion legaI que el organo de aplicacion del Derecho no pue-
da introducir criterios subjetivos en su aplicacion concreta (30). 

En esta esencia de la normatividad tributaria radica la explicacion de 
la regia de la indisponibilidad. Se trata de una exigencia de la resen'a de 
ley y del principio de legalidad, para conjurar la inseguridad que produ
ciria la existencia de un derto grado de libertad en la Administracion pa
ra determinar el contenido de las concretas obligaciones tributarias de 
los particulares, lo que justifica que se califiquen como regladas las po
testades de aplicacion del tributo -articulo 7" de la Lev Generai Tributa-
ria espaiiola. -

La tipicidad se resumirfa en la vinculaci6n de la Adrninistraci6n a 
la ley y por tanto, en la garantfa de certeza que su pone para el contri
buyente saber que aquélla carecerà de un ambito de libre decision a la 
hora de concretar el contenido de cada obligaci6n tributaria. OcuITe, 
sin embargo que esta vision de la legalidad como vinculaciòn de la Ad-

(29) MARTIN QUERALT, 1.. "Pactos sf...segun derecho", op. cit.. pago 3. 

(30) Véase el respecto XAVIER, A., Tlpicidade da tributaçao, sill1ulaçao e /1onl/a 
alllielisiva, Dialética, Sao PauIo, 2002, pago 19. 
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rninistraci6n a la ley ha ve nido entendiéndose en clave positivista, en 
los términos del aforismo kelseniano de gue "una acci6n s610 vale co
mo acto del Estado cuando es ejecuci6n de su ordenamiento jutidico" 
(31); esto es, como "vinculaciòn positiva", de ma nera que la lev tribu
taria se erige en presupuesto o fundamento previo y necesario de cual
guier acci6n adrninistrativa, estando prohibida toda actividad gue no 
goce de habilitaciòn legai especifica (32). Esta es la visiòn tradicional 
de la reserva de ley tributaria en relaci6n con los elementos esenciales 
del tributo y la que mejor encaja con las bases ùltimas de la misma, que 
son la efectiva separaciòn de poderes y el control jurisdiccional de la 
actividad de la Administraciòn (33). Y el fundamento de la indisponi
bilidad tributaria. 

3. La indisponibilidad como impedimento para la aceptacion de for
mulas convencionales 

Ahora bien: i. es la indisponibilidad un valladar infranqueable para 
adrnitir las soluciones transaccionales o convencionales ? A nuestro jui
cio la respuesta debe rnatizarse teniendo en cuenta las consecuencias gue 
la doctrina viene atribuyendo a esta regia de la indisponibilidad. 

3.1. l11disp0l1ibilidad V slIrgimiel1to "pactado" del tributo 

Asi, por un lado, se viene seiìalando que la indisponibilidad impide 
sustituir la voluntad de la ley por la voluntad concertada de la Adminis
traciòn v el particular a la hora de determinar la existencia de la obliga
ci6n tributaria o de alguno de sus elernentos esenciales. Lo gue viene a 
significar gue la Adrninistraci6n no podra exigir o dejar de exigir o mo
dificar algùn elemento esencial de la obligaciòn tributaria a partir de un 
paeto, soslavando el contenido de la ley. Ello por la propia lògica de la 
obligaciòn tributaria, como obligaciòn legai que nace exclusivamente de 
la ley y en los términos en que la ley lo determine, y respecto a la eualla 
Adrninistraci6n no tiene atra funci6n gue la de ejecutarla. Esta eviden
eia, aunque roce la obviedad, es recordada por la doctrina; asi ALESSI 

(31) KELSEN, H., Teor(a general del Derecl10 y del Estado, 2" ed., Uni\'ersidad Na
cional Autonoma de México, 1958, pago 227. 

(32) GOMEZ PUENTE, M., La illactil'idad de la .4dl1lil1islraci6n, Aranzadi, Pam
plana, 2000, pago 74. 

(33) Véase, entre 01ros, GONZALEZ GARCIA, E., "El principio de legalidad tri
butaria en la Constituci6n espatio!a de 1978", cn La C0l1srituci6n espanola.v las fuen
[es del Derecho, Val. Il, DGCE, IEF, Madrid, 1979, pago 971. 
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seftala respecto al COllcordato, que "no se trata de sustituir por una regu
laci6n contractual la regulaci6n legai de la relaci6n" (34)~ 

Por tanto, es evidente gue no cabe sustituir la voluntad de la ley por el 
pacto con el contribuyente al margen de la misma, pero ello es conse
cuencia de la esencia legaI del tributo y no es necesario acudir a la indis
ponibilidad como manifestaci6n de la positive BÙldlmg para defenderlo~ 
Sin embargo esta evidencia puede verse menoscabada en aquellos supues
tos en que 10s tributos tiene n como hip6tesis de incidencia una actividad 
de base l1egocial en la que intervienen la propia Administraci6n y el con
tribuyente~ Si es la ley misma la gue dispone gue el tributo nace de una re
laci6n voluntaria en la gue intervienen el obligado a pagarlo y la Adrninis
traci6n fiscal, es posible gue el componente negocial del presupuesto de 
hecho se extienda a la propia obligaci6n tributaria, abriendo un portillo a 
las soluciones negociadas respecto a la propia exigencia del tributo. El tri
buto podria facilmente aparecer como un objeto mas de negociaci6n. 

En este senti do, son ejemplos muy claros los supuestos a los gue ha ve
nido haciendo frente en Espana la jurisprudencia, en relaci6n con tributos 
locales exigibles en el marcO de acuerdos urbanisticos o de concesiones ad
ministrativas. Asi, por ejemplo, el Tribunal Supremo ha aceptado gue las 
Corporaciones Locales Iimiten su potestad de imposici6n de contribucio
nes especiales en el marco de convenios de planeamiento urbanistico fir-
mados con los contribuyentes o reconozcan beneficios tributarios en rela- @ 

~ 15~ 

ci6n con concesiones administrativas. Asi, respecto a convenios urbanisti-
cos, las sentencias del Tribunal Supremo de 16 de noviembre de 1993 (35) 
o de lO de junio de 1998 (36), reconocen el derecho de los contribuyentes 
a no satisfacer contribuciones especiales en tanto ello se habia pactado asi 
en el supuesto de enajenaciones de bienes efectuadas por 10s contribuyen-
tes como consecuencia del planeamiento urbanistico. La segunda senten-
cia de las citadas acepta la no satisfacci6n de contribuciones especiales por 
los propietarios de un inmueble gue habian cedido una parte al Ayunta-
miento a cambio de no soportarlas. Y, en ambos casos, el Tribunal Supre-
mo estima gue "frente a la reser.·a de ley y a la indisponibilidad de la ma-
teria tributaria debe prevalecer el contenido de la convenci6n de gue se tra-
te, no pudiendo el Ayuntamiento gue suscribi6 el acuerdo alegar luego su 
nulidad por \ulneraci6n de aguellos principios" (37). 

(34) ALESSI, R.; 1l1stiw:imli di Dirilo Tributario, L'TET, Torino, 1965, pag, 92, 

(35) Jllrisprudencia Tn'blltan'a, 8443. 

(36) Jurispl1ldeflcia Tributaria,4502. 

(37) Presentaci6n Jun"spl1ldencia Tn'butaria n" 21, 2000. El ar1. 221.5 del Real De
creto Legislati\'o 781/1996 pre\'é esta posible compensaci6n basada en la "no exigen
eia" del tributo s6lo respecto a cesiones gratuitas. 
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En un sentido similar se ha venido aceptando la validez de exencio
nes reconocidas por los Ayuntamientos de tasas de ocupaci6n del sub
suelo, cuando asi derive de los térrninos de la concesi6n adrninistrativa. 
Asi, las sentencias del Tribunal Supremo de 5 de abril de 1991 (38) Y 8 
de junio de 1992 (39), Y las posteriores de 28 de octubre de 1996 y 4 de 
abril de 1996, ante el hecho de una concesion administrativa para e! abas
tecimiento de agua a una ciudad eximen al concesionario de la tasa por 
ocupacion del subsuelo de la via publica, En estas resoluciones se deda
ra gue el alcance de los beneficios fiscales concertados en e! ambito de 
una concesi6n administrativa deben considerarse desde una 6ptica dife
rente de la que se deriva de una concepci6n estri eta de la reserva de ley 
y de! principio de indisponibilidad tl;butaria, Y sobre todo, teniendo en 
cuenta las exigencias de "equilibrio" concesional para cuya determina
ci6n se ha tenido en cuenta el no cobro de la tasa y que resultaria alte
rado unilateralmente si la misma se exigiera. Estos supuestos, tan criti
cados por la doctrina como excepcionales, suponen una intervenci6n de 
la voluntad individuaI de las partes en la exigibilidad del tributo (40), Pe
ro es evidente gue dicha voluntad no puede suplir a la ley como elemen
to determinante en el surgimiento del tributo en su modalidad sujeta o 
exenta, porgue elio supondria contrariar la dinamica de la propia obli
gaci6n tributaria como obligaci6n de origen legaI. No son representati
vos de! ambito ordinario de aplicacion de la regIa de indisponibilidad, 
que debe tornar como referencia una obligaci6n tributaria que ha surgi
do efectivamente de la ley y gue ha de ser aplicada por la Administracion, 
Vamos, por tanto, a centramos en la indisponibilidad en relaci6n con la 
aplicacion del tributo por la Administracion tributaria. 

3.2. La indisponibilidad v la aplicaciòn del tributo 

Por tanto, la indisponibilidad arecta, sobre todo, a cuestiones proce
dimentales o, mejor dicho, a f6rmulas procedimentales "concertadas" o 
"bilaterales", frente al modelo dasico de decision aplicativa unilateral. 
Pero ni siquiera en este ambito, mas J'educido de lo que en un principio 
pudiera parecer, puede utilizarse la indisponibilidad del tributo para ener
var la viabilidad de lo gue venimos llamando "formulas convencionales" 
.Y ella por diversos motivos. 

(38) .4ral1oadi, 2897. 

(39) Arall:.adi, 5904 -. Véasc RAMALLO MASSANET, J .. "La eficacia de la volun
tad de las partes en las obligacioncs tributarias ( I)", op. CiL, pags. 88 :-' 89. 

(40) RAMALLO MASSA.r-.;'ET, l., "La dicacia de la voluntad de las partes ... ", op. 
cit., pago 88. 
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En primer lugar, porque la indisponibilidad es, como hemos visto, un 
instrumento de seguridad juridica al servicio de los ciudadanos, basado 
en las ideas de determinabilidad y vinculaciòn positiva de la Administra
ciòn, la cual "debe utili zar el conjunto de potestades que le son atribui
das por el ordenamiento juridico a los efectos de un exacto cumplimien
to del tributo" (41). Pero también es ci erto que eI proceso aplicativo de 
la nonna tributaria es un germen permanente de inseguridad. Ni siquie
ra el mas escrupuloso respeto a las exigencias de la tipicidad tributaria 
impide la indeterminaci6n de Ios conceptos utilizados por las nonnas tri
butarias inherente al proceso de abstracciòn que toda labor legislativa 
abarca. La tipificaci6n es, antes gue nada, una labor de selecci6n terrni
nol6gica orientada a incorporar el régimen abstracto de una deterrnina
da materia que participa de lo que RAMALLO MASSANET denomina "li
mitaciòn del lenguaje para aprehender la realidad" (42), lo que supone 
que los términos empleados por ellegislador pueden ser llenados con dis
tiOt05 contenidos; mas auo cuando se utilizan conceptos juridicos inde
terminados (43), lo que deriva en lo que podemos denominar "ausencia 
de plenitud" de la norma (44). Ademas, la propia tipificaciòn no excluye 
la indertidumbre porque el n'Pus supone, como explica ARNDT, un pro
ceso de abstracciòn de las diferencias individuaI es (45), lo que tiende in
defectiblemente a la generalizaciòn y, por tanto, a la simplificaciòn. El 
mismo proceso simplificador de la ley impone, por razones de practica
bilidad, no incluir en la norma tributaria la reducciòn de un hecho indi
viduaI completo a 5US circunstancias relevantes, sino trabajar con arque
tipos respecto a 10s cuales la indeterminaci6n es todavia rnucho rnayor. 

Por su parte, los hechos tipificados por las leyes fiscales, que son relati
vamente ignorados por la Adrninistraci6n antes de comen7.ar su proceso apli
cativo, dan lugar a interpretaciones divergentes de las nonnas en gue tales 
hechos pueden ser subsurnidos, si tenemos en cuenta la intima relaci6n en
tre calificaciòn de hechos e interpretaciòn de normas que hacen que cada 
una de estas actividades se configure en directa interdependencia con la otra. 

(41) ARIAS ABELLAN, M.D., "La indisponibilidad de la obligacion tributaria ... ", 
op. cit., pago 627. 

(42) RAMALLO MASSANET, l., "La eficacia dc la voluntad de las partes en las 
obligacioncs tributarias ( I), eT, n" 76, 1995, pags. 81 y 82. 

(43) FERNANDEZ, T.R., De la arbitrariedad de la .4dministraci61l, Ci\'itas, Madrid. 
1997,pag.10. 

(44) RAMALLO MASSANET, J., "La eficacia de la \'oluntad de las partes en Ias 
obligaciones tributarias ( I), pags. 90-91. 

(45) ARNDT, H.W., Gnmd:ùge des Allgemeinel1 Steuerreclus, op. cit., pago 52. 
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Frente a estas potenciales situadones de incertidumbre se pueden ad
mitir, precisamente en aras de la seguridad juridica, las soluciones con
vendonales a través de acuerdos de la Administraci6n con los afectados 
por las obligaciones que las normas tributarias imponen, que tendran co
mo finalidad erosiOl1ar en parte la "posici6n superior" de que esta investi
da la Administraciòn, derivada de su eapacidad legaI para decidir la apli
caciòn de la ley (46). En efecto, la condiciòn ex lege del tributo y su esen
eia de obligaeiòn pùblica impone que sea la norma la que establezea la exi
genda de un comportamiento por un particular y su concreci6n por la Ad
ministraci6n tributaria, y ello determina, por las razones ya aducidas, un 
cierto grado de incertidumbre. En las obligaciones de origen contractual 
esa incertidumbre no se da, puesto que el acuerdo o contrato supone una 
ordenaciòn a la cuallas partes someten ab il1itio su conducta (47). Aplica
da al ambito tributario, la convenci6n supone, por tanto, admitir una de
terminada calificaci6n de 10s hechos o interpretaci6n de las normas o de 
un concepto incluido en ellas. Significa, en suma, fijar el comportamiento 
debido por una y otra parte, lo que, por un lado, genera certidumbre y, por 
otro, mitiga la litigiosidad. De manera que se puede afirmar que el acuer
do o convend6n con la Administraci6n aumenta considerablemente la cer
tidumbre que por si sola no garantiza la tipicidad. 

Pero es que ademàs la "indisponibilidad" como expresiòn de la "il1-
cu1aci6n positiva de la Adrninistraci6n viene dejando paso a la versi6n ne
gativa de tal vinculaciòn. Como hemos dicho, la doctrina de la ùncula
cion estrictamente positiva de la Adrninistraci6n es froto de una reacci6n 
posithista, de corte kelseniano y amparada por la permanente obsesi6n 
por impedir la discrecionalidad administrativa y su inmunidad judicial. 
Reacci6n en la cual aparentemente se situaIia también la Constituci6n 
espafiola de 1978 (48). Pero, como seiiala TOMAS R. FERNANDEZ, del 
texto constitucional sòlo se excluye la arbitrariedad, pIenamente diferen
ciable de la acti\~dad discreeional que presupone "una fundamentaciòn 
que la sostiene" (49), por lo que no cabe descartar que la legalidad de la 

(46) RAM ALLO MASSANET. J., "La eficacia de la voluntad de las partes en las 
obligaciones tributarias ( 1), op. cit., pags. 81 y 82. 

(47) DIEZ-PICAZO, L., Flwdamef1fus de DerecllO Gl'il Palrimonial, op. cit, pago 98. 

(48) GOMEZ PUENTE. M., La inacti\'idad de la Admi1listraci61l, op. cit., pago 76. 

(49) De esta manera, la imposibilidad de que la Adrninistraci6n pueda negociar o 
transigir sobre el tributo es una consecuencia mas del principio dc legalidad. en
troncado dircctamente con la ya citada tipicidad tributaria, base, como hemos visto, 
de la protecci6n del contribu,vente contra la arbitrariedad; Por todos, \·id., POMINI, 
R., ))La inderogabilita dell'obbligazione tlibutaria tra privato e Comune", 
RÙ·.Dù:Fin.Sc.Fi11., II, 1950, pags. 51 y ss. También, FERNANDEZ, T.R., De la arbitra
riedad de la .4dministraci611, op. cit., pags. 82 .v 83. 

RIVISTA DI DlRITIO TRlBllTARIO INTER\AZIOl'ALE 21200~ 



actuaci6n adrninistrativa, que la Norma Fundamentai proclama, pueda 
materializarse en un principio de vinculaci6n negativa. Lo que la Admi
nistraci6n podria llevar a eabo todo lo gue no està estrictamente prohi
bido. Aunque a nuestro juieio esta no sea la soluei6n rnas adecuada pa
ra articular las reiaciones entre la Adrninistraei6n y ei particular al am
paro de nuestra Constituei6n, si es eierto que, incluso desde Ios esque
mas de las "isiones actuales de la vinculaei6n positiva, no hay que des
ear-tar f6rmulas de "disposici6n" si la ley las permite expresamente. La 
evoluei6n seguida por el positi\~smo permite entender gue la legalidad a 
la que se vincula toda acei6n adrninistrativa se identifica con el ordena
miento juridico en su conjunto, a partir de lo eual se podria hablar de /e
galidad m/a disposiciòn del tributo (50) en vez de "indisponibilidad" (51). 

La cuesti6n radi caria, por Ultimo, en saber si esa legalidad en la disposi
ci6n podria afeetar a los distintos elementos del tributo, o, mejor, en saber si 
las posibilidades de disposiei6n gue el ordenamiento padria habilitar deberi
an estar eircunscritas a determinadas cuestiones, mas alla de los t6picos "ele
mentos esenciales del tributo" (52) - ar-ticulos. 36 y 69 de la Lev GeneraI Tri
butaria y 30 y 39 del Texto Refundido de la Ley Generai Presupuestaria -. 

Asi se suele seiialar gue " .. .la materia gue puede ser objeto de las f6r
mulas negociales reside, sobre todo, en el contexto de la valoraei6n de los 
heehos conducentes a una deuda tributaria" (53). Agui nos eneontramos con 
uno de los puntos rnas conflictivos, ya que es relativamente frecuente afir- It 
mar gue la negociaci6n no puede afeetar a aspeetos herrnenéuticos del tex-
to legai, ni a califieaciones juridicas, sino limitarse a elementos de hecho (54), 

(50) Véase al respecto, ARIAS ABELLAN, M.D., "La indisponibilidad dc la obli
gaci6n tributaria: aoalisis del art. 36 de la LGT", op. cit., pago 623. Al respecto, CAL
VO ORTEGA, R., habia hablado del principio de "indisponibilidad administrativa de 
las situaciones juridicas subjetivas"; "Consideraciones sobre Ios presupuestos cientifi
cos del Derecho Financiero", HPE, nOI, 1970, pags. 147 y 148. 

(51) Sobre el tema, véase GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, M.L., "El arbitraje 
en el Derecho Tributario", Revista de COlllabilidad J' Tributaci6n, n° 167, 1997, pago 29. 
ALBINANA GARCIA-QUINTANA, c., "SoIuciones pactadas y arbitrales en los conflic
tos tributarios", lyla1wel Fraga, Hornenaje Académico, I, Fundaci6n CanO\'as del Casti
Ilo, 1997, pags. 282-283. 

(52) SAINZ DE BUJANDA, E, "El nacimiento dc la obligaci6n tributaria", Ha
cie'lda y Dereclw, voI. IV, I.E.P., Madrid, 1966, pago 278. 

(53) SERRANO ANT6N, E, La tenllinaci6n com'el1cional de procedimiel1tos tribu
tarios y otras técnicas tral1saccionales, Monografias AEAF, Madrid, 1996, pago 65. 

(54) STRECK, M., por la especial dificultad de delimitar aquellos supuestos que 
versan exclusivamente sobre hechos. "Di e tatsachliche Verstandigung in der Praxis", 
en Steuer und Wirtschaft, n° 4,1993, pags. 367 a 369. 
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siguiendo el ejemplo aleman que sòlo admite los llamados "acuerdos sobre 
los hechos" - tatsiichliche Verstii11dig1ll1g - . 

Sin embargo, a nuestro juicio, no resulta aceptable limitar de forma 
aprioristica el objeto del convenio a lo que se llaman "cuestiones de he
cho". Hacerlo asi es operar sobre una artificiosidad que da la espalda a 
la evidente interdependencia entre calificaci6n de hechos e interpretaci6n 
de normas. Una diferenciaci6n radical entre una y otra es propia del for
malismo y del conceptualismo, pero se ha visto pronto superada por una 
mayoritaria corriente de opini6n de ongen germanico, para quien s610 
existe un unico "fen6meno hermenéutico" de aplicaci6n de la norma -
Al1wmdul1g -, que abarcani la valoraciòn de hechos ( calificaciòn ) y la 
comprensiòn y exégesis de las normas ( interpretaciòn ) (55). Dentro del 
proceso aplicativo de la norma ambos elementos interactuan el uno so
bre el otro, condicionando su mutuo entendimiento (56), de manera que 
sòlo podran considerarse diferenciables en un plano "idealo abstracto" 
(57), pero no en la realidad pràctica de la aplicaciòn de la norma gene
raI. En suma, y como dice PALAO TABOADA, las dos operaciones, se "ha
llan intima y dialécticamente relacionadas" (58). 

A la dificultad teòrica de discernir il1telpretaciòl1, que tiene como ob
jeto nonnas, y califìcaci6n, que tiene n como objeto hechos, se une la in
seguridad que provoca un régimen diferenciado a efectos de soluciones 
convencionales. La dificultad para establecer con claridad una linea di
visoria entre supuestos de hecho y calificaciones jurfdicas ha sido uno de 
los puntos mas criticados en la doctrina y jurisprudencia alemana relati
va a los acuerdos convencionales, como generadora de incertidumbre 

(55) GADAMER, H.G., Wahrheit Ql1d A1ethode, Tilbingen, l.C.B Mohr, 1975, pags. 
291 a 323; \VAlZ, W.R., Steliergerechtigkeit lmd ReclusQI1Wel1dwzg, R.V.Decker, Heidel
berg, 1980, pago 136; ESSER, J., Vonlerstdl1dllis wzd AlethodnH\'ahl In der Rechtsfìll
dlll1g, Athenaum, Frankfurt, 1972, pago 1270 

(56) CASTAN TOBENAS, Jo, TconOa de la aplicaci61l e il1t'esrigaci6rl del Derecho, lns
tituto Editorial Reus, Madrid, 1947, pago 13; sefiala SAINZ MOREN"O, F.,gue el pro
cesa de aplicaci6n de las normas cxige conocer tanto 105 conceptos jurfdicos como la 
realidad a los que éstos van a ser aplicados, pero teniendo en cuenta que eI conoci
miento de los hechos no pucde seI' desligado del conocimiento de la norma; COl1cep
tos juridicos, imelpretaci611:v discreciOlwlidad admillistrativa, Tecnos, Madrid, 1976, 
pago 174. 

(57) CASADO OllERO, G "legalidad tributaria ~. [uncian calificadora de la Ad
ministraci6n Fiscal", Los l1egocios al16malos alite et Derecho Triblltario espaiiol, Bole
tin del Ilustre Colegio de Abogados de Madrid, n° 16, septiembre. 2000. pag. 330 

(58) PALAO TABOADA. c., "Inter'pretaci6n y aplicacian de la nonna tributaria", 
CEF. n" 155, 1996, pago 18. 
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(59). Por lo gue no cabe una diferenciaciòn radical entre hechos legal
mente regulados y leyes gue regulan esos hechos a la hora de establecer 
el ambito de aplicacion de las soluciones convencionales en Derecho Tri
butario. 

4. La tenninaci6n convencional en materia tributaria. Ambitos a los 
gue puede afectar 

Siguiendo en este punto a GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, con
viene senalar que la transaccion se va abriendo paso en los procedi
mientos tributarios espaiioles, (60) y està resultando aplicable en dis
tintas fases relativas a la vi da del tributo (61). En térrninos generales, 
podernos hablar de gue la convenciòn puede incidir tanto en una fase 
anterior a la compro baciò n tributaria, donde de lo gue se trata es fun
darnentalrnente de fijar el sentido gue se ha de dar a deterrninados con
ceptos juridicos contenidos en las normas tributarias - en la mayoria 
de los casos, conceptos jurfdicos indeter11linados -, como en el procedi
miento mismo de comprobacion, donde la convencion recaeni basica
mente en la fijaciòn de los hechos juridicamente relevantes dentro de 
la funciòn de comprobaciòn e investigaciòn del tributo, pudiéndose ha
blar en este caso de una funciòn de fijaciòn del significado de los he
chos que pennite "prevenir" el conflicto o la controversia futura sobre 

(59) Una importante tradici6n jurisprudencial se mostraba, por lo demas, muy 
restrictiva a la hora de calificar detenninadas situaciones como cuestiones faclicas su
ceptibIes de auerdo; asi el Blll1desfùwfl:!l0{ en sentencia de 13 de agosto de 1997 ( 
BFHJNV 1998, pags. 498 y ss ) senala que no es susceptible dc acuerdo por ser cues
tiones juridicas y no de hecho la detenninaci6n de las circunstancias que condìcionan 
la procedencia de una indemnizaci6n a favor del socio-adrninistrador de una socie
dad. vid. T1EDTKE, K.-WALZHOLZ, E., "Vertrauensschutz im Steuerrecht", D.St.Z., 
1998, n" 22, pago 820. Acerca de las \ias abiertas en la doctrina y jurisprudencia para 
admitir Ios acuerdos sobre cuestiones de Derecho, "éase \VOLF, H., "Verstandigungen 
im Steuerrecht Bekenntnis zum 6ffentlich-rechtlichen Vertrag, del' auch fur Rechts
fragen zulassig ist ?", D.St. z., n" 8, 1998, pags. 267 a 269. 

(60) En el Derecho Tributario espanol han ido apareciendo distintos supuestos de 
acuerdos o vias de transacci6n entre el particular :\" la Administraci6n tributaria vid., 
sobre eI tema, entre otros RAMALLO MASSANET, l., "La eficacia de la voluntad dc 
las partes en las obligaciones tributarias", op. cit., pags. 91 a 95. MARTU\" QUERALT, 
l,M "Pactos si...segun derecho", op. cit., pago 4; SERRA:\JO A~TOl\:, E, lA. tenninaci6n 
cOln'el1ciollal de procedimientos tributarios -" otras técllicas transaccionales, op. cit., 
pags. 89 a 99. 

(61) GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, M.L., Los procedimiemos triblltarios: su 
tenllll1Qci6fl cOnt'ellciOlwl, Colex, Madrid, 1997, pags. 423 y 424. 
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cuestiones puramente facticas. Cabria ademas, una acuerdo en fase de 
recaudaci6n. Y por ultimo, una soluci6n convencional en fase de reso
lucion del conflicto, una vez que éste ya ha surgido y que, por lo tanto, 
se encuentran ya pIenamente fijadas las que podemos llamar "posi cio
nes procesales". 

A continuaci6n vamos a referimos a la tenninaci6n convencional en 
estas distintas fases, prestando especial atencion al desarrollo de las ex
periencias espafiolas. 

4.1. La convenci6n COl? cardc/er previo al procedimiento de comprobaci6n 

Entendiendo la comprobacion como el despliegue por parte de la 
Adrninistraci6n tributaria de sus facultades de verificaci6n e investiga
cion del cumplimiento por el particular de sus obligaciones de declara
cion y calificacion, la convencion tiene un especial ambito de aplica
cion con anterioridad al inicio del ejercicio de estas facultades. Esto es, 
en la fase del ejercicio del particular de su deber de declarar hechos y 
efectuar calificaciones juridicas. Por tanto, la convenci6n es especial
mente aplicable respecto a la fase de autoliquidacion desarrollada por 
el contribuyente, y sobre todo para prevenir la litigiosidad derivada de 
las interpretaciones divergentes que pueden darse en relacion con cier
tas normas. Asi, FERREIRO LAPATZA seftala que la "prevencion y re
solucion de conflictos se haee tanto mas necesaria euanto rnas nos acer
quernos al sistema de autoliquidacion", pues este sistema se caracteri
za por la obligacion del particular de proceder a efectuar una "aplica
cion" de la norma, al tener que interpretar su contenido y calificar los 
hechos relevantes (62). Ello unido a la creciente complejidad del orde
namiento tributario parece que determina la imperiosa necesidad de ha
bilitar técnicas de prevencion del conflicto. El propio FERREIRO LA
PATZA recuerda que son, precisamente, los sistemas anglosajones aque
Ilos en los que la mayor potencialidad conflictiva del procedimiento de 
autoliquidacion "se ha visto acompafiada siempre de un sistema de re
solucion extrajudicial de conflictos basado en el pacto entre la Admi
nistracion y el contribuyente" (63). 

Entre los ejemplos de estas formulas transaccionales nos encontraria
mos con 10s acuerdos previos sobre precios de transferencia (articwo 16, 6 

(62) FERREIRO LAPATZA, 1.1., "Los mecanismos alternativos para la resoluci6n 
de controversias en el ordenamiento tributario espanol", Mecanismi alternalivi per la 
solu::.ione delle controversie in materia tributaria, organizado por la Scuola di Speciliz
::a::ione ili Diritto ed Economia delle C0l111mita EHropee Jeafl MOl1net, en Caserta ( Na
poles ) el 9 de septiembre de 2002, pago lO. 

(63) FERREIRO LAPATZA, 1.1., "Los mecanismos altemativos para la resoluci6n 
de controversias en el ordenamiento tributario espafiol", op. cit., pago 11. 
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de la Lev del Impuesto sobre Sociedades) (64), los planes de amortizaciòn 
(articw'; 5 del Reglamento del Impuesto sobre Sociedades ) o los planes de 
reparaciones extraordinarias (articwo lO del mismo Reglamento) (65). 

Quizas sea el ejemplo de los acuerdos previos de valoraciòn sobre pre
cios de transferencia, concordante con la instituci6n norteamericana de 
los APAs (Advance Pricing Agreements ) entre el Internai Revenue Service 
y el contribuyente, el mas claro exponente de actividad negocial anterior 
al despliegue de las facultades de comprobaciòn, caracterizada segùn 
MORENO FERNANDEZ, por su condiciòn de "acuerdo previo a la rea
lizaciòn de las operaciones" (66). 

Suele destacarse el caracter convencional de estos acuerdos, aunque su 
presumible naturaleza de transacciòn deba ser rotundamente rechazada. Co
mo ya sefialamos anteriormente, para que pueda hablarse de transacciòn de
be haber un litigio y "concesiones reciprocas" por las partes, y como sefiala 
GARCIA-HERRERA BLANCO, en el ambito de estos acuerdos no existe nin
gùn litigio sino un elemento indeterminado. En segundo térrnino, "en esta 
clase de acuerdo las partes no van a hacerse concesiones recfprocas sino la 
aprobaciòn por parte de la Adrninistraciòn de una propuesta formwada por 
los sujetos pasivos en la que éstos solicitan de aquélla que se pronuncie so
bre la conveniencia de adoptar, con el fin de valorar las operaciones que en 
un futuro se realicen con entidades vinculadas, un detenninado método" 
(67). Como dice FERREIRO LAPATZA, en situaciones como los acuerdos [il; 

(64) Sobre el tema, ESTEVE PARDO, M.L, Fiscalidad de Las operaciones entre 50-

ciedades vincuLadas )' distribuciones encubiertas de beneficios, Tirant Lo Blanch, Va
lencia, 1996, pags. 177 a 179., PASCUAL PEDRENO, E., "Las operaciones vinculadas 
en el Impuesto sobre Sociedades", lT, N° 76, 1996, pags. 35-36. El "Informe para la 
Reforma del Impuesto sobre Sociedades" o Libro Bianco, .va recalcaba que "Ios acuer
dos previos en materia de precios de transferencia constituyen una novedad de la ma
xima importancia y su objetivo consiste en procurar al sujeto pasivo una seguridad 
acerca de la posici6n de la Administraci6n Tributaria respecto de los precios que se
ran aplicables para valorar las operaciones entre partes vinculadas ... ". 

(65) Sobre el procedimiento de aprobaci6n de planes de amortizaci6n, véase nues
tro trabajo Las anwrtizaciones en eL bnpuesto sobre Sociedades. Tratamiento jLm'dico 
contable, MarciaI Pons, Madrid, 1994, pags. 179 y 180. 

(66) MORENO FERNANDEZ, L, "Valoraci6n de bienes", Derechos y garant(as del 
contribuyente ( Estudio de la llueva Le.v ), Lex Nova, Valladolid, 1998,pags. 327 ~' 329. 
Como senala FALCON Y TELLA, R, el ambito de los precios de transferencia resulta 
especialmente proclive a los acuerdos convencionales, si tenemos en cuenta la COffi

plejidad de la materia y el excesivo tiempo que normalmente corùleva su resoluci6n 
judicial; "El arbitraje tributario", Quincena Fiscal, n" 2, 1995, pago 5. 

(67) GARCIA-HERRERA BLANCO, C, Precios de rral1sferencia}' otras operaciol1es 
vincuLadas en el Impuesto sobre Sociedades, rEE Madrid, 2001. pago 167. 
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previos relativos a operaciones \'inculadas" "l~s partes nada dan, nada coo
ceden; acatan la voluntad de la ley, fuente urne" de la obligaciòn, delimitan
do su contenido sobre la base de una percepclC,n acorde de los hechos v una 
interpretacion acorde de la ley'~ (68), En realiclad, estos acuerdos arti~ulan 
un sistema de "acto adrninistratl.vo paI1l.clpado", que frente a la esencial "uni
lateralidad" del acto administrallvo tradlclonal. Vendoa a adoptarse mediante 
acuerdo entre la Administracion y el particula~, Lejos de las fòrmulas pura
mente transaccionales, aunque frecuentementt- a través de la adhesi6n del 
contribuyente a la propuesta de la Administraeiòn (69). 

4.2. La convenci611 en el procedimiento de gesti6n 

En segundo lugar, las f6rmulas convenci0l1ales podrian situarse ya en 
eI procedimiento de gestiòn, en la fas~ de aplicaciòn de la norma tribu
taria que lleva a cabo la Admm,strac~on, dOnde se desarrolla una labor 
de conocimiento, fijaciòn y cahficacIOn de I()s hechos, y de forma ines
cindible, de interpretaciòn de las normas. Q4izàs, como recuerda NAVA
RRO EGEA (70), el instituto de la confonniclad a la acluaciòn inspeclo
ra - artìculos 55 y 60, 2 del Reglame~to Gen"ral de Inspecciòn de Tribu
tos, aprobado por RD 939/1 986, de 2~ de abril _ sea el ejemplo màs pal
pable en el ordenamienlo espanol de esta clqse de fòrmulas convencio
nales. Y elio, en una linea mu}' slmIlar a l,a fIgùra del col1cordalO en el de
recho italiano, instituto que en este pms gGza de una l'ancia tradici6n 
que se remonta al Reglamento de I J ?e julio de 1907, v que ha ido evo
lucionando hasta las mas reClentes fonnulas. del accertamento con ade
sione (71). 

Aunque la conformidad consiste en la ae.,ptaciòn ìntegra de la pro
puesta de regularizaclon, lo Cl erto es ~ue la tnisrr1a recae fundamental
mente sobre los hechos, va que a partIr del acta de conformidad los he
chos aceptados en la misma no pueden ser r"chazados por eI contribu
yente, en la medida en que ello supondria ir C()ntra sus propios actos, sal-

(68) FERREIRO LAPATZA, 1.1., "Solucion con\'ellcion<J.l de los confliclos en ma
teria tributaria", op. cit., pago 347. 

(69) VILLAVERDE GOMEZ, B., "Las pactos previos sobre valoracion de opera
ciones cnlre entidades \'inculadas", Estudios sobrI! et llllfJll esto sobre Sociedades, Ed. 
Comares, Granada, 1998, pago 539. 

(70) NAVARRO EGEA, M., "Notas ~obre la confortnidad del interesado con las ac
tas de la Inspeccion", (I), Quincel1a Flscal, n" 9, 200 l, pago 11. 

(71) Véase csta evolucion en BATISTO.!\E FERRA~ F "Laccertamento con ade
sione e !'interpello", Mecallismi a/tentativi per la solu:iQll~ ,j:'lle cOlllro~'ersie in materia 
tribwaria, organizado por la Sellola di Specili::a:ione in Diritto ed Economia delle Co-
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vo que se pruebe haber incunido en error de hecho - sentencias de la Au
diencia Nacional de 30 de abril de 1998 y, sobre todo, del Tribunal Su
premo de 9 de octubre de 1999 - (72). 

Este tipo de convenios estarian orientados a prevenir el conflicto, en
tendi do éste como el cuestionarniento de una actuaci6n ptiblica en sede 
administrativa o jurisdiccional, es decir, ante una entidad publica con ca
pacidad de dirimir el conOicto ya surgido y que pueda decidir sobre la 
adecuada aplicaciòn de la norma tributaria. Esta finalidad justifica que 
estas f6nnulas vayan acompafiadas en ocasiones por la exigencia a quie
nes intervienen de l'enunciar a acudir a las vias de recurso o revocaci6n, 
posibilidad admitida en Espafla por el Tribunal Constitucional, en sen
tencia 76/1990, de 26 de abril (FJ JO) (73). 

La renuncia a recurrir y la subsiguiente obtenci6n de alguna ven-
taja por eI contribuyente - reducciòn del 30 % de la sanciòn por in
fracciòn grave, articulo 82, 3 de la LGT -, lo que a su vez supondrfa 
una l'enuncia por parte de la Adrninistraci6n a una parte de la sanci6n, 
suelen entenderse como cesiones o contrapartidas que perrnitirian ca-
lificar a estas f6rrnulas convencionales corno verdaderas transacciones, 
o, como dice GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, como "contratos de 
fijaci6n", que consistirian en dar, prorneter o retener alguna cosa, so-
bre la base de la regia transigere est alie,wre (74). Sin embargo, tam-
poco en estos supuestos nos encontramos ante una transacci6n. Asi, 
ARRIETA MARTINEZ DE PISON ha seflalado respecto a la conformi- :I6 
dad que, por un lado el 6rgano inspector ejercita unas competencias 
que le viene n atribuidas por la norma legaI. entra las cuales no se en-
cuentra la transacci6n sobre el contenido del acta, mientras que por 
otro resulta muy dificil trasladar al ambito del Derecho Publico una 
categoria tan intimamente ligada al Derecho Privado como la transac-

munita Europee Jean MOlli/et, en Caserta ( Napoles ) el 9 de septiembre de 2002, pago 
I. Con caracter generai, BERLIRl, A.: Corso lnstitu:ionali di Diritto Tn'butario, op. cit., 
pags. 228-231; GIAN~I~I, A.D., Il Cancelli Fondamentali diI Diritto Tributario, UTET, 
Torino, pago 316; INGROSSO. G., Diritto FÙlall:ian'o, GiufTré Editore, Napoli, 1956, 
pag.444. 

(72) Aranoadi, 7813. 

(73) Al decÌl~ en concrelo que " ... la ley no obliga al contribuyente a prestar su con
formidaù, ni impide tampoco que una \·ez prestada ésta se pucdan ejercitar las acciones 
ùe impugnacion. Pero es logico, aunquc la ley no lo diga. que si se impugna la liquida
cion y la con'espondiente multa, en cu .... a detenninacion se ha tenido cn cuenta por la Ad
ministmcion la confonnidad a la propuesta dc liquidacion de la deuda tlibutmia, dcje 
entonces de opcmr ese clitelio \" su efccto de disminucion de la cuantfa" (FJ 7" ). 

(74) GOl'\ZALEZ CUELLAR SERRANO, M.L, Los procedimiel1tos tributarios: SII 

temlhwciòlI cOl1vencÌollal, op. cit., pago 420. 
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ci6n (75). Pero igual gue ocurria respecto a los pactos orientados a de
terminar el significado o alcance de los conceptos legales antes del des
pliegue de las potestades de comprobaci6n, el punto flaco de una even
tual calificaci6n como transacci6n no es otro que la ausencia de con
cesiones reciprocas entre las partes, propias de la figura transaccional. 
En la conformidad inspectora no se da ni se promete nada ni existe el 
aliquid datum et retentum. Como dice DE LA GARZA con relaci6n a la 
figura del "convenio fiscal" del derecho mexicano, pr6xima al concor
dato, no se trata de dar o renunciar, se trata de determinar, en con
cierto con la autoridad, un elemento del tributo al cual el particular se 
adhiere (76). Mas gue de una verdadera transacci6n, habria gue hablar 
de actos administrativos de fijaci6n bilateral distintos del contrato, re
sultantes del concurso de la voluntad de la autoridad financiera y del 
contribuyente. Tampoco agui cabe hablar, en puridad, de transacci6n, 
por lo que la "transacci6n tributaria" va quedando circunscrita a Ios 
acuerdos orientados a solventar una controversia ya surgida. 

4.3. El cOl1veHio 01 via recaudatoria 

Procede por ultimo referirse a la introducci6n de figuras convencio
nales en aguella fase de la vida del tributo en la cual el mismo ya ha si
do liguidado y, por tanto, ya es exigible y ejecutable. Recordemos gue la 
deuda tributaria se convierte en exigible con la iniciaci6n del periodo vo
luntario de ingreso, en cuanto "el deudor puede y debe pagar" y el acre
edor "puede y debe aceptar el pago". Una vez finalizado dicho plazo, la 
deuda tributaria sigue si endo exigible pero adguiere ademiis la caracte
cistica de la ejecutoriedad, pudiendo ser impuesto su cumplimiento in
cluso contra la voluntad del deudor (77). En esta fase son especialmente 
destacables las facultades de pacto o convenio de gue dispone la Admi
nistraci6n tributaria en los procedimientos concursales, posibilidad gue 
se admite en nuestro ordenamiento desde gue la Ley de Presupuestos Ge
nerales del Estado para 1989 dio nueva redacci6n al articulo 39, 2 de la 
Ley GeneraI Presupuestaria autorizando a la Adrninistraci6n a intenrenir 
en los acuerdos y convenios concursales, autorizaci6n también recogida 
en el articulo 129, 4 de la Ley Generai Tributaria, después de la reforrna 

(75) ARRIETA MARTINEZ DE PISON, l., Las actas de la Inspeccion de los Tribu
tos, Civitas, Madrid, 1994, pago 368. 

(76) DE LA GARZA, S., Derecho Financiero Mexicano, Ed. POrrUa, Mexico, 1986, 
pago 748. 

(77) LOPEZ DIAZ, A., La recaudacion de deudas tribwan'as eH via de aprel1lio, Mar
ciai Ponso Madrid, 1992, pago 76; MAZORRA MANRIQUE DE LARA, S., "La exigibili
dad de 105 tributos", Ch'iras, REDF, n° 30, 1981, pags. 244 y 245, 
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por Ley 2511995, de 20 de julio. Para que esta posibilidad se lIeve a la 
pràctica, como recoge e! artÌCulo 96, 7 de! Reglamento GeneraI de Re
caudaci6n, solamente es necesaria la autorizaci6n del Departamento e 
Recaudaci6n, de los Delegados Especiales y de los Delegados y Adminis
tradores de la Agencia, dentro de los limites que establezca el Ministerio 
de Hacienda. Se trata de un avance importantisimo en nuestro ordena
miento juridico en tanto que, soslayando la rigida concepci6n tradicional 
de la indisponibilidad del tributo, la Administraci6n puede pasar por re
ducir el importe de su crédito al aceptar, por ejemplo, una "quita y espe
ra", lo que supone una evidente facultad dispositiva sobre el mismo (78). 

La justificaci6n de estos pactos o acuerdos suele fundarse en razones 
de "oportunidad", frontalmente opuestas a la "Iegalidad en la disposi
ci6n". No es, sin embargo, un criterio de simple oportunidad, sino de va
loraci6n de! interés tutelado por la norma tributaria - el crédito tributa
rio y, por extensi6n, los fondos publicos - lo que justifica que la propia 
ley otorgue un cierto margen a la disposici6n, flexibilizando las exigen
eias de vinculaci6n presente en el mode!o normativo de las leyes fiscales. 
En una situaci6n de peligro real para la integra realizaci6n del crédito 
tributario, la ley opta por atribuir cierta libertad a la Administraci6n pa
ra, mediante convenios o acuerdos singulares, salvar la posibilidad de 
percibir total o parcialmente e! importe de la deuda tributaria (79). 

Las facultades convencionales que la ley asigna a la Administraei6n 
en estos supuestos s610 se justifican en funci6n de la excepcional situa
cion en la que el deudor se encuentra en relaci6n con su solvencia y li
quidez. Y es que las exigencias de la indisponibilidad derivadas de las re
glas de vinculaci6n de la Administraci6n, que la obligarian a la realiza
cion integra del crédito tributario, no pueden subsistir en circunstancias 
en las cuales esa realizaci6n integra es imposible o altamente improba
ble. La asunci6n de facultades negociales en estas situaciones de insol
vencia total o parcial del deudor tributario son por tanto, una circuns
tancia excepcional en la cual la Adrninistraci6n puede renunciar a la con
dici6n de acreedor privilegiado - por ejemplo, no haciendo uso de su de
recho de abstenci6n - e intentar una realizaci6n del crédito mas venta
josa para los intereses publicos, por medio de su participaci6n en e! con
venio o a través de un acuerdo singular con el quebrado, el cual necesi
tana ser asurnido en el posterior convenio concursal. El peso de la nor
mativa concursal basada en la vieja regIa del pars condi/io creditorum y 
en la idea de integraci6n de todos los deudores en la masa, reforzada por 
e! artfculo 48 del Proyecto de Ley ConcursaI. aun cuando el artfculo 90, 
5° de! mismo siga reconociendo el privilegio generaI del crédito tributa-

(78) VARONA ALABERN, l.E., El crédito tributano en la quiebra, Lex Nova, Va
lladolid, 2000, pago 278. 

(79) VARONA ALABERN, l.E., El crédito tributario en la quiebra, op. cit., pago 278. 
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rio, lleva a gue, como reco noce VARONA ALABERN, las reglas del con
curso colaquen en una posici6n aniesgada al acreedor que no comparta 
la propuesta mayoritaria, "ya gue a pesar de su desacuerdo gueda tam
bién vinculado por ella" (80). 

Se trata, por tanto, de situ3ciones excepcionales que por si misrnas, 
no desvirtuan el régimen generaI de las terminaciones convencionales en 
los procedimientos tributarios y gue sòlo se justifican por la necesidad 
de flexibilizar e! rigor de un principio como la indisponibilidad, en aras 
de proteger los fondos publicos. 

5. La resoluci6n del conflictn tributario 

Frente a la incertidumbre gue conlleva la aplicaciòn de la norma ge
neraI y abstracta, especialmente cuando la misma se define a partir de 
conceptos juridicos indeterminados, y la posibilidad de admitir fòrmulas 
convencionales para disiparla, surge una segunda dimensi6n gue es la 
"incertidumbre de! conflicto cuando éste va ha surgido", y la necesidad 
de solucionarlo como uno de los fines de todo orden juridico. Las técni
cas negociales y arbitraI es en la resoluci6n de conflictos ya surgidos san, 
en este sentido, el aspecto en el que las soluciones conyencionales han te
nido hasta ahora menos fortuna en euanto a su recepci6n por el ordena
miento tributario espano!. Salvo el ejemplo de la tasaciòn pericial con
tradictoria, que padria considerarse un arbitraje tributario sui generis 81

, 

las soluciones arbitrales no han encontrado hasta ahora receptividad en 
nuestro Derecho positivo, aunque no se puede negar que las ffiismas se 
estan consolidando por ejemplo en el Derecho Internacional Tributario. 
Asi CRUZ PARDIAL Y GARCIA CALVENTE vienen senalando gue la via
bilidad de la utilizaciòn del procedimiento arbitraI para la resoluciòn de 
conflictos intemacionales en materia tributaria es va una realidad; tanto 
a partir del "procedimiento amistoso" (mutuai agr~el11el1l procedure) del 
art. 25 del Modelo de Convenio OCDE, como, en el seno de la Uniòn Eu
ropea por aplicaci6n del C011VOlio relativo a la doble imposici611 en caso 
de con'ecci6" de e"'presas asociadas (90/436/CE ) (82) en vigor desde el l 

(80) VARONA ALABERN, l.E., El crédito tribwario eli la qlliebm, op. ciL, pago 281. 

(81) Asi lo califica CALVO ORTEGA, R., "Litigiosidad fiscal -" arbitraje tributario", 
Impueslos, II, 2001, pago 259. También FALCQX Y TELLA, R., quien enticnde gue la mis
ma podria extenderse a cuestiones como la deterrninaci6n de la base en régimen de es
timaci6n indirecta, la calificaci6n del hecho imponible, las cuestiones de prueba, los lf
mites al deber de colaboraci6n de terceros etc. .. , "El arbitraje tributario", op. ciL, pago 5. 

(82) CRUZ PADIAL, 1.- GARCIA CALVENTE, Y.; "El arbitraje tributario en el am
bito internacional: eficacia y viabilidad", op. cit., pags. 76 y 77. Aunque en cstc caso 
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de enero de 1995, donde el procedimiento amistoso se refuerza con la 
eventual intervenciòn de las llamadas "comisiones consultivas" (83). El 
recurso a estas f6rrnulas es aconsejable para resolver la creciente con
flictividad que se està dando en los Estados occidentales entre la Admi
nistraci6n y el contribuyente, y en especial en el caso espanoI. Y lo va a 
ser atendiendo a situaciones mu)' concretas que en los pr6ximos anos van 
a imponer el recurso a soluciones concordadas. Piénsese a titulo de sirn
pIe ejemplo, en las dificultades de aplicar el principio ann's lel1g1h en las 
aperaciones \-inculadas realizadas a través de Internet, especialmente el 
criterio ""alar de mercado" en operaciones idénticas a similares, ante la 
frecuenle ausencia de operaciones comparables. Esta dificultad va a in
centivar el acudir a este tipo de acuerdos. 

6. Las fonnulas arbitrales de resolucion de conflictos en materia tri
butaria 

Las f6nnulas arbitrales para la resoluci6n de conflictos integran una 
de las expresiones ffias claras de lo que, con caracter generaI, podemos 
denominar actividad administrativa arbitraI. Por actividad adrninistrativa 
arbitraI entendemos aquella que realiza la Administraciòn Pùblica cuan
do decide controversias o conflictos entre 105 adrninistrados sobre dere-
clios privados o administrativos (84). El contenido de esta actividad ar- 'i7 
bitral se aproxima pues, a las sentencias o decisiones judiciales en cuan-
to aplicaci6n objetiva de las nonnas juridicas, aunque en su origen se de-
tecta una naturaleza contractual, en la medida en que las partes acep-
tan voluntariamente someterse a ella. El 6rgano decisor, por su parte, no 
puede resolver en ,ista de un fin especifico, ni siquiera de interés pùbli-
co, sino solamente con arreglo a un fin de justicia, analogo a aquel gue 
persiguen los organos jurisdiccionales (85). Para la doctrina italiana, so-

ni las partes contratantes quedan obligadas a llegar a un acuerdo ni tal acuerdo, en el 
caso de que se produzca, ha de fundarse en el Tratado; véase FALCON Y TELLA. R., 
"El arbitrajc tributario", op. cit., pago 5. 

(83) Estas Comisiones Consultivas estan integradas por dos representantes de ca
da Administraci6n y un numero par de personalidades independientes, y s610 inter
vienen cuando a tra"és de la via del procedimiento amistoso no se ha logrado corre
gir la doble imposici6n en un plazo de dos afios; FALCON Y TELLA, R., "El arbitraje 
tributario", op. cit., pago 5. 

(84) PANTALEON PRIETO, E, "Arbitraje", Enciclopedia Juridica Basica, Civitas, 
Madrid, t. I. pago 531. 

(85) PARADA VAZQUEZ, R., Derecho Administratiro, op. cit., pags. 534 y 535. 
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bre la base de opiniones como la de NIGRO, los actos administrativos de 
resoluci6n de conflictos mediante el arbitraje son actos que expresan un 
juicio, y cuya caractenstica principal consiste en "pennitir un cierto pro
ceso contradictorio entre la Adrninistraci6n y los sujetos interesados o en
tre estos iiltimos entre si" (86). 

Se trata, en suma, de f6nnulas sui generis de convenci6n, que no res
ponden al modelo clasico transaccional, por lo que nada se puede obje
tar a las mismas desde las exigencias de la legalidad y tipicidad tributa
ria. 

6.1. Posible implantaci6n del arbitraje tributario en el ordenamiento esparlOl 

Como hemos dicho, en el ordenamiento tributario espanol se cons
tata una ausencia de "medidas alternati vas a los tribunales" para la re
soluci6n de conflictos tributarios, esto es, de la transacci6n en via de pro
cedimiento de revision (87). La introduccion de estos mecanismos alter
nativos es factible en via administrativa generaI, pues el art. 107, 2 de la 
Ley de Procedimiento Administrativo prevé como regia generai de pro
cedimiento en el Derecho espanol, el principio de que cabe la sustitucion 
de los "recursos ordinarios" por procedirnientos de conciliaci6n, rnedia
ci6n y arbitraje ante 6rganos colegiados o comisiones especificas no so
metidas a instrucciones jenirquicas. Sin embargo, se trata de una posi
bilidad que todavia no se ha consolidado en nuestro ordenamiento posi
tivo. 

A pesar de elio, existen propuestas serias orientadas a establecer un 
sistema arbitrai en el Derecho Tributario espanol, cuya implantacion no 
resulta impedida por ningiin precepto constitucional ni por ninguna sal
vedad de tipo logico (88). Por e! contrario, senala este mismo autor, la 
Constituci6n si tiene declaraciones y principios que compelen a propug
nar un esquema de controversias tributarias "agii, sencillo y rapido". Y 
no se trata solo del principio de eficacia del artfculo 103 de la Consti tu
cion, sino de la evidencia de que la propia justicia de! sistema - el "sis
tema tributario justo" a que hace referencia el artfculo 31, 1 de la Cons
titucion - depende de una rapida solucion de las controversias (89). 

A partir de estas evidencias, cabe proponer las lineas maestras para 

(86) NIGRO, EA. - NIGRO, L.G., Administraci6n Publica Moderna, lNAP; Madrid, 
1981, pags. 25 y ss. 

(87) GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, M.L., Las procedimientos tributarios: su 
tenninaci6n conve1lCional, op. cit., pags. 423 y 424. 

(88) CALVO ORTEGA, R, "Litigiosidad fiscal y arbitraje tributario", op. cit., pago 258. 

(89) CALVO ORTEGA, R., "Litigiosidad fiscal y arbitraje tributario", op. cit., pago 262. 
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establecer un sistema de resoluci6n arbitraI de controversias tributarias 
en el Derecho espanol. Partiendo de gue el arbitraje tributario debe pre
verse expresarnente en nonnas de rango legaI, seni preciso la adopci6n 
de una ley espedfica, inspirada en unos principios similares a los que 
auspiciaron la Ley 3611988 de 5 de diciembre, de Arbitraje, esto es, au
diencia, contradicci6n e igualdad entre las partes. 

Estas f6rmulas arbitrales deben poder abarcar cualguier género de 
conflicto tributario. Serian muy convenientes en el àmbito local, donde 
suelen generarse controversias tributarias de escasa cuantia que hacen 
demasiado oneroso acudir a la via jurisdiccional. Y con canicter generaI, 
también son aconsejables en todos 105 procedimientos de gesti6n y com
probaci6n, en cualquier orden tenitorial. Asi, en el procedimiento ins
pector podria plantearse la posibilidad de gue el contribuyente pueda 50-

licitar la intervenci6n, en funci6n de mediaci6n, conciliaci6n o arbitraje, 
de un 6rgano independiente que sustituiria en primera instancia a la ac
tual via preceptiva de los tribunales econ6mico-adrninistrativos, y al que 
pudiesen presentar sus respectivas propuestas los inspectores actuarios y 
los contribuyentes acompanados por su asesor. 

Deberia, eso si, reconocerse la posibilidad de recurrir ellaudo del àr
bitro tributario ante el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo, me
diante la interposici6n de un recurso de anulaci6n por causas tasadas. 
Como senala CALVO ORTEGA, tanto exigencias pràcticas de conseguir 
una mayor consolidaci6n, difusi6n v unificaci6n de 10s criterios de deci- ~ 
si6n aplicables, como el propio resp~to al principio de tutela judicial efec-
tiva, aconsejan la previsi6n de este recurso. Pero es necesario conciliar el 
derecho a la tutela judicial con la necesaria agilidad en la resoluci6n de 
los conflictos que esta en la esencia misma de la instituci6n arbitraI, por 
lo gue los motivos de impugnaci6n deben limitarse a fin de evitar gue es-
te recurso se convierta en un "segunda instancia" que venga en la prac-
tic a a retrasar la adopci6n del laudo o acuerdo. Asi debe preverse la im
pugnaci6n por cuestiones de hecho, como seria el caso de que aparecie-
sen o se comprobasen hechos que no pudieron ser tenidos en cuenta a la 
hora de formalizarlo (90). O por cuestiones de derecho, como la vulne-
raci6n de las normas o de 105 principios tributarios (91). 

Queda por ùltimo la cuesti6n de si el arbitraje tributario debe ser "de 
Derecho" o cabe abrir un resguicio al arbitraje de eguidad. Aungue al
gunos autores se han mostrado radicalmente contrarios a la adrnisi6n del 
arbitraje de eguidad en materia tributaria - el caso màs significativo es 
el del citado CALVO ORTEGA - creemos gue ninguno de los argumentos 
descarta la posibilidad de un arbitraje de eguidad, limitado eso si, a la 

(90) FERREIRO LAPATZA, 1.1., "Soluci6n convencional de los conflictos en ma
teria tributaria", op. cit., pag .. 352. 

(91) CALVO ORTEGA, R., "Litigiosidad fiscal y arbitraje tributario", op. cit., pago 263. 
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resoluci6n de cuestiones de escasa cuantia. Ni siquiera la objeci6n de que 
"resolver unas cuestiones en derecho y otras en equidad seria contrario 
al principio de igualdad tributaria", porque el tratamiento diferenciado 
radicaria precisamente en la escasa cuantia de las deudas en litigio, res
pecto a las cuales un eventual arbitraje de equidad garantizaria la celeri
dad y permitiria una mayor identificaci6n del ciudadano con el sistema 
tributario, favoreciendo la confianza en la justicia del mismo. 

Con ocasi6n de la adopci6n de una nueva Ley GeneraI Tributaria en 
el derecho espanol que venga a sustituir la vigente norma codificadora 
que data del ano 1963, se han hecho también mùltiples propuestas para 
admitir, también en el campo fiscal, soluciones arbitrales a los eventua
les conflictos entre la Adrninistraci6n y el particular. Destaca, entre otras 
muchas, la forrnulada por la Asociaci611 Espmlola de Asesores Fiscales 
(miernbro del ILADT) que agrupa a los profesionales de la asesoria fiscal 
en Espafta, y que en el afto 2001 otorg6 a una comisi6n integrada por 
asesores y profesores universitarios el cometido de elaborar un Informe 
sobre el contenido de una eventual nueva Ley GeneraI Tributaria. 

La propuesta hecha en su momento, que también nos parece pIena
mente asumible se resume en los siguientes ténninos: 

El arbitraje en Derecho Tributario deberia articularse a través de tres 
figuras: cuando la disconforrnidad del contribuyente respecto de las li
quidaciones realizadas por la Administraci6n fuese igual o inferior a 
3.000 euros, la resolucion, a instancia del contribuyente se podria dictar 
por el Consejo para la Defensa del Contribuyente que resolveria en equi
dado La resolucion se dictaria en el plazo de quince dias desde que las 
partes formularan alegaciones y sin que contra la misma se pudiesen in
terponer ulteriores recursos de cualquier naturaleza (salvo los que pro
cediesen por motivos de forma o que afectasen a los componentes del 6r
gano que dicto la resolucion). Se trataria de introducir, como puede corn
probarse, la formula del arbitraje de equidad en el Derecho Tributario es
panol. Y aunque esta es una posibilidad que, como se dijo, ha sido criti
cada, la considerarnos factible siempre que la rnisrna se refiera exclusi
vamente a deudas de reducida o escasa cuantia. A este respecto, quizas 
la cantidad de 3.000 euros propuesta por la Asociaci611 Espanola de Ase
sores Fiscales resulte excesivamente elevada. 

Por otro lado, cuando la discrepancia versase exclusivamente sobre 
hechos o valoraciones de naturaleza técnica, la Adrninistraci6n v el con
tribuyente podrian someterse al criterio de un tribunal de arbitros. Solo 
forrnarian parte de estos 6rganos personas con capacitaci6n y titulaci6n 
técnica adecuada a la naturaleza de los hechos. La designacion de las per
sonas y otros aspectos que suscitase la organizaci6n y funcionamiento de 
estos 6rganos se podrian resolver con criterios semejantes a los que ac
tualmente presiden la tasaci6n pericial contradictoria. 

Para las restantes cuestiones derivadas de la aplicacion de los tribu
tos y cualquiera que fuese su cuantia se propone un sistema de arbitraje 
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basado en los siguientes principios. El 6rgano de arbitraje resolveria en 
Derecho, no en eguidad. El plazo màximo de duracion del procedimien
to seria de tres meses. La procedencia de la soluci6n arbitraI se haria a 
petici6n del interesado y vincularia a la Administraci6n. La resoluci6n 
gue dictase el organo o tribunal arbitraI no seria susceptible de ulterior 
recurso, salvo los que procediesen normalmente contra esta clase de 6r
ganos. Las causas de abstenci6n o recusaci6n de los eventuales rniembros 
de estos 6rganos arbitrales serfan las que normalmente procedan contra 
funcionarios, previstas expresamente en el artfculo 28, 2 de la Le)' espa
noIa de Procedimiento Administrativo Comun (92). 

En este sentido puede postularse que cada comisi6n o tribunal se 
componga de tres miembros. En primer lugar, un presidente, elegido por 
las partes que vayan a someter su controversia a arbitraje, y designado 
de un censo gue en su momento elaborara el Consejo de Defensa del Con
tribuyente o la Direccion GeneraI de Tributos, e integrado por profesio
nales o funcionarios independientes con titulaci6n adecuada (preferente
mente en Derecho) y acreditada especializaci6n en tributaci6n. Ademas 
del presidente, el organo estaria integrado por dos vocales, uno nombra
do por el contribuyente y otro por la Adrninistraci6n. 

Es una propuesta mu)' a tener en cuenta, de entre las multiples que 
se han barajado, para una primera experiencia serie en Espafia de arbi
traje tributario. 

(92) Estas causas son las siguientes: 
A) Tener interés personal en el asunto de gue se trate o en otro cn cuya resolu

cion pudiera influir la de aguél ser administrador de sociedad o entidad interesada, o 
tener cuestion litigiosa pendiente con algun interesado. 

B) Tener parentesco de consanguinidad dentro del cuarto grado o de afinidad den
tro del segundo, con cualguiera de los interesados. con los administradores de enti
dades o sociedades interesadas y también con 105 asesores, representantes legales o 
mandatarios gue intervengan en el procedimiento, asi como com partir despacho pro
fesional o estar asociado con éstos para el asesoramiento, la representacion o eI man
dato. 

e) Tener amistad intima o enemistad manifiesla con alguna de las personas men
cionadas en el apartado anterior. 

D) Haber te nido intervencion como perito o como testigo en el procedimiento de 
gue se trate. 

E) Tener relacion de servicio con persona natural o juridica interesada directa
mente en el asunto, o haberle prestado en los dos ultimos a110S ser\'icios profesiona
Ies de cualguier tipo y en cualguier circunstancia o lugm: 
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Mecanismos alternativos de solucion de contro
versias en Uruguay 

Prof. Addy Mazz 

l. Soluci6n de controversias o mecanismo de detenninaci6n 

El tema motivo de estas Jomadas, a nuestro juicio, podria haberse ti
tulado "Mecanismos alternativos de soluci6n de controversias", o "mo
dalidades de determinaci6n tributaria". Y ello porque, e! primer titulo, 
ubica 105 acuerdos, o actos de consenso, en la soluci6n de controversias, 
cuando en 105 diversos derechos positivos, ha sido estructurado como tal 
o como una modalidad de determinaci6n. Es en éste ultimo ambito don
de lo ubica el derecho uruguayo. 

2. La Iiquidacion tributaria en el derecho uruguayo 

El C6digo Tributario uruguayo, promulgado en e! ano 1974, en su 
capitulo 3°, regula e! Derecho Tributario FormaI, donde se incluye e! ac
to de determinaci6n, definido en dicho ordenamiento como e! acto ad
ministrativo por el eual se declara la existencia y cuantia de la obligaci6n 
tributaria. 

2.1. La liquidaci6n por el cOl1tribuyel1te )' por la Adlninistracion 

El nombre de "determinaci6n" equivalente al "accertamento" italia
no, se reserva en el derecho uruguayo, al acto adrninistrativo. El cumpli
miento voluntario de la obligaci6n que puede verificar el contribuyente 
después del acaecimiento de! hecho generador, se recoge en el art. 61 del 
C6digo, que sigue el Art. 133 de! Modelo de C6digo para América Latina, 
con el nombre de "deber de iniciativa". El texto expresa "ocurridos los 
hechos previstos en la ley como generadores de una obligaci6n tributa
ria, los sujetos pasivos deberan cumplir dicha obligaci6n cuando no cor
responda la intenrenci6n del organismo recaudador. Si esta correspon
diera, deberan denunciar los hechos y proporcionar la informaci6n ne
cesaria para la determinaci6n del tributo". El Modelo de C6digo Tributa
rio para América Latina expresaba: 

"La determinaci6n por la Administraci6n es el acto que declara la 
existencia V cuantfa de un crédito tributario o su inexistencia". 

La sus~rita ha sostenido siempre (Mazz, Addy, "Curso de Derecho Fi-
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nanciero y Finanzas", 1. l, Voi. 2) que el Art. 61 no regula un "deber de 
iniciativa" sino lo que en el derecho espanol se denomina "auto - liqui
dacion" o "auto accertamento" en el derecho italiano, o es decit, la liqui
dacion por el contribuyente. La operacion intelectual de éste es similar a 
la del funcionario de la Administraciòn, la diferencia con el acto de de
tenninacion es que éste, como acta administrativo, puede ser impugna
do con los recursos adrninistrativos que correspondan, de acuerdo al or
gano emisor, y adquiere el canicter de firme si no es impugnado, en tan
to la declaracion del contribuyente no tiene naturaleza de acta adrnini
strativo :v puede ser revisado por la Adrninistraci6n. No significa esto que 
carezca de todo efecto juridico, ya que la legislaciòn le ha reconocido a 
las declaraciones efectuadas, cuando no se abonan los tributos, el canic
ter de tftulo ejecutivo. 

El Art. 63 del Còdigo Tributario especifica los requisitos que deben 
reunir las declaraciones de los sujetos pasivos y el Art. 64 prevé la recti
ficaciòn de éstas, en caso de error de hecho o de derecho, sin perjuicio 
de las responsabilidades por infracciòn en que se hubiera incurrido. Estas 
no se podnin presentar "en ocasion de inspecciones, observaciones o de
nuncias, salvo que de las mismas resultara un crédito a favor del obliga-
d " o. 

Podemos decir que el principio, es la liquidaciòn por el contribuyen
te, (el denominado "deber de iniciativa") quien formula su declaraciòn, 
que queda sujeta a la revisiòn de la Administraciòn. La determinaciòn de 
oficio, se da en generaI, en los impuestos departamentales: contribuciòn 
inmobiliaria, impuestos municipales de puerta, patente de rodados, y al
gunos irnpuestos nacionales que gravan los inrnuebles, como el Irnpues
IO de Ensenanza Primaria. Las hipòtesis en que procede el acto admini
strativo de determinaciòn son establecidas a texto expreso (Art. 65 del CÒ
di go Tributario): 

A) Cuando la ley asi lo establezca. 
B) Cuando las declaraciones no sean presentadas. 
C) Cuando no se proporcionen en tiempo y forma las reliquidaciones, 

aclaraciones o ampliaciones requeridas. 
D) Cuando las declaraciones y reliquidaciones aceptadas expresa o tà

citamente ofrecieran dudas relativas a su veracidad o exactitud. 
Dado que son pocas las hipòtesis de determinaciòn "de oficio" lo que 

rnas se da son las situaciones de ausencia de declaraci6n o cuando éstas 
presenten dudas o no se formulan las reliquidaciones. 

El procedirniento para la deterrninaci6n, en esos casos, esta estable
cido en el Art. 66 ("Estimaciòn de oficio") que impone, primero, la de
terminaciòn sobre base cierta, para la cual se debe agotar la bùsqueda de 
elementos para el conocimiento directo de los hechos previstos en la ley 
como generadores de la obligaciòn tributaria. Cuando esto no es posible 
(existen presunci-ones de esa imposibilidad), se debe efectuar la "estima
cion sobre presunciones o indicios". 
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2.2. La detenllinaci6n por la Administraci61l 

La deterrninaciòn de la base consiste en la averiguaciòn o càlculo de las 
dimensiones que ella tiene en cada hecho imponible concreto. La Adrninis
traciòn debe intentar, en principio, alegar al conocimiento cierto de la mate
ria imponible, el conocimiento inmediato de los datos en los que se expresa 
la base, lo que pennite, efectuar una auténtica evaluaci6n de aquélla. Si no es 
posible la determinaciòn directa de la base, hay que "estimarla", y para esto, 
se reclUTe a indices y presunciones. Los primeros, constituyen signos objeti
vos cuya sola presencia es reveladora de la riqueza que se pretende someter 
a tributaciòn. Es un método de determinaciòn indirecta de la base, no pro
porciona un conocimiento cierto de sus dimensiones, pennite "presumirlas". 

La presunciòn supone, en la mente dellegislador, un hecho de la rea
lidad al que va unido una consecuencia, por ejemplo, para deducir la ob
tenciòn de un beneficio empresarial, el legislador establece un indice. 

La presunci6n es invocada como tal por la nonna y utilizada por ésta 
como instrumento de mediciòn de la base. Como senalaba Sainz de Bujan
da ("Hacienda y Derecho", pg. ) hace muchos anos, la liquidaciòn, cuando 
es sobre base cierta, es determinaciòn, y cuando (sea cual fuere la causa) 
no es posible determinar la base, es una "estimaci6n", autorizando ellegis
lador que, en lugar de la base prevista por las normas, se determine algo 
distinto a ellas. "Entre deterrninaci6n v estimaci6n existiria, entonces, una 
diferencia cualitativa, se medirian cosas distintas, con la evaluaci6n pre
suntiva o estimativa se mide una entidad diferente, no definida en la base, 
al describir el presupuesto de hecho y cuyo concepto unicamente puede in
ducirse de las normas reguladoras de la estimaciòn". 

2.3. La detenninaci6n presuntiva 

La justicia fiscal, basada en el principio de capacidad contributiva, 
s610 considera utiles 105 métodos que aspiran a procurar certidumbre so
bre las bases fiscales y no 10s que con invocaci6n de otras ventajas, sim
plicidad, economicidad, agilidad, automatismo, se conforman con sumi
nistrar bases "presuntas". Pero éstos aumentan cada vez mas y'asi se dis
tancia el sistema tributario "aparente", el que deriva de los hechos im
ponibles que las normas tipifican, del sistema tributario que realmente 
impera, el que se integra de bases y de hechos que, a través de un pro
ceso 16gico :va descrito, emergen de los rnétodos puramente estirnativos; 
de ahi la necesidad de admitir toda prueba posible de la realidad. 

La necesaria recurrencia a las presunciones, se ha adrnitido en di
versas Jornadas Internaci6nales. En las XII Jornadas Latinoamericanas 
de Derecho Tributario, en el tema "El uso de las presunciones y ficciones 
en Derecho Tributario", se recomendò: "6) De acuerdo con los principios 
generales del Derecho Tributario, los tributos deben determinarse sobre 
base ci erta a través de los medios de prueba conducentes para ello. En 
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caso de inexistencia de esos rnedios la Adrninistraci6n podra reali zar la 
determinaci6n sobre la base presunta mediante indicios, de conformidad 
a las reglas del derecho comun". 

"7) Las presunciones legales en materia de determinaciòn de la base 
imponible y las gue tengan caracter sancionatorio deben adrnitir siernpre 
prueba en contrario. No se deberan reguerir pruebas imposibles a guie
nes se desplace la carga de la misma. y la Administraciòn Tributaria ten
dni que probar en todos los casos el hecho inherente de la presunciòn". 

En las II Jomadas de Tributaciòn. celebradas en Montevideo. el 6 v 
7 de agosto de 1987, en el Tema I "Determinaciòn sobre base presunta';, 
las recomendaciones fueron las siguientes: 

"1) La determinaciòn de la obligaciòn tributaria sobre bases presuntas 
constituye un instrumento de caracter subsidiario, de aplicaci6n cuando se 
carezca de pruebas gue perrnitan una detenninaci6n sobre base cierta". 

"2) Las dificultades de la Administraciòn tributaria para el cumpli
miento de sus funciones no deben ser suplidas o remediadas mediante el 
empleo de presunciones legales para fundar determinaciones tributarias, 
ni originar la creaci6n de tributos sobre bases presuntas, por constituir 
elio una desvirtuaciòn técnica inaceptable de la que puede resultar la vio
laciòn de los principios constitucionales aplicables en la materia". 

"3) En ningun caso la determinaciòn tributaria sobre base presunta 
debe utilizarse como instrumento punitivo encubierto". 

"4) Las bases ciertas, aun parciales, deben ser tomadas en conside
raciòn a efectos de la determinaciòn de la obligaciòn tributaria". 

"5) El proceso de determinaciòn sobre base presunta de la obligaciòn 
tributaria debe estar regulado por el principio inquisitivo, debiendo uti
lizarse y admitirse todas las fuentes y los medios de prueba de aplicaciòn 
en el Derecho". 

Como ya expresamos, el Còdigo Tributario uruguayo adrnite, en defecto 
de la detenninaci6n sobre base cierta, la estimaci6n sobre base presunta, en 
lo que demuestra que existen hipòtesis en que la determinaciòn, por la im
posibilidad de acceder a base cierta, se debe efectuar sobre presunciones o 
indices que aun cuando se postulen como ajustadas al presupuesto de he
cho, no son exactamente lo mismo pero que se justifican por la necesidad de 
que la Administraciòn haga efectivo su crédito. Ello nos demuestra la nece
sidad de arbitrar rnecanismos de deterrninaci6n para los casos en que se ca
rece de base eierta tanto a partir de indieios. como de otros mecanismos. 

3. Los acuerdos 

3.1. La nomzativa y doctrina uruguaya 

El decreto-Iey 14.189, de 30 de abril de 1974 anterior a la sanciòn del 
Còdigo Tributario, estableciò un régimen de "acuerdos", que, a pesar de 
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no haber sido incorporado al Còdigo Tributario, se considera vigente da
da su inclusiòn en los Textos Ordenados Tributarios posteriores a éste. 

El articulo expresa: "La Direcciòn GeneraI Impositiva, actuando di
rectamente o por medio de sus oficinas dependientes, podni realizar 
acuerdos con los contribuyentes en las siguientes condiciones: l) El 
acuerdo solo podra relacionarse con 10s impuestos cuyo montante no ha 
podido detenninarse con exactitud y sobre las multas. La liquidaciòn de
berà individualizar los tributos y comprenderà las multas". 

"2) La suscripciòn del acuerdo no libera al contribuyente de la obli
gaciòn impuesta por el articulo 54 de la ley n° 12.804, de 30 de noviem
bre de 1960". 

"La presente disposiciòn serà reglamentada por el Poder Ejecutivo so
bre las siguientes bases: I)Hecha la inspecciòn, el acuerdo deberà reali
zarlo el Director de la Oficina o quien lo represente asesorado por un con
tador y un abogado. 

2) Cuando la suma que la Administraciòn establezea sea mayor a los 
$ 30 (pesos uruguayos treinta) y no haya mediado el aeuerdo con la Ofi
cina, el asunto sera resuelto por el Director GeneraI de Rentas o guien lo 
represente, asesorado por un abogado y un contador. Esta suma deberà 
ser fijada anualmente por el Director GeneraI de Rentas ajustàndola al 
costo de vida". 

"3) El contribuyente deberà estar presente en las audiencias, pudien
do ser acompafiado por 10s asesores que estime conveniente". 

El Art. 350 de la ley 14.416, de 28NI/1975 (Art. 25 del T. i dei T.O.) 
posterior a esta norma y al Còdigo, declara "eon caràcter interpretativo 
que la determinaciòn del tributo a que hace referencia el articulo ante
rior, es efectuada por la Administraciòn". Por lo tanto, a pesar de que la 
nonna citada prevé gue se pueden reali zar "acuerdos", una disposici6n 
posterior les otorga la misma naturaIeza gue a la detenninaci6n gue rea
liza la Administraci6n, vale decir, se la considera un acto administrativo 
que determina la existencia y cuantia de la obligaciòn. Esto significa una 
torna de posiciòn sobre la naturaleza juridica del acuerdo, que descarta, 
en el derecho positivo uruguayo, la discusion acerca de si se esta frente 
a una transacci6n o a un contrato de derecho publico o privado. 

El derecho uruguayo en este aspecto se aparta del Modelo de Còdi
go para América Latina (M.C.T.A.L.) aprobado en 1966 cuyo Art. 41 in
cluye -aungue en forma un tanto confusa- la transaccion como modo de 
extinciòn de la obligaciòn tributaria. El Art. 51 del Modelo expresa que 
"la transacciòn es admisible en euanto a la determinaeiòn de los hechos 
y no en cuanto al significado de la norma aplicable". En la nota se agre
ga que "es un medio que no todas las legislaciones aceptan. Està inclui
da en el Proyecto de Brasi! y es posible que otros paises también admi
tan la instituciòn, por lo cual la Comisiòn ha considerado que debia in
cluirIa en su Proyecto, reconociendo gue se trata de un instituto gue pre
senta sus riesgos. Por esa razon su adopcion debe estar limitada a las 
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cuestiones de hecho, a veces de muy dificil comprobaci6n, y nunca en 
materia de interpretaci6n de la nonna". "Por otra parte, debe contar con 
la aprobaci6n de los funcionarios de mayor responsabilidad, cuyas ca
ractensticas funcionales dependenin de la organizaci6n administrativa de 
cada pais, por lo cual el Proyecto los individualiza en la forma mas gené
rica posible. En esa forma el instituto puede ser de gran utilidad en la ra
pida aplicaci6n de la ley, evitando la tramitaci6n de controversias juris
diccionales, que dadas las caractensticas de estos casos, posiblemente ter
minanan con la misma soluci6n que la adoptada en la transacci6n". 

La posici6n del Modelo de C6digo para América Latina, que, por un 
lado acepta la transacci6n como modo de extinci6n, y por otro la cir
cunscribe a "la determinaci6n de los hechos "y no al significado de la nor
ma, solo se comprende conociendo el pensamiento de sus autores. Éstos 
fueron el profesor argentino Giuliani Fonrouge, que rechazaba la tran
sacci6n como modo de extinci6n de la obligaci6n tributaria, el profesor 
brasilefio Gomes de Souza, que descartaba la aplicaci6n del concepto ci
vilista de transacci6n al derecho tributario, pero citaba una excepci6n 
consagrada en una ley de 1951, que autorizaba a la Administraci6n, con 
limitaciones, a realizar acuerdos con los contribuyentes para terminar 
procesos, lo que estana justificado en caso de riesgo de perderlos. El pro
fesor uruguayo Valdés Costa era contrario a la aplicaci6n de la transac
ci6n civilista, pero consideraba posible los acuerdos sobre las cuestiones 
de hecho, cuando fueran utiles para el esclarecimiento de éstas (Rev. Trib. 
Tomo XIII, NO 71, Marzo-Abril 1986, pg.1 17). De ahi que el M.C.T.A.L. 
haya incorporado la transacci6n pero circunscrita a la deterrninaci6n de 
los hechos. 

En relaci6n al mecanismo del acuerdo, la doctrina uruguaya ha sos
tenido que las posibilidades de aplicaci6n se refieren, solamente, a si
tuaciones de hecho, y no puede versar sobre la aplicaci6n misma de la 
ley tributaria, ni sobre otros elementos de la relaci6n tributaria. 

Para Valdés Costa, ("C6digo Tributario Anotado", pg. 329) el acuerdo 
"tiene como objeto fundamental fijar solo un procedimiento especial pa
ra lograr los mismos resultados perseguidos por el Art. 66 del C6digo. La 
diferencia radica en que la estimaci6n es practicada con la colaboraci6n 
de ambas partes interesadas y no unicamente por la Administraci6n". 

"Queda eliminada pues la posibilidad, al igual de lo que sucede con 
el "concordato" italiano, de que mediante el "acuerdo" se celebren tran
sacciones, en el sentido de otorgamiento de concesiones, ya sea respecto 
de los hechos comprobados, o del derecho aplicable. En ese sentido la 
norma no debe ser considerada como una legalizaci6n de las practicas 
viciosas que se venian practicando". 

Nelly Valdés de Blengio considera "valida la posibilidad de formali
zar acuerdos entre Adrninistraci6n y contnbuyente, regulados por ley y 
en relaci6n a los hechos imponibles de dificil comprobaci6n y cuando no 
pueda establecerse con exactitud su existencia o su base de calculo". ("Los 
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acuerdos entre la Administraci6n v los contribuyentes", en Rev. trib. To
mo XIII, N071, pg. 113) Y Valdés de Blengio ("L~ codificaci6n en Améri
ca Latina", en Rev. Trib., Tomo XXVII, N° 159, Nov.-Dic., pg. 777). 

Pérez Novaro ("Los acuerdos tributarios en el proceso de determina
ci6n de oficio de la obligaci6n tributaria", en Rev. Tributaria Tomo XXV, 
N° 142, pg. 65) expresa que "En nuestro derecho positivo la transacci6n 
no es un modo de extinguir las obligaciones en generai y las tributarias 
en particular. Sin embargo, la posici6n dominante admite que la Admi
nistraci6n acuerde con el contribuvente sobre la naturaleza de 10s hechos 
durante la labor de determinaci6n-sin alcanzar a la interpretaci6n del de
recho aplicable, existiendo en el derecho comparado regimenes de acuer
do tributario ubicados en esa etapa de los procedimientos administrati
vos". 

3.2. El flll1cimwmiento de los aCl/erdos 

Se han planteado problemas en la pràctica de! instrumento va que no 
fue reglamentado. En su marco se aplica un "tnimite abreviado" gue no 
cumple con los requisitos establecidos por la norma lega!. 

Se encuentra a estudio, hoy dia, un proyecto de decreto por e! cual 
se reglamenta el instituto, dàndole transparencia, ajustàndolo a la norma 
legai y estructuràndolo de manera que no colida con los principios cons
titucionales de ilegalidad e igualdad y con el caràcter de indisponible del 
crédito de! Estado por tributos. 

3.3. La posibilidad de las "tral1saccimles" e/l el derecho l/l1Iguayo 

El "acuerdo" gue incorpora la normativa uruguaya y gue hemos ana
lizado a texto expreso ha solucionado la problemàtica planteada en rela
ci6n a su naturaleza juridica, asimilandola a un acto de determinaci6n 
de la Administraci6n. Quedan descartadas, por tanto, la doctrina de la 
transacci6n y del contrato pliblico gue, por otra parte, no podrian tener 
cabida en nuestro ordenamiento, como se vera a continuaci6n. 

La transacci6n es definida por el C6digo Civil en el arti culo 2147 co
mo un contrato por e1 cual, haciéndose reciprocas concesiones, tenninan 
los contribuyentes un litigio pendiente o precaven un litigio eventua!. El 
Art. 2148 dispone que "no puede transigir e! que no puede disponer de 
los objetos que se abandonan por la transacci6n". Varios artfculos ratifi
can esta posici6n: no puede transigir una persona en nombre de otra si
no con un poder especiaL las personas juridicas sòlo pueden transigir en 
conforrnidad a las leyes o reglamentos especiales gue les conciernen, etc. 

El C6digo Generai del Proceso ubica la transacci6n dentro de los me
dios extraordinarios de conclusi6n del proceso. "Las partes podran con
ciliar o transar la litis en cualquier estado del proceso antes de existir sen
tencia ejecutoriada aun después de la audiencia de conclusi6n de la cau-
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sa. El acuerdo debera presentarse en eserito suscrito por las partes o rea
lizarse ante el Tribunal, de lo gue se dejani constancia eD acta". 

"El Tribunal aprobani toda conciliaci6n o transacci6n gue verse 50-

bre derechos disponibles siempre gue se ajuste a los requisitos sustan
ci al es y a la naturaleza del derecho en litigio, declarando en tal caso con
cluso el proceso si aquellas versan sobre la totalidad de las cuestiones de
batidas, quedando sin efecto cualquier sentencia dictada gue no se en
cuentre firme". 

El Art. 224 de! mismo Còdigo otorga a la conciliaciòn o transacciòn 
gue ponen Hn al proceso el "mismo efecto gue la sentencia pasada en au
loridad de cosa juzgada". 

Como se apreda, para gue ]a transacci6n sea valida, se exige gue re
caiga sobre derechos disponibles. Los créditos del ESlado tienen e! canic
ter de indisponibles, nacen de la ley y sòlo esta podria renunciar a ellos. 
La Administraci6n tiene por funci6n la recaudaci6n pero no padria re
nunciar a créditos del Eslado que tienen fuente legaI. 

Dentro de los modos de extinciòn de la obligaciòn tributaria, el CÒ
diga Tributario no incorpora la transacci6n :v para la remisi6n exige una 
ley expresa. Vale decir que sòlo la lev podria transar. 

3.4. El acuerdo y el principio de legalidad 

El principio de legalidad, de raigambre constitucional en el Uruguay, [iI 
prevé que no existe tributo sin ley que lo establezca (Art. 85 numerai 4 y 
Art. lOde la Constituciòn). 

Para que exista tributo, de acuerdo a la ley y la doctrina pmcticamen
te unanime, se requiere que se den todos los elementos del presupuesto de 
hecho y de la relaciòn juridica tributaria, asi como los elementos cuantifi
cantes de la obligaciòn tributaria. Si los elementos deben estar en la ley, 
còmo se justifica que se determine la base por "acuerdos"? No significa el
Io violar la legalidad, sustituir los elementos del presupuesto de hecho con
sagrado en la norma por los que se acuerden entre las partes' 

En las VII Jomadas ILADT (Pamplona-1976, Caracas-) en el Tema La 
"Impugnaci6n de las decisiones adrninistrativas en materia tributaria en 
via administrativa y jurisdiccional", el Considerando 2 recomienda que: 
"Debe reconocerse que el ùnico fin legitimo del Estado en materia tribu
taria es la efectiva y correcta aplicaci6n de las norrnas a los hechos pre
vistos en ellas. En consecuencia, es aconsejable que, tanto la gesti6n ad
ministrativa como la fund6n jurisdiccional, se cumplan con total suje
ciòn a la ley, desechando los principios dispositivos caracteristicos de los 
vinculos patrimoniales del derecho privado". 

Por ello el crédito del Estado no puede ser objeto de transacciòn. No 
compartimos la tesis sustentada por autores franceses, con base en su de
recho positivo y aceptada por la doctrina administrativista y la jurispru
dencia que la asi mila a la transacci6n civii. 
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3.5. La soluci6n de controversias y la tutela jurisdiccional 

El derecho constitucional uruguayo consagra el régimen de separa
ci6n de poderes y funciones sin admitir delegaci6n entre ellos. 

La soluci6n de controversias corresponde al Poder Judicial por apli
caci6n del principio de tutela jurisdiccional, conforme al cual s610 un 
tercero puede resolver, con canicter de cosa juzgada, los litigios entre 
partes. La Aclministraci6n, cuando dicta el acto de determinaci6n tribu
taria, que puede estar precedido de una vista previa con alegaciones y 
prueba de! contribuyente, emite un juicio que puede ser impugnado por 
los recursos administrativos, por lo que no puede entenderse que en esta 
etapa existe controversia porque para que esta exista debe tratarse de un 
acto administrativo firme, que deviene tal agotada la via administrativa. 
En esa etapa si que puede considerarse emitida la voluntad de la 
Administraci6n y, si el particular discrepa, se plantea el conflicto, la con
troversia. 

La via natural de dilucidaci6n de la misma, en los regimenes de se
paraci6n de poderes, es la judicial, y, a nuestro juicio es la que ofrece las 
mayores garantias a las partes. Los elementos de demora, -que existen sin 
duda- no son suficientes para optar por otras vias cuando, de un lado, te
nemos el crédito del Estado, que surge de la ley y es, por lo tanto, indis
ponible, y, por otra el interés del contribuyente frente al Estado, que crea 
la norma en funci6n legislativa, la apliea en funci6n administrativa, pue
de ser percibido como omnipotente. 

De ahi que se prefiere que sea e! Poder Judicial, actuando como po
der independiente, el encargado de solucionar las controversias. 

4. El acuerdo en los Modelos de COdigo Latinoamericanos, Jornadas 
interacci6nales y C6digos Tributarlos 

4.1. Mode/os y Jomadas 

El Modelo de C6digo para América Latina OEA-BID, ya lo examina
mos y vimos que se refi ere a la transacci6n como mecanismo de extin
ci6n pero cireunscrita a la determinaci6n de los hechos. 

El Modelo de C6cligo del Centro Interamericano de Administradores 
llibutarios no incluye la transacci6n como modo de solucionar conflic
toso 

Las XVIII Jomadas del Instituto Latinoamerieano de Derecho Tribu
tario celebradas de Montevideo, en e! ano 1996, en el Tema Il "Faculta
des de la Administraci6n en materia de determinaci6n tributaria", en el 
Punto 5 recomendaron que: "La ley puede estableeer limites objetivos 
dentro de los cuales la Administraci6n y los Administrados pueden cele
brar acuerdos sobre aspectos concretos de hecho de diffcil ponderaci6n 
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o prueba que constituyen presupuestos para la determinaciòn de la obli
gaci6n tributaria. 

4.2. Còdigos Tributarios Latinoamericanos 

Entre estos. podemos citar ("Anales de Jomadas de lLADT", T.I "La 
codificaciòn en Latinoamérica", Bahia 2000) los Còdigos Tributarios de 
Bolivia, Costa Rica, y Perno 

El c.F. de Ecuador redactado por Riomo Villa Gòmez no incluye la 
transacciòn como modo de extinciòn pero prevé en e1 Titulo V el "Con
venio Tributario" definiéndolo como "un acto administrativo de canicter 
transaccional distinto de la transacciòn que establece el derecho civil que 
exige para su eficacia exclusivamente la adhesiòn de! contribuyente". La 
norma agrega que s610 puede tener por objeto dirimir las controversias 
sobre cuestiones de hecho de las que depende la medida de la obligaciòn 
tributaria. El Còdigo tributario del ano 1975 sigue excluyendo la tran
sacci6n y prevé la "detenninaci6n rnixta" que realiza la Adrninistraci6n a 
partir de los datos requeridos a los contribuyentes. 

En el derecho brasilefio, la transacci6n aparece como un modo de ex
tinciòn de la obligaciòn tributaria, recogiendo el concepto del derecho 
comun. El Art. 171 de! Còdigo Tributario expresa: . "La ley puede facul
tar, en las condiciones que establezca, a los sujetos activo y pasivo de la 
obligaci6n tributaria, celebrar transacci6n que, mediante concesiones 
mutuas, suponga la terminaciòn del litigio y la consecuente extinciòn de! 
crédito tributario". 

La ley indicani la autoridad competente para autori zar la transacci6n 
en cada caso. 

Sefiala Lobo Torres ("Curso de Derecho Financiero V Tributario", 50 

Ediciòn Rousen, pg. 255) "La transacciòn implica e! fin del litigio a través 
del acto del sujeto pasivo que reconoce la legitimidad del crédito tribu
tario, mediante concesiones reciprocas de la Hacienda publica. El obje
tivo primordial de la transacci6n es, por consiguiente, terminar el litigio 
haciendo seguras las relaciones juridicas. Su requisito esencial es que 
haya derechos dudosos o relaciones juridicas subjetivamente inciertas". 

Para que se caracterice la transacci6n se hace necesano la reciproci
dad de concesiones, con vista al fin de la controversia. Renuncia al liti
gio fiscal sin la correspectiva concesi6n es mero desistimiento, no tran
sacci6n. 

La doctrina brasilefia en generaI ha aceptado la aplicaciòn del insti
tuto de la transacciòn (Fanucci, Tavares Paes, Baleiro, citados por Valdés 
Costa), pero el Còdigo exige que sea la ley la que puede facultar la tran
sacci6n, en las condiciones que ella establezca. 

Hugo de Brito Machado ("Curso de derecho tributario", 14 0 ediciòn, 
ano 1998, pg. 147) comentando la transacciòn y las diferencias con el in
stituto del derecho civil sefialaba que: "Si el agente del Estado pudiera 
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transigir sin autorizaci6n legaI estmia destluida la propia estructura juIi
dica de este. Por olro lado, no siendo la transacci6n forn1a comun de ex
tinci60 del crédito tributario, nada justifica su autorizaci6n a no ser en 
Ios casos en gue efecti\'amente existe un litigio". 

Heleno Torres que es ponente de estas Jomadas (Anais des XX Joma
das do ILADI, ano 2000, Salvador, Bahia, Tema 2 "La codificaciòn de Arné
rica Latina", pg. 1346) analizando cl Modelo de Còdigo del CIAT, expresa 
gue acierta "en no prever hip6tesis para transacci6n, cuya aplicaci6n en el 
derecho tributario, en ,irtud del principio de estricta legalidad y el princi
pio de indisponibilidad del patrimonio publico para los agentes de la Ad
ministraci6n, la io\iabilizan como fonna extintiva del crédito tributario". 

En Venezuela el primer C6digo Tributario prevefa la transacci6n en 
el Art. 58, que establecia "La transacciòn parcial es admisible en cuanto 
a la deterrninaci6n de los hechos y no en euanto al significado de la nor
ma aplicable". Y el Art. 59 reservaba al "Ejecutivo nacionaI. por inter
medio del Ministerio de Hacienda, la facultad de autori zar la transacciòn 
previo pronunciamiento favorable del Consejo de Ministros v oida la opi
niòn del Contador GeneraI de la Republica". 

"La transacci6n podra celebrarse sin la opini6n del mencionado fun
cionario, cuando hayan transcurrido tres meses sin haberse recibido su 
respuesta. No sera necesario el pronunciamiento del Consejo de Ministros 
cuando el asunto some ti do a transacci6n no exceda de un mill6n de boli
vares. El Consejo de Ministros podrà elevar este limite hasta cinco mil
lones de bolivares. El contrato de transacci6n sera otorgado en nombre 
de la Republica, por el Procurador GeneraI de la RepubEca". 

Octavio ("Anales .. , Obra cit., pg. 1533) se manifiesta de acuerdo en 
suprimir la transacci6n como modo de extinci6n de la obligaci6n tribu
taria pero seiì.ala que la figura debe preverse por separado, por ser nece
sario, pero rodeada de requisitos que impidan la discrecionalidad de la 
Administraci6n. 

El nuevo Còdigo Tributario venezolano, aprobado en el ano 2001. en 
el Art. 305 regula la transacciòn judicial: "Las partes podràn terminar el 
proceso judicial pendi ente mediante transacci6n celebrada conforme a 
las disposiciones de ese Capitulo, la cual deberà ser homologada por el 
Juez competente a los fines de su ejecuci6n". 

Se prevé el mecanismo por el cual el recurrente solicitara la transac
ciòn ante el Tribunal de la causa en forma debidamente fundada. Se su
spende la causa para que las partes discutan y estas puedan solicitar una 
pr6rroga. Se da inten'enci6n a la Procuraduria y se estructura un con
tradictorio. El acuerdo es suscrito por las partes y, homologado por ellIi
bunal pondrà fin al juicio. 

También se prevé en los Art. 312 v siguientes. que la Administraciòn 
y los contribuyentes o responsables, de mutuo acuerdo, podran someter 
a arbitraje independientemente las disputas en materias susceptibles de 
transacci6n. 
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COLOMBIA. Bravo Arteaga ("Anales. de Bahia", .obra cit. pg. 1360) 
expresa que e] Estatuto Tributario regula el pago, la compensaci6n, la re
misi6n y la prescripci6n, pero se admite que la obligaci6n tributaria pue
de extinguirse por cualquier otro medio previsto en el Derecho Civil siem
pre que esté contemplado en una ley especial. Esto inc1uiria la transac
ciòn siempre que hubiera la norma legai requerida. 

PERU. Mur Valdivia y Walter Beiàunde (Anais ... obra ci t. , pg. 1460 
y sigts.) analizando el régimen del CIAT desde el Còdigo Peruano se pro
nuncian en favor de la transacci6n como "mecanismo para evitar estéri
les discusiones entre la Administraci6n:v ]os contribuyentes",:v sefiala que 
"es de lamentar que su incorporaci6n en la mayoria de los paises aun ope
ra timidamente, o que las adrninistraciones se hayan resistido a aplicar
las en forma masiva". Agregan que, en el entendido que el mecanismo 
està ligado a la solvencia de los funcionarios de la Administraciòn tribu
taria y que pueda evitar inutiles controversias jurisdiccionales, se torna 
indispensable que las adrninistraciones tributarias retengan 10s talentos 
profesionales". 

4.3. Derecho europeo 

En Italia existe, desde antiguo, el accertamento concordato o nego
ziato. Hoy en dia lo regulan el Art. 3 p. 120 de la ley de 23 de diciembre 
de 1996, n. 662 y el Decreto Ley de 19 de junio de 1997, n. 218. 

Constituye un acuerdo entre la Administraci6n :v el contribuyente re
flejado en un acto administrativo al cual adhiere el particular. 

La adhesiòn del particular opera luego de un procedimiento contra
dictorio en el que se arriba a un comprorniso sobre los aspectos contro
vertidos de la estimaciòn del impuesto. Para Rosembuj ("Procedimientos 
tributarios consensuados. La transacciòn tributaria", pg. 88 y sigts.) ese 
acuerdo "dificilmente puede evitar denominarse corno transacci6n". La 
Administraci6n tributaria renuncia a una parte del impuesto pretendido 
\' conviene en la reducci6n de sanciones a cambio de la cobranza inrne
diata de la cuantia pactada \' evita litigios futuros. Sin embargo, Fantoz
zi, en relaciòn al instituto (Augusto Fantozzi, "Diritto Tributario", UTET, 
1991, pg. 341) lo explica como un acto de accertamento y considera que 
el objeto del acto es solo el valor imponible de los bienes '! derechos de
clarados. La norma que comenta era el Art. 27 DPR 637/72 impuesto so
bre las sucesiones. En esta interpretaci6n la adhesi6n del contribuyente 
recaena solamente sobre el valor de los bienes y derechos '! no quedan 
zanjadas todas ]as cuestiones relativas a la aplicaci6n de la le)' que no 
puede ser objeto del concordato. Seni mu!, interesante, en Este aspecto, 
conocer en estas jornadas la posici6n de 10s participantes. 

El accertamento concordato podria ser emitido s610 hasta que no 
haya sobrevenido un accertamento definitivo (no impugnado o definido 
por sentencia basada en autoridad de cosa juzgada) y debe tener la for-
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ma de un adecuado acto escrito, fechado y suscrito por el titular de la 
oficina o un funcionario delegado. 

Si la ley vigente define el accertamento concordato como "determi
naci6n del val or venal por accesi6n", esta definitivamente superada la 
concepci6n negocial y transaccional y se afirma la naturaleza del acto de 
detenninacion sustitutivo emitido en el presupuesto de un acuerdo pre
vio entre fisco y contribuyente respecto a los valores objeto de declara
cion y de accertamento. 

En Italia existe también la conciliaci6n tributaria que opera en el am
bito jurisdiccional y supone la clausura del procedimiento contenei oso a 
través dei acuerdo entre las partes, que extingue el pleito. 

En Francia Groslande y Merchesson ("Procedures Fiscales", Daiioz, 
1998, pg. 50 y sigts.) distinguen dos categorias de procedimientos forfait: 
el forfait convencional o individual, donde la determinaci6n OCUITe de
spués de una discusi6n entre la Administraci6n y el contribuyente que se 
puede dar en los impuestos que gravan beneficios industriales y comer
ciales y beneficios no comerciales y el forfait legai o colectivo donde la 
cuantia de la materia imponible es determinada a partir de elementos 
fijados por el legislador y que se aplican a un conjunto determinado de 
contribuyentes. Para Trotabas ("Droit fisca!", Dalloz, Totabas y Colbert, 
3 0 Ediciòn, ano 1977, pg. 37) el forfait legai funciona como una presun
ci6n legai y el individuai admite la discusi6n. Pero, ademas, esm prevista 
expresamente la transaccion. 

Pero ademas, el Art. L 24/I del Libro de procedimientos fiscales esta
blece que "la Administraci6n puede acordar por via de transacci6n una 
atenuaci6n de las sanciones fiscales o de los recargos de impuestos". La 
transacci6n efectuada es definitiva e impide que las partes en litigio 
puedan impugnar el acuerdo en un procedimiento contencioso (art. 251 
LPF). El procedimiento es el siguiente: el contribuyente solicita a la Ad
ministracion que las sanciones que se quieren aplicar sean objeto de 
transacci6n, la administraci6n instruye la solicitud, notifica la propues
ta de transacci6n al contribuyente y este tiene 30 dias para aceptarla y 
firmar. 

La transacci6n estaba prevista inicialmente en materia de impuestos 
sobre la cifra de negocios y contribuciones indirectas y actualmente se 
ha extendido al conjunto de impuestos. Aplican para ello el Art. 2044 del 
C6digo Civil que define la transacci6n. como una convenci6n en que las 
partes, administraci6n y contribuyente, ponen fin a un litigio mediante 
concesiones reciprocas. El contribuyente se compromete a admitir la so
luci6n fiscal y la Administraci6n consiente una atenuaci6n de las penali
dades. Por ello solo opera sobre las sanciones y eventualmente las impo
siciones a las que estas se adicionan. 

Seiialan Groslande y Merchesson (Obra ciI. pg. 172) que para algu
nos autores (J.J. Bienvenun) la transacci6n prevista es un atentado al 
principio de legalidad del impuesto ya que el contribuyente, aceptando la 
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reducci6n de las penas puede verse obligado a aceptar una imposici6n 
principal ilegal. 

Es de destacar gue en Francia se adrnite la transacci6n fiscal como 
idéntica a la civiI, v se concibe corno un contrato entre la Administraci6n 
v el contribuyente~ sobre las sanciones pecuniarias o aumento de la deu
da tributaria: 

Senala Rosembuj (Obra ciI. pg. 77) que mas del 90% de las sancio
nes y recargos tributarios se resuelven por via transaccional. Los 6rganos 
intervinientes son, la Comisi6n Departamental de Impuestos Directos e 
Impuestos sobre la cifra de negocios, y la Comisiòn Departamental de 
Conciliaci6n, que s610 pueden intervenir en discrepancias sobre cuestio
nes de hecho, no de derecho. 

Se considera que la funci6n de las comisiones es transaccionaI, se 
confrontan las diversos puntos de vista y se aproximan las partes, 
otorgandose concesiones reciprocas, todo elio encaminado a "evitar el re
curso jurisdiccional". 

El Consejo de Estado ha senalado las ventajas del reglamento tran
saccional: la transacci6n fija los derechos de los usuarios y de los con
tratantes en forma clara y rotunda, facilita la ràpida regulaci6n de los li
tigios, facilita e! ahorro del dinero publico porque acorta los procedi
mientos judiciales, aumenta la eficacia del propio contencioso-admini
strativo al descongestionar la sede y permitir que se dedique a los gran
des problemas de derecho. 

Las criticas son varias: la discrecionalidad de la Administraci6n, ya 
que el instituto aparece integrado junto con la renuncia o condono de 
sanciones en el marco de la jurisdicci6n graciable; la consolidaci6n del 
acuerdo en via administrativa lo habilita a sospechar la existencia de 
apartamientos de la legalidad y afecta la igualdad tributaria; el secreto, 
lo transforma casi en un "favor" a cada uno de los administrados con los 
cuales se suscribe el acuerdo. 

MEXICO. El C6digo Fiscal de la Federaci6n de 1938 y sus modifica
ciones no previa la transacci6n como medio de extinci6n pero si la rea
lizaci6n de acuerdos a los efectos de la determinaci6n. 

La reforma de 1967 derog6 esta posibilidad, pero a posteriori se di c
taron leyes aplicables a ciertos impuestos o contribuyentes, como los pro
ductores rurales, por los cuales se autoriza a la Adrninistraci6n a esta
blecer bases de tributaci6n. Asi Sergio de la Garza ("Derecho Financie
ro") distingue tres tipos de determinaci6n: por el sujeto pasivo principal, 
por la autoridad administrativa tributaria con la colaboraci6n del sujeto 
pasivo principal y por si solo, y, finalmente, la determinaci6n de la base 
imponible o aun de la cuota tributaria, mediante un acuerdo o convenio 
ce!ebrado entre la autoridad tributaria administradora de! tributo y e! 
sujeto pasivo principaI, que se denomina "concordato" o "concordato tri
butario". 

Estas bases tienen caracter voluntario, para que sean aplicables a ca-
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da contribuyente es necesario que éste opte por adherirse libremente a 
dicho régimen, prescindiendo que se le aplique la normativa legaI gene
raI. 

ESPANA. Ferreiro Lapatza en Espafia propugna como punto de par
ti da que las actas de conformidad se acompaii.en de un incentivo cierto, 
citando a Italia donde las sanciones se reducen a un cuarto del minimo 
establecido. Como propuesta concreta se refiere a gue el contribuyente 
podria tener derecho a soli citar la intervenci6n- en fund6n de mediaci6n, 
conciliaci6n o arbitraje de un 6rgano compuesto por 3 miembros. 

La defensa de la propuesta seria civil reflejàndose en el acta el acuer
do o desacuerdo. El acto administrativo que refleje a el acuerdo seria in
mediata mente ejecutivo sin posibilidad de suspensi6n y su caracter de ac
to propio limitana los recursos a los casos de nulidad, anulabilidad e in
coherencia. 

El acto sòlo seria recurrible ante el juzgado de lo contencioso adminis
trativo y, en casaci6n, ante el Tribunal Superi or correspondiente. También 
puede ser impugnado cuando a posteriori del acuerdo se descubran hechos 
que no se pudieran haber tenido en cuenta a la hora de forrnalizarlo. 

5, Conclusion 

La visiòn que hemos dado del derecho comparado se verà enriqueci
da por las exposiciones en estas Jornadas. Del somero analisis efectuado 
surge que la posiciòn del derecho unIguayo de perrnitir el acuerdo sòlo 
en relaciòn a los extremos de hecho v de otorgarle al acuerdo la natura
leza de acto administrativo es la que existe en algunos c6digos latinoa
mericanos, està avalada por las Conclusiones del ILADT y es la unica 
compatible con los principios de legalidad, tutela jurisdiccional Y' con el 
caràcter de indisponible del crèdito del Estado. 

BELGI CA. En este pais existe, una base legaI comun de la transac
ciòn en el Art. 9 del Regente del 18 de marzo de 1831 que estipula que el 
Ministro de Hacienda tiene la facultad de transigir entre la Administra
ciòn y los contribuyentes en los casos previstos por la ley. Donde se ob
senTa, en mayor medida, es en los impuestos indirectos. La jurispruden
cia de la Corte de Casaciòn, en sentencia de 27 de mayo de 1992 esta
bleciò que el "derecho a la seguridad jurfdica del ciudadano estè incor
porado en los principios generales de buena administraciòn, vàlidos v efi-
caces con referencia a la adrninistraci6n tributaria". -

Este fallo para Rosembuj es innovador al colocar el principio de se
guridad sobre el principio de legalidad. El fallo del Tribunal de Apela
ciones de Amberes de l de abril de 1997 expresa que hay que otorgar 
prioridad al principio de confianza aunque sea un acuerdo ilegal ya que 
el contribuyente pudo pensar de buena fe que la Administraciòn actuò de 
acuerdo a la legalidad. 
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Esta posiciòn fundamenta el acto de consenso en la seguridad juri
dica v a legitima confianza. 
El ac·uerdo en la doctrina y derecho positivo. 

En principio, se le ha otorgado distinto caracter. Para algunos es una 
verdadera transacci6n, analoga a la del derecho privado: un contrato en 
gue se hacen mutuas concesiones dado gue era precedida por una puja 
entre deudor v administraci6n. De acuerdo a Hensel (Derecho Tributario, 
pg. 62 en not;) esta seria la opini6n mayoritaria en Alemania. 

Esto plantea problemas derivado de la naturaleza de la actividad tri
butaria del Estado y el poder de imperio ejercitado, asi como la indispo
nibilidad del crédito por la Administraciòn. 

Otra posici6n considera al acuerdo concordato en Italia como un con
trato de derecho piiblico. Mas allà de las dudas acerca de esta categoria 
contractual, es dificil encuadrarlo en ese tipo de actos ni concebir una 
"transacciòn de derecho piiblico". Sin embargo Tesoro (Principios, pg. 
196) lo consideraba "una relaciòn juridica de derecho piiblico de caràc
ter sinalagmatico, porque los efectos tipicos del mismo, derivan directa
mente de la reuni6n del consentimiento del 6rgano adrninistrativo y del 
contribuyente" (citado por Giuliani Fonirouge, Obra ciI. p. 565). 

Una tercera posici6n considera el concordato como un "negocio juri
dico de detenninaci6n", no una transacci6n, sino un negocio juridico di
rigido a concretar una relaci6n juridica como es la tributaria (Ingrosso, 
"Diritto Finanziario", pg. 438 Y s.) 

Giuliani Fonrouge considera que la posici6n que mas se adapta al de
recho financiero es considerado el concordato como un acto administra
tivo unilateral. Comparte asi las posiciones de Ingreso y Giannini, para 
quienes no existe una convergencia de voluntades en un acto unico, sino 
una adhesi6n o concordancia del contribuyente con el criterio sustenta
do por la Administraci6n, como lo estableci6 el Art. 4 de la ley de 5/1/1956 
nO l que habla de la "adhesi6n de! contribuyente a la determinaci6n". De 
acuerdo a esta concesi6n, no existe una nueva fuente de obligaci6n (con
tractual) sino obligaciones reciprocas pero juridicamente distintas. 

Giannini ("Instituciones de Derecho Tributario", 1957, pg. 202 Y sigts.) 
comentando el tema del concordato en el ano 1957, lo plantea como "La 
posibilidad prevista por e! legislador de un acuerdo entre la autoridad fi
nanciera y el deudor del impuesto, gue produzca determinadas con se
cuencias juridicas, tan s610 respecto a aquellas situaciones de hecho -pre
supuesto del tributo- o a aquellas bases imponibles que, no estando por si 
mismas exactarnente definidas, no pueden detenninarse mas gue por me
dio de una valoraci6n realizada con criterios empfricos o técnicos, como 
acontece en lo que se refiere a la existencia y al importe de la renta inrno
biliaria o de los edificios o al valor de los bienes que constituyen e! objeto 
de un negocio juridico; no esta, por tanto, prevista la existencia de un 
acuerdo juridicamente eficaz sobre otros elementos de la relaci6n imposi
tiva, y menos aiin la de un acuerdo que tenga por objeto la aplicaciòn de 
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un lev tributaria a una situaci6n de hecho debidamente conocida v deter
minada. Tratandose, en consecuencia. de detenninar, mediante la~ coope
raci6n entre el ente financiero y el contribuyente -que constituye, como se 
ha dicho, la esencia del procedimiento normal de liquidaci6n del impue
sto-, algunos elementos de hecho susceptibles de una apreciaci6n mas o 
menos subjetiva, la ley ha previsto la hip6tesis de que, como resultado de 
las aclaraciones suministradas por el deudor a la oficina gestora del im
puesto o de las averiguaciones que esta ultima realice y notinque al pri
mero, las dos partes aleguen a encontrarse confonnes en la concreta valo
raci6n de los expresados elementos, por estimar que responde a la real si
tuaci6n de hecho. Por tanto, aun en el caso de que faltara en la ley toda re
ferencia a un acuerdo de tal naturaleza, la admisibilidad de éste no estana 
en modo alguno excluida, ya que derivana del aludido principio de coope
raci6n en que se inspira el procedimiento normal de liquidaci6n del im
puesto, ni de las consecuencias de un acuerdo semejante serian diversas, 
corno ahora veremos, de las que la ley expresamente prevé". 

Reconoce Giannini que la autoridad financiera no tiene atribuciones 
para disponer de los derechos de crédito que nacen a su favor de la exac
ta aplicaci6n de la ley tributaria. Y por ello, el acuerdo no puede tener la 
naturaleza juridica de transacci6n. 

Descarta que sea un contrato declarativo que de vida a una obligaci6n 
nueva. El concepto seg(in la ley para Giannini no tiene la finalidad de regu
laci6n legaI de la relaci6n impositiva, ni siquiera de completarla, sino que s6-
lo sirve para encauzar el procedimiento liquidatorio hacia su conclusi6n, ha
ciendo constar que el contribuyente coincide con la oficina financiera de la 
valoraci6n de la situaci6n de hecho; de tal suerte que, de un lado, a la auto
ridad financiera deben servir de base para sus decisiones los elementos de 
hecho del presupuesto o de la base para sus decisiones los elementos del he
cho del presupuesto o del a base imponible sobre los que se haya recaido el 
acuerdo (lo que, por otra parte, no carece de excepciones), y de otro, el con
tribuyente no puede interponer contra dicha determinaci6n una reclamaci6n 
que éste no pugna con la adhesi6n que él haya presentado al concierto. 

La virtud de la transacci6n seria que los elementos de hecho del pre
supuesto o de la base imponible sobre las que recae el acuerdo quedan 
definitivamente fijados por lo que la autoridad financiera debe utili zar
los como base del acto de liquidaci6n de la deuda y el contribuyente no 
puede reclamar contra la liquidaci6n. 

Para Buchanan (Sistema, p. 252 Y sig.) es una "disposici6n de la auto
ridad de acuerdo con el deudor, con los efectos juridicos de un acto de de
terminaci6n que ha adquirido fuerza de cosa juzgada" y para Pugliese (In
stituzioni, pg. 189) es "un negocio transaccional que asume el caracter de 
acto administrativo unilateral, valido independientemente de la adhesi6n del 
contribuyente, pero eficaz unicamente por efecto de tal adhesi6n". Estos dos 
autores se refieren a un acto unilateral de la administraci6n con detenni
nados efectos jundicos a raiz de la intervenci6n del contribuyente. 
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La resoluci6n de controversias tributarias en el 
ordenamiento americano 

José A. Rozas Valdés (*) 

1. Planteamiento 

En las siguientes lineas se describen 105 sistemas de resoluci6n de 
controversias tributarias gue contempla el ordenamiento federaI ameri
cano (I). 

Se prescindir:i en la exposici6n de lo atinente a 105 casos en gue se 
haya apreciado falsedad en las declaraciones tributarias, o ausencia de 
las mismas. En Derecho americano el tipo penaI de delito fiscal se deli
mita en razon de la ocultaci6n o falseamiento de 105 hechos con tras
cendencia tributaria y de la culpabilidad concurrente en tal conducta, no 
formando parte de la configuraciòn del tipo limites de cuantia. Los ex
pedientes adrninistrativos de esta naturaleza se instruyen por un Depar
tamento especffico del Internai Revenue Service (en adelante IRS) a guien 
se remiten las actuaciones, en caso de gue otro organismo del IRS apre
cie indicios de falsedad en el transcurso de una comprobaciòn tributaria. 

En estos casos el expediente pasa por cuatro fases adrninistrativas de 
instrucciòn en las gue distintos òrganos del IRS. el ultimo centralizado 
en Washington, evaluan la oportunidad de remitir las actuaciones al De
partamento de Justicia. En todas ellas caben tres posibilidades: 

a) Que se concluya gue no hay falsedad, devolviéndose las actuaciones 
al 6rgano correspondiente de comprobaci6n adrninistrativa ordinaria; 

b) Que se llegue a un acuerdo econòmico con eI contribuyente y se 
cierre el expediente suscribiendo un documento adrninistrativo que pone 
fin al procedimiento. 

c) Que se siga adelante en el camino del expediente hacia eI Depar
tamento de Justicia. 

(*) Profesor titular de Derecho financiero y tributario (UB). 

(1) El sistema federai abarca los Impuestos sobre la Renta de personas juridicas 
y ffsicas -sin perjuicio de modalidades estatales e incluso locales de imposici6n sobre 
la renta-, la imposici6n sobre sucesiones y donaciones, y un buen numero de im
puestos sobre consumos especiales. La imposici6n indirecta es, fundamentalmente, dc 
competencia estatal y la patrimonial corresponde a 10s municipios. Lo que en este tra
bajo se afinna se refiere, pues, a la normativa federaI, lo que no obsta para que cn et 
orden estatal y laeal puedan existir -y de hecho existan- procedimientos similares pa
ra afrontar la resoluci6n de controversias tributarias. 
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Una vez remitidas las actuaciones al Fiscat como es regia generaI en 
el ordenamiento americano, se puede cerrar un acuerdo con la Fiscalia 
en cuanto a los cargos qlle se van a imputar al contribuyente, si éste co
labora reconociendo su culpabilidad, la realidad de deterrninados hechos 
o la veracidad de inforrnaciones sobre terceros. 

Si éste es el procedimiento que se sigue en los casos de investigaci6n 
criminat en el presente trabajo se centrani la atenci6n en lo que OCUITe 
en los supuestos -la abrumadora ma~'orfa- en los que las unidades ad
ministrativas de comprobaci6n advierten una irregularidad en la liqui
daciòn de los impuestos federales y del modo en que se resuelven las di
ferencias que al respeeto puedan surgir entre los planteamientos del IRS 
y los del eontribuvente, 

2. Las coordenadas del sistema 

En el flujograma que acompana esta relaci6n se resurne el procedi
miento marco de liquidaci6n vigente en EE.UU arrancando, como punto 
de partida, de la 30 Days Letter. Ultimada la comprobaci6n administra
tiva, el empleado que ha realizado las aetuaeiones remite al contribuyente 
este documento, que contiene una propuesta de liquidaci6n, de por si irn
pugnable. Recibida dicha propuesta el contribuyente tiene tres opciones: 
conforrnarse, presentar un recurso jurisdiccional o procurar la concerta
ci6n con la Administraci6n tributaria. 

Para comprender el tratamiento que a la resoluci6n de las contro
versias tributarias aplica el ordenamiento americano es preciso entender 
la posici6n juridica que el rnismo reco noce al ciudadano y a la Adrninis
tracion. En Este sentido, y antes de exponer las tres opciones que se pre
sentan ante una propuesta de liquidaci6n -conformaci6n, concertaci6n o 
confrontacion-, conviene tener presentes cuatro premisas fonnales que 
expliean en buena medi da el funcionamiento real del sistema: 

a) En primer lugar la propuesta de liquidaciòn no es titulo ejecutivo 
y, sin embargo, es directamente impugnable en via adrninistrativa o ju
diciaJ, lo que no quiere decir -corno equivocadarnente se suele afinnar
que la Adrninistraci6n americana no esté dotada de autotutela ejecutiva 
ya que la liquidaci6n -90 Days Letter- que sigue a la propuesta no discu
tida si tiene fuerza de titulo ejecutivo, estando previsto en el ordena
rniento un procedimicnto administrativo de ejecuci6n forzosa. 

b) Por otra pal1e la via judicial es extraordinariamente costosa e in
cierta tanto para la Adrninistraci6n corno para el contribuyente desde cl 
momento en que rige un principio generaI de condena en costas que se 
extienden a la coberiura de los gastos de defensa y de los costes judicia
les del proeeso, 

c) La cornbinaci6n de ambas circunstancias nos Beva directamente al 
protagonismo que en el sistema adquieren los sisternas de concertaci6n, 
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desde el momento en que tanto la Administraci6n como el contribuyen
te buscan resolver sus diferencias a tra"és de los rnismos, lo que ha lle
vado a las Autoridades tributarias a asumir gue las Oficinas de Apela
ciones -el coraz6n adrninistrath'o de los sistemas de concertaci6n- han 
de disponer de medios suficientes -humanos y técnicos- para resolver los 
procedimientos de forma eficiente y rapida. 

d) Por ultimo, en los procedimientos de concertaci6n juega un papel 
crucialla confianza entre las partes, lo que pasa por exigir del contribu
yente la firma de declaraciones juradas --con la trascendencia que tal ex
tremo tiene en un pais que sanciona el petjurio, social como juridica
mente, de forma grave-, limitar su representaci6n a profesionales acredi
tados para actuar ante el IRS, v partir en todo procedimiento adminis
trativo del historico particular del contribuyente, de forma que no se dan 
las mismas oportunidades ~' facilidades a quien no tiene antecedentes de 
incumplimientos que a quien ha demostrado una conducta tributaria 
irregular. 

3. La conformidad 

Recibida la propuesta de liguidaci6n el contribuyente tiene treinta di
as para decidir como reacciona ante la misma. Una primera decisi6n pue-
de ser la de dar expresamente su conformidad (Form 870) y pagar o, si m- .~ 
plemente, dejar pasar el mes sin Bevar a cabo actividad alguna. 

En este segundo caso recibira la liguidaci6n, Notice of Deficency o 
90 Days Letter, instandole a satisfacer su importe en un plazo de 90 di
as. En esos tres meses puede optar por tres vias: 

a) Recuperar la via de la concertaci6n; 
b) Impugnar la liguidaci6n en la via jurisdiccional; 
c) Pagar la integra o fraccionadamente el imporle de la deuda re

guerida. 
De no llevar a cabo actuaci6n alguna se iniciani el procedinliento eje

cutivo que, en el ordenamiento americano, esta decidi da mente encami
nado a procurar el ingreso efectivo de la parte de deuda que sea recupe
rable en el menor plazo de tiempo posible. En este sentido, el procedi
miento de ejecucion forzosa se inicia con llamadas telefonicas y a la pri
mera actuaci6n de embargo le precede n cinco notificaciones escritas -sal
vo gue el hist6rico del contribuyente aconseje adoptar medidas cautela
res- dirigidas a instar al deudor a ponerse en contacto con su Oficina, con 
el empleado gue Beva su expediente. para concertar el sistema de pago. 

Estos convenios de pago -Installment Agrecment- se negocian ante la 
Oficina de Apelaciones y pueden ir de 3 a lO anos. Su consideraci6n pa
sa por la demostraci6n de que el contribuyente carece, dadas sus cir
cunstancias financieras, de capacidad efectiva de pago, Esta situaci6n se 
acredita mediante un autocertificado jurado -distinto para quienes reali-
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zan actividades empresariales- en el que se da raz6n minuciosa de los 
gastos e ingresos ordinarios del hogar familiar v del patrimonio del que 
se dispone. Este documento actua como elemento fundamental de juicio 
a la hora de establecer las condiciones del aplazamiento y como garan
tia del pago, desde el momento en que procura a la Administraci6n un 
mapa completo de la realidad patrimonial del contribuyente. 

4. La concertacion 

Como se ha hecho notar la litigiosidad judicial en el sistema ameri
cano tiene un coste muy elevado, de fonna que la Administraci6n busca, 
a toda costa, resolver los expedientes en fase administrativa, procurando 
dar entrada al contribuvente en la formulaci6n de la resoluci6n del mis
mo --en la liquidaci6n- ~ediante sistemas de concertaci6n de voluntades. 

El coraz6n administrativo de estos sistemas es la Oficina de Apela
dones, organicamente separada de los Departamentos responsables de 
las funciones de comprobaci6n, y ante quien se sustancian los expedien
tes de liquidaci6n o pago controvertidos. 

AI margen de esta Oficina, desde el ano 1988 -en el que se aprob6 el 
primer texto legaI, de los tres actualmente en vigor, por el que se intro
dujeron en el Internai Revenue Code preceptos encaminados a preservar 
los derechos de los contribuyentes- existen unas Oficinas de atenci6n al 
contribuyente dedicadas a resolver los problemas y dificultades con que 
se encuentre en la tramitaci6n de los procedimientos -sus quejas- y otro 
organismo administrativo -Advocate Taxpayer- cuya funci6n es defender 
al contribuyente de las actuaciones del IRS y ante quien se puede lIegar 
a interponer una especie de interdicto administrativo que suspenda la ac
tividad administrativa en casos de que su continuaci6n pueda producir 
perjuicios irreparables. 

Pues bien, es en la Oficina de Apelaciones ante quien se sustancian 
los procedimientos ordinarios destinados a resolver las controversias en
tre el contribuyente y los òrganos de comprobaciòn. AI efecto de adoptar 
una decisi6n sobre la cuesti6n planteada el ordenamiento pone a dispo
siciòn de esta Oficina, v del contribuvente, dos instrumentos de concilia
ci6n -Offer in compromise y Closin-g Agreernent- :v una via alternativa 
de mediaciòn o arbitraje -Alternative Dispute Resolution Procedures-. 

A la conciliaciòn se accede -a propuesta del contribuyente, o de la 
Administraci6n- cuando existe incertidumbre sobre el contenido de la li
quidaci6n o sobre las posibilidades de su exigencia efectiva. Es decir, tan 
solo es factible concertar si en 10s hechos o en su calificaci6n juridica 
concurren elernentos que perrniten dudar sobre la correcci6n de liquidar 
la obligaci6n de un modo u otro, o lo que es lo mismo, si hay un margen 
razonable para acordar que prevalezca una de las diversas interpretacio
nes que del supuesto cabe hacer. Si hay evidencia respecto de los hechos 
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y la calificaciòn tributaria de los mismos es indubitable -por resultar la 
normativa de meridiana claridad o por estar asentada una jurispruden
cia en cuanto a su interpretaci6n- no habni margen posible para conci
liar la liquidaciòn que corresponde dietar. 

También es posible llegar a un acuerdo sobre el contenido de la li
quidaciòn, o sobre su exigibilidad, si resulta adecuadamente justificado 
-<iebiendo de suscribir el contribuyente la declaraciòn jurada de ingre
sos, gastos y patrimonio a la que mas arriba se aludfa- que el contribu
yente no tiene capacidad de pago suficiente para atender la integridad del 
pago de la deuda a liquidar. 

En ambos casos la eficacia del acuerdo esta condicionada al cumpli
miento de requisitos que garantizan el pago de la cantidad convenida -<:0-
mo la afectaciòn del sue Id 0- y al cumplimiento riguroso de las obliga
ciones futuras durante un plazo que, en el caso de la Oferta de Compro
miso, Bega a los cinco anos. De forma que si en dicho plazo se com
prueban conductas tributarias irregulares su descubrimiento actuaria co
mo condiciòn resolutoria de la conciliaciòn a la que se habia llegado. 

Al mismo tiempo el contribuyente admite que se amplie el plazo de 
prescripci6n y, en cieI10s casos, suscribe acuerdos complementarios de 
pago. 

Los sistemas altemativos de resoluci6n de conflictos -mediaci6n y ar
bitraje- se han venido ensayando y ampliando, en programas piloto, des
de mediados de la pasada década. En un principio para deudas superio
res a los lO millones de dòlares, posteriormente rebajado hasta el millòn 
de dòlares y, desde el ano 2000, ampliando la mediaciòn -<:on un proce
dimiento abreviado especial- para cuestiones de cuantia inferior al me
dio millòn de dòlares. También se estan desarrollando procedimientos ar
bitrales para grandes empresas. Con todo, y sin que quepa prejuzgar el 
buen fin de estos programas, estos sistemas alternativos no se conciben 
como la panacea y el dia a dia de los procedimientos de resoluciòn de li
tigios sino como f6rrnulas excepcionales en fase de experimentaci6n. Al 
contrario de lo que ocurre con los acuerdos convencionales que -de 
acuerdo con los requisitos procedimentales y sustantivos a que se ha he
cho referencia y otros en los que no procede extenderse aqui- son el sis
tema habitual de concertaciòn tributaria que las Oficinas de Apelaciòn 
aplican de forma ordinaria y estandarizada. 

5. La confrontacion 

En cualquier fase del procedimiento administrativo el contribuyente 
puede abandonar su tramitaciòn y derivar la acciòn a la sede judicial. En 
el bien entendido que, como se ha hecho notar, tanto el ciudadano como 
la Adrninistraci6n rehuyen el recurnr a la jurisdicci6n para resolver sus 
diferencias -salvo que adviertan con toda claridad que la razòn les asis-
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te- por cuanto el coste de tal opciòn es desproporcionado desde el mo
mento en que rige un principio generaI de condena en costas. 

Con todo, existen tres vias judiciales altemativas. La primera -y mas 
frecuente- es acudir a la V.S. Tax Court -con sede en Washington, aun
que actua descentralizadamente- ante quien se sustancian la mayor par
te de los litigioso Para determinados impuestos -los que gravan los sala
rios, equivalentes al sistema espanoi de retenciones fiseales y sociales, asi 
como para buena parte de los impuestos especiales- se puede optar por 
acudir a la jurisdicci6n ordinaria en sus dos versiones, federalo estatal: 
V.S. Court of FederaI Claims y V.S. District Court. No es ellugar para es
pecificar Ias diferencias forrnales y sustantivas entre las dos vias ---como 
por ejemplo que en la primera la suspensiòn de la ejecuciòn, en caso de 
haberse dictado la liquidaciòn, es automàtica, mientras que en la segun
da se ha de hacer un pago cautelar, con la posibilidad de instar su devo
luci6n si en seis meses no se ha dictado senteneia- pero si se ha de hacer 
notar la prevalencia aplastante de la jurisdicciòn especial-Tax Court- so
bre la ordinaria. 

En ambos casos, por ùltimo, està prevista una segunda fase de ape
Iaci6n, en las eorrespondientes Cortes judiciales, y la easaci6n -cuando 
proceda- ante la Corte Suprema. 
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Los instrumentos deflactivos del contencioso tri
butario en Italia. En especial "l'accertamento 
con adesione". Analisis cualitativo y cuantitativo 

Eva Andrés Aucejo (*) 

l. Introducci6n 

Posiblemente sea, el profundo convencimiento del problema que re
presentan elevadas tasas de litigiosidad tributaria, la razòn que ha movi
do allegislador italiano a consolidar institutos juridicos de naturaleza tri
butaria con fines concordatarios o conciliativos. La implementaci6n efec
tiva de los mismos data de 1997 [D.L. n. 218 de 19 de junio (l)], a la que 
acompaflan, en breve, positivos resultados numéricos; resultados éstos 
constatables a pesar del corto periodo de tiempo transcurrido (2). 

iQué sucede en Espafia al respecto? En sintesis, una espiraI infla
cionista de reclamaciones econ6mico-adrninistrativas que colapsan el 
contencioso. Por poner solo un ejemplo, subràyese que del total de asun
tos pendientes en la Audiencia Nacional, -Jurisdicdòn de lo Contendo
so- en el ano 1999, el 40% de los mismos corresponde a tributos (3), o, 
reparando en los Tribunales Superiores de Justicia, aproximadamente el 
30% del total de reclamaciones cursadas en la Jurisdicci6n contencioso 
administrativa en el ano 2000, afectan a tributos (4). 

(*) Agradezco profundamente la colaboraci6n prestada por el Iszituto di Din'tto 
Pubblico, Facoltà di Giurisprudenza, Ulliversità di Roma "L4 SAPIENZA", en especial 
a los Catedraticos FANTOZZI, A, e FEDELE, A.; asi como las facilidades recibidas de 
la D.ssa M, GRAZIA BELTRAME, Direttore Commissione Tributaria Pron'llciale di Ro
ma; PUGLIESE Salvatore, del Segretariato generale. Uffìcio di Statistica, Coordinatore 
statistico, divisioni III e IV del Ministero delle Finan:.e di Roma; ALDO POLITO, della 
Agenzia Entrate. Direzione Centrale Accertamento, Ministero delle Finanze y en particu
lar al Dr. DmneHico ROM.4NO, Director de la Delegazione Regionale della Regione del 
Lazio (secci6n accertamento con adesione). Agenzia della Entrate, 

(l) Sin perjuicio de que la primera regulaci6n del instituto del concordato tuvie
ra lugar a finales del siglo XIX, Sobre los antecedentes legales de este instituto juri
dico véase el apartado 4. 

(2) Nos remitimos al estudio estadfstico elaborarlo en la segunda parte de este trabajo, 

(3) Fuente: Conseio Cmeral del Poder illdicial, AJemoria mIO 2000, Volumellll, Madrid, 

(4) Fuentes: - Conseio Generai del Poder il/dieial, Alemon'a aiio 2000; - Anuario del 
[11stiluto Naciol1al de ESladistica. Para mayor inforrnaci6n sobre el particular puede 
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En nuestro pais - pienso - late la vaga percepcion sobre la existencia 
de un elevado numero de procesos en materia tributaria, bien conocido, 
no obstante, por los responsables de las instituciones oficiales y por los 
que diariamente batallan contra las listas de espera, también en los Tri
bunales, tanto del lado de la parte como del oficio. No existe, empero, 
una verdadera y generalizada concienciacion de los problemas que plan
tean indices de litigiosidad elevados y lo que es màs importante, en qué 
se concreta tallitigiosidad, que lamentablemente en la materia tributaria 
afecta a todos los estratos: administrativo, econ6mico-administrativo y 
contencioso administrativo. 

Parti endo de la primera instancia que conoce en via economico ad
ministrativa y por citar un Tribunal estudiado (5): el TEAR de Cataluna, 
es destacable como en 1999 este Centro estimo el 69% de las reclama
ciones interpuestas relativas al Impuesto sobre la Renta de las Personas 
Fisicas (lo que dice muy poco o bastante -segùn se mire- del ente que dic
ta las liquidaciones tributarias); reclamaciones estimadas que oscilan al
rededor del 40 % en el caso de los Impuestos sobre Sociedades e IVA pa
ra los anos 1999-2000. De saltar a la via economico administrativa es 
constatable como el Tribunal Supremo, la Audiencia Nacional y los Tri
bunales Superiores de Justicia necesitan un minimo de dos y tres aiios 
para resolver un litigio, llegando incluso a alcanzar tiempos de espera del 
orden de cuatro y cinco anos en los supuestos de los TSJ de Madrid y 
Barcelona (anos 1997, 1998, ... ), acompanadas de tasas de eficacia (6) 
que solo en el mejor de los casos alcanzan el orden del 40% (7), si endo 
lo normal un porcentaje que oscila entre el 25 y 30% (8). 

Con este escenario de fondo, sobre el que no me extenderé mas aqui, 

consultarse ANDRÉS AUCEJO, E., Y ROYUELA MORA, V, "Evaluacion del indice de 
litigiosidad de los Tribunales de Justicia en Espana. Jurisdicci6n Contencioso-admi
nistrativa", trabajo que se inserta en el marco del Proyecto de Investigaci6n titulado 
"La refonna del sistema de resoluci6n de conflictos enlre la Administraci6n )' los contn
bu)'entes", dirigido por el catedratico J. J. FERREIRO LAPATZA. 

(5) Vid., ANDRÉS AUCEJO. E., y ROYUELA MORA. V .. "Evaluaciòn de la litigio
sidad del Tribunal Economico Administrativo Regional de Catalufia", en "La refonna 
del sistema de resoluci6n de conflictos entre la Administraci6n y los contribuyentes", ci
tado. 

(6) Tasa de eficacia definida como el volumen de expedientes resueltos sobre el to
tal de expedientes anuales (tanto pendientes al inicio del ano como entrados en el ano). 

(7) Es el supuesto de la Audiencia Nacional. 

(8) Fuente: Proyecto de lnvestigaci6n y Desarrollo titulado "La re{onna del siste
ma de resoluci6n de conflictos entre la Administraci6n y los contribuyentes", ob., cito 
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dificil resulta no acusar su existencia y lo que es mas importante, procu
rar su mejora. Asi lo ha hecho un pais vecino al nuestro con una patolo
gia muy parecida (9), si bien con una mentalidad diferente. Las solucio
nes arbitradas para combalir el problema son de naturaleza diversa. A 
saber: 

1.1. Medidas de na/uraleza conciliativa (lO) 

Acquiescenza: Tiene lugar en fase precontenciosa. Consiste en la au
sencia de impugnaci6n por parte del contribuyente, de manera que éste 
se aviene al acto de accenamen/o (liquidaci6n) girado por la Administra
ci6n obteniendo asi una reducci6n de las sanciones. 

Accertamento con adesione: se sustancia igualmente en fase precon
tenciosa, pero a diferencia del instituto anterior, entre administraci6n y 
contribuyente existe un con/radi//orio para la determinaci6n de la deuda 
tributaria. Generalmente se lleva a cabo una vez notificado el avviso di ac
certamento o avviso di accertamento in rettifica (liquidaci6n administrati
va), sin embargo, también puede realizarse con anterioridad al mismo. 

Conciliazione giudiziale: contrariamente a los supuestos anteriores, es 
una medida que tiene lugar en fase contenei osa. Se desarrolla en las Co
misiones Tributarias Provinciales, previamente llamadas Comisiones tri-

(9) En Italia, iniciada la década de Ios noventa se obsenra una auténtico colapso 
en el numero de reclamaciones pendientes de litigio, que se anastran de petiodos an
teriores .y que, de facto, habian dado Iugar a que la autoridad tributaria hubiera adop
tado ciclicamente en épocas previas condonaciones de deuda tributaria. 

(lO) Reguladas en el D.L. n. 218 de 19 de junio de 1997. Recibido el avviso di ac
certamento o avviso di accertamento in rettifica (equivalente a nuestro liquidaci6n tri
butaria) el contribuyente puede: prestar su conformidad y por tanto, no impugnar (ac
quiescenza); realizar ei accertamento con adesione o, por ultimo, impugnar. 

Nota: en el sistema de gesti6n tributaria Italiano, insito en el procedimiento de com
probaci6n e investigaci6n tributaria se distingue entre avviso di accertamento y avviso 
di accertamento in rettifica. Ambos términos equivalen al ténnino liquidaci6n tributaria. 
Contienen una verdadera liquidaci6n sobre el presupuesto global del imponible, sin em
bargo, mientras el primero tiene lugar cuando no existe autoliquidaci6n tributaria, el 
avviso di accertamento in rettifica se emite cuando, tras la comprobaci6n e investigaci6n 
tributaria, se rectifica la declaraci6n presentada por el contribuyente. 

En el supuesto de Ios impuestos indirectos se utilizaba también eI avviso de li
quidaz.ione, en cuyo caso solo se discutfan Ios aspectos cuantitativos del tributo, (alf
cuota aplicable, exenciones, etc.). En la actualidad, sin embargo, ya no se utiliza. 50-
bre estos particulares vid. FANTOZZI, A., Diritto tributario, ed. UTET, 1998, pags. 407 
y ss. 
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butarias de I grado y su efecto principal es una reducci6n de las sancio
nes imponibles (Il). 

1.2. Medidas de corte administrativo 

Amo/utela adminis/rativa (12). Se trata de un instituto de gran rai
gambre en e! derecho administrativo, apro bado tardiamente en la legis
laciòn tributaria italiana (13). 

1.3. Medidas de cone procesal 

Soccornben7e o imputaci6n de costas procesales en caso de pérdida 
del proceso, siempre que asi lo decida el juez. Su regulaciòn data de 1992, 
ano en e! que se produce la reforma de! Contencioso en Italia mediante 
la aprobaciòn del D.L. n. 546, texto que no entrò en \~gor hasta el l de 
abril de 1996 (14). 

(II) Para un estudio comparado de las dos ultimas figuras jutidicas citadas: accer
tamento COI1 adesione y cOllciliaziooe giudi::Jale véase FRANSONI, G., "Ossen'azioni sui 
rapporti fra conciliazione giudiziale ed accertamento con adesione", Rass. Tributaria, 
2000, II, pago 1803 y S5.; asimismo, puede consultarse: MARELLO, E., L'accenanze11lo 
con adesione, ed. Giappichelli, Torino, 2000, pags. 110 y 5S., quien analiza las diferen
cias entre la awotutela y el concordato :v entre la conciliazione giudiziale :r el concordato. 

(12) Por todos vid. FICARI. Valerio, Autotutela e riesarne neU'accerIamellto del tri
buto, Giuffrè editore, Milano, 1999. 

(13) Inicialmente el articulo 68.1 del D.P.R. n. 287 de 27 de marzo de 1992 otor
ga a la "Adrninistraci6n financiera" la posibilidad de proceder a la anulaci6n total o 
parcial de los propios actos reconocidos ilegitimos o infundados. Posterionnente, el 
D.L 564/1994, art. 2-quater (no derogado con postcrioridad), de 30 de septiembre, in
troduce en el ambito tributario con su propio nombre el instituto de la "Autotutela" 
de la administraci6n financiera, cuyas normas, sin embargo, no seran operativas has
ta la aprobaci6n del Reglamento de 11 de febrero de 1997, n. 37. Éste ultimo enuncia 
hip6tesis tfpicas de "annullamento" y regula el iter procedimental del poder de auto
tutela:va definido en el articulo 68 del D.P.R. n. 287/1992. Es de constatar c6mo el Re
glarnento vigente regula tanto la facultad de la Administraci6n financiera de "anular" 
sus propios actos reconocidos "ilegitimos" (error de persona; de calculo; error en el 
presupuesto del impuesto; doble imposici6n; etc.), asi como a la posibilidad de "re\'o
ear" sus propios aetos cuando éstos sean "inoportunos" (por razones de eeonomieidad 
de la acci6n administrativa). Sobre el particular puede eonsultarse PATRIZI, B., MA
RINI. G., PATRIZI, G., Accertamento con adesione, conciliazione e autotutela, Giuffrè 
editore, Milano, 1999, pags. 188, 193-194,205, ... Y ss.; - ROSINI, E., 'Tautotutela tri
butaria: un ricorso in opposizione?", Rass. Tributaria, 2002, n. 3, pags. 831 y ss; - ROS
SI, P., "Autotutela su atti definitivi: evoluzione della giurisprudenza ed una ipotesi ri
costruttiva", Riv. Diritto Tributario, n. 5, 2002, pagas. 473 y ss. 

(14) Con todo, en la praetica la eficacia real de esta instituci6n (prevista en el art. 
15 del D.L 546 citado) solo se ha acusado de manera notoria desde hace dos o tres 
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Del elenco de instituciones apuntadas, de extraoIÙinario interés a los 
efectos estudiados, sin duda las que en mayor grado han contribui do a 
reducir el contencioso en Italia han sido: 

- L'accertamento con adesione, cu~!o analisis cualitatiyo y cuantitativo 
constituye el objeto principal del presente trabajo. 

- La autotu.tela de la admillistraci611 fÌnanciera. 

2. Razones que justifican los instrumentos deflactivos del contencÌoso 

Constituye opini6n comun, no s610 entre la doctrina adrninistrativa 
(15) sino también cientifica tributaria (16), que la adopciòn de los insti
tutos conciliadores entre el fisco y el contribuyente halla su rafia legis en 
los siguientes motivos: 

1.- La l1ecesidad de reducir la alta fasa de litigiosidad en materia tribu
taria a que abocò, en gran medi da, la re forma fiscal italiana de 1973, al
canzàndose al inicio de la década de los 90 un volumen de expedientes 
pendientes en las Comisiones Tributarias Pro\inciales, segun datos agre
gados para toda Italia, del orden de 2.500.000-2.700.000 y, del orden de 

anos a lo sumo, pues con antelaci6n aunque estaba pre\ista de iure, de facto, apenas 
se aplicaba. 

(15) En este sentido pueden verse las Circulares de la Agel1~ia E11lrale: D.C. Ac
certamento, n. 235 de 8 de agosto de 1997, Il Fisco, 1997, pags. 9188 y 5S., Y n. 65 de 
fecha 28 de agosto de 2001, que justifican el instituto del accertamento con adesione 
como instrumento deflactivo del contencioso :v de celeridad de adquisici6n por parte 
del erario de los tributos cedidos. 

(16) Entre otros: GIANZCZZI Concettina, "Gli strumenti deflattivi del contenzio
so", La fìnanza locale, 2000, I, pags. 421; LUPI, Raffaello, Manuale giuridico professio
nale di diritto tributario, III ed. Ed. IPSOA, 2001, pags. 134:v ss.; STIPO Massimo, ''L'ac
certamento con adesione del contribuente ex D. Legs. 19 giugno 1997, n. 218, nel qua
dro generale delle obbligazioni di diritto pubblico e il problema della natura giuridi
ca", Rassegna tributaria, n. 5/1998, pago 1251; DE MITA, E., "Profili storici e costitu
zionali delle definizioni transattive in Italia", Giurisprudenza delle Imposte, 2000, pago 
470; GRASSI. E., "Le partecipazione del contribuente al procedimiento tributario 
nell'accertamento con adesione", Diritto e pratica tributaria, 1998, pago 1502; MI CCI
NESL M. "Accertamento con adesione e conciliazione giudiziale" in COn1mefllO agli 
intel1Nnri di rifonlla tributan"a, ed. CEDAM, Milani, 1994, pago 4; FICARI, V, Autotu
tela e riesame nell'accertamefllo del Tributo, ob., cit.. capitulo V, sobre "Autotutela y de
flacion del contencioso", pags. 179 y ss.; PATRIZI Bruno, MARINI Gianluca, PATRlZI 
Gianluca, Accenamento con adesione, conciliazione e autotutela, ed. Giuffrè, 1999, pago 
37; MARELLO, E., L'accertamento con adesione, ed. Giappichelli, Torino, 2000, pags. 
57 y ss.; VERSIGLIONI. M., Accordo e disposi::}orle nel diritto tributario, ed. Giuffrè, 
Milano, 200 l, pags. 148 y ss. 
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250.000 expedientes pendientes en las Comisiones tributarias Regionales 
O appelli (17). 

Nota: En Italia han existido tres instancias procesales para agotar el 
contencioso tributario previo a la Corte di Cassazione. A saber: Commis
sioni Tributarie Provinciali anteriormente denominadas Commissioni tri
butarie di I grado; Commissioni Tributarie Regionali previamente llama
das Commissioni tributarie di II grado (appelli) y Commissiol1e Tribwaria 
Centrale. Como hemos sefialado previamente la reforma del contencioso 
en Italia data de 1992, llevada a cabo mediante el D.L. 546 ( en \~gor des
de el 1-4-96). Una de las medidas aprobadas con la refonna fue precisa
mente la supresi6n de la COJ1znzissione Tributaria Centrale, organo gue ten
dria de tiempo hasta el ano 2000 para resolver los expedientes pendien
tes (18). De manera que hoy sòlo existe primer grado y alzada para ago
tar el Contencioso tributario pre\·io a la casaci6n. 

2.- 111creme11to de la recaudaciòn; afirma sutilmente LUPI, R., que per
seguir la maximizaci6n cuantitativa de la pretensi6n no es siempre el me
jor modo de volver·eficiente la actividad administrativa, pues la admi
nistraci6n corre et riesgo de sucumbir delante de 10s juicios. Los intere
ses del erario publico pueden ser mejor conseguidos con una Adminis
traci6n gue se contenta con una pretensi6n inferior, pero rnejor fundada 
y, por tanto, adquirible con certeza (19). 

En efecto, si el contribuyente suscribe el "atto di accertamento con 
adesione" se evita el contencioso y con elIo la incerteza de la recaudaci6n 
gue, aun en el caso de ser favorable para la Adrninistraci6n, como nor
ma generaI, no se hara efectiva sino muchos anos después. Por elio, eI 
accertamel1to con adesiol1e es una fonna de conseguir ingresos tributarios 
constantes y efectivos, habida cuenta éstos deberan realizarse en el pia
zo de veinte dias desde la suscripciòn de dicho acto, sin perjuicio de que 
quepan fraccionamientos de los importes debidos que deberan hacerse 
efectivos en un maximo de ocho plazos trimestrales o en un maximo de 
doce plazos trimestrales si la suma debida supera los 100 millones de li-

(17) Fuente: Rilel'aziol1e generale sullo stato del dipartimento delle elltrate. Com
missioni Tributarie. Sistema statistico ,Vazionale, MÙlistero delle Finanze, Roma. Me
morias de los anos 1990 a 1994. 

(18) Plazo que desafortunadamente no se ha cumplido pues en la actualidad to
davia existe una importante cifra de recursos pendientes de litigio. Aunque oficiosa, 
la raz6n que motiva este hecho, es que los Magistrados que resuclven simultanean su 
trabajo ordinario con la resoluci6n de 10s expedientes pendientes en la Comisi6n Cen
traI. 

(19) Manuale giuridico Professionale, ab., cit., pags. 137-138 y del mismo autor: 
"Prime considerazioni sul nuovo regime del concordato fiscale"; Rassegna tributaria, 
1997, pàg. 794. 
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ras, siempre que se preste la garantia segùn art. 38-bis D.P.R. n. 633/1972. 
Arnén de los fines anteriores, se aducen otras razones de interés gue 

justifican la adopci6n de los institutos citados. A saber: 
- Accertamento con adesione, conciliaz.iolle giudiziale y autotutela cons

tituyen instrurnentos utiles para simplificar la actividad adrninistrativa. 
- "Responsabilidad de la Administraci6n tributaria y genérico mejo

ramiento del instituto diseilado en 1994" (20). 
- El concordato comporta también una estabilizaci6n de la preten

si6n tributaria y una limitaci6n de las areas de impugnaci6n del acto (21). 
- Con el accertamento con adesio1le se evita la incerteza y las prolon

gaciones de la controversia (22). 
'- L6gicamente, estos mecanismos se han construido :y desarrollado 
pensando en un nuevo escenario en el que debe prevalecer la transpa
rencia adrninistrativa asentada en un ambiente presidido por un renova
do espiritu de interrelaciones fisco-contribuyente (23). La actividad ad
ministrativa, corno se ha dicho, no puede ser ejercitada segun un esgue
ma rigido preordenado pues, requiere cierto grado de discrecionalidad 
(24) que debe derivar de una adecuada profesionalidad y un s6lido sen
lido de la responsabilidad (25). El problema, como podra intuirse es co
nocer el limite de tales competencias adrninistrativas, debiendo conci
liarse tal potestad con un sistema que garantice el principio de capaci-

(20) MARELLO, E., L'accertamento C011 adesione, ob., cit., pags. 61-62. 

(21) Ibidem, pàg. 20-21. 

(22) LL'PI, R., "Prime considerazioni sul nuovo regime del concordato fiscale"; 
Rassegna tributaria, 1997, pago 794. 

(23) V. GIANLUCA PATRIZI e GABRIELA FERRARA, "La definizioni degli impo
nibli in contraddittorio e l'Amministrazione finanziaria", Il Fisco, 1999, pago 6488; en 
parecido sentido, CONSOLAZIO, M.L., "L'accertamento con adesione del contribuen
te", Rass. Tributaria, 1997, pago 67; y STIPO, M., "L'accertamento con adesione del 
contribuente ... ", ob., cit., pago 1251. 

(24) En el bien entendido de que mas que de discrecionalidad administrativa, en 
sentido riguroso habIia que hablar dc discrecionalidad técnica-valorativa. Véase sobre 
el particular STIPO, M."L'accertamento con adesione ... ", ob., cit., pags. 1256-1257. En 
generaI, sobre discrecionalidad administrativa vid., SABINO CASSESE, Trattato di di~ 
rilio amministrativo, Din'tto al11ministrativo gellerale, tomo I, Milano, 2000, pags. 691 
y 55., y, en el ambito tributario, entre otros, MOSCATELLI, M. T., "Discrezionalità 
dcll'ac~ertamento tributalio e tutela del contribuente", Rassegna tributaria, 1997, pags. 
1107 y sS. 

(25) GIANZUZZI Concettina. "Gli strumenti deflatthi del contenzioso", La fìnan
;:a locale, Ob., cit., pago 421. 
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dad contributiva del contribuyente (26), toda vez que el principio de re
serva delley constitucionalmente reco noci do en el artfculo 23 de la Car
ta Magna italiana (27). 

3. I.:accertamento con adesione. Concepto: ileI concordato", ténnino 
equivalente a "accertamento con adesione" 

Dicho ha sido que "La definiciòn colocada en el pòrtico de una dis
ciplina tiene la virtud de guiar los pasos de quien se propone estudiarla, 
de marcar 10s lfmites de su recorrido v de aclarar, en suma, la indole 
peculiar de los temas sobre los que ha 'de recaer su atenciòn" (28). Por 
ello deviene tarea impostergable aclarar los distintos nombres utilizados 
para definir institutos semejantes y que, avanzamos :va, obedece a una ra
zòn de orden netamente politico-legislativo, pues ha sido ellegislador de 
la materia el que, dependiendo del tributo regulado y del momento his
tòrico considerado, le ha olorgado uno u otro nombre. 

En este sentido afirma BERLIRI (29) que la denominaciòn y regula
ciòn de dicho acto es diversa segùn las distintas leves tributarias. Asi al 
hecho del "concierto entre la Administraciòn v el contribuyente" para lle
gar a una valoraci6n coincidente se le ha denominado "concordato" [en 
las Leyes reguladoras de los impuestos directos hasta la Ley de 1956 (30), 
impuestos de registro, de sucesiòn (31) y del impuesto generai sobre los I 20~ 

(26) MARELLO, E., Laccertarnellto Cori adesione, ob., ciL, pags. 20-21; - GRASSI, 
E., "La partecipazione del contribuente al procedimento tributaIio nell'accertamcmo 
con adesiOlu", Diritto e prat. Trib., 1998, pago 1506. 

(27) Sobre el particular véase el interesante articulo del profesor FEDELE, A .. 
"Rapporti tra nuovi metodi di accertamento e principio di legalità", Rit'ista di dirillo 
rributario, 1995, fase. 3, marzo, pago 241-246, Del mismo aLitor: "Commento all'ali. 23 
Cost.", in CormneHtano alla Costitl/:.iolle a cura di G, Branca, Bologna-Roma, 1978;.v 
- "La resenia di legge", in Trattato di diritto tn'hl/tario, diretto da Amatucci, Padoya, 
1994, I, pags. 157 ~. sS. 

(28) SAINZ DE BUJANDA, F., Sisrema de DerecllO FillOllciero L ed, Facultad dc 
Derecho, Universidad Complutensc de Madrid, 1977, pago 19. 

(29) Pn'l1cipios de Derecho Tri.butario, traducci6n por C. Palao Taboada, VoI. III. 
Ed. de Derecho Financiero, Madrid, 1974, pago 207, 

(30) En materia de impuesto directos: Reglamento dc Il de junio de 1907, n, 560, 
art, 8. 

(31) R.D. L. de 7 de agosto de 1936, n. 1936, al1. 14. 
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ingresos (32)]; "acuerdo" [tributos locales (33)] v "adesion del contri
buente" [impuestos directos a partir de la Lev de 1956 (34)]. 

Consecuentemente, el D.L. de 19 de junio de 1997 n. 218 reintrodu
ce cn el ordenamiento julidico italiano aquél particular instituto conoci
do con el término de concordato pero gue, ya a partir del Texto unico de 
1958 en materia de impuestos directos, se define COill0 "accertame11to con 
adesiOlle" (35). 

Concepto: el accertamento COIl adesione es una figura de naturaleza con
ciliativa insita en el procedimiento de gesti6n tributaria italiana, IX'r el eual 
Adrninistraci6n \' contribuvente -bien a instancia de oficio, bien a instancia 
de parte- llegan ~ un "ente~te cordiale" sobre la detenninaciòn del "debito tri
butario", bien sabido que no podni ser objeto de debate aquellos elementos 
constitutiyos de la deuda sobre los gue la adrninistraci6n disponga de prue
bas efectivas !,- ciertas respecto a su volumen y cuantia, ni tampoco sobre la 
alìcuola v elementos esenciales del tributo pre\istos por lev (36). Tal acuerdo 
se fonnali:t..a por escIito en el denominado "atto di accerlame11lo con adesio
l1e" finnado por la Administraciòn y suscrito por el contribuvente. La adhe
si6n del sujeto .Y consiguiente suscripci6n al acC01amel1to comporta, de un la-

(32) D.L. de 27 de diciembre dc 1946, art. 15; D.L. de 3 mayo de 1948, n. 799, 
aris.16:vI7. 

(33) Texto unico de la Hacienda Local de 14 de septiembre de 1931, n. t t 75, art. 292. 

(3-1-) Ley de 5 de enero dc 1956, n.l, primero y, posterionnente, Texto Unico de 
los Impuestos Directos de 29 de enero de 1958, ari. 34. 

(35) Asi. ReSSO, P., ,\lal1l1ale de Diri.tto Tribwario, parre generale, ed. Giuffrè, 2002, 
pago 322. En el mismo sentido TESAl'RO, E, Mal1uale de Diritto Triblllario, ed. Ctel, 
Torino, 2000, pago 212, nota n. 85: DE MITA, E., "Profili storici ... ", ab., cit., pago 473; 
FERLAZZO NATOLI, L e FUSCO~\\JI V., Guida al fil/m'o cOllcordato (iscale, ed. Cosa & 
come, Guifuè editore, Milano, 1998, pago XIII. Afirma GRASSI, E .. "La partecipazio
ne del contIibuente al procedimento ... ", ab., cit., pago 1494, que la supresi6n de la pa
lahra "concordato" y la nucya disciplina dada a la adhesi6n del contribuyente fueron 
justificadas con la oportunidad de excluir que la determinaci6n del illlp(mibile pudie
ra fonnar objeto de una transacciém entre el fisco y e! contribuyente". Vid. asimismo, 
GIA:'\ININI, A. D .. Isriw::iolli di diritto triblilario, ed. GiufTrè, 1948, pags. 149 y sS. 

(36) Posici6n mantenidu por la Administraci6n Financiera italiana en linea con 
la Circular 235/E de! Depa/1amellto della E/ltrate, Dire:.ione Cel/trale, apartado l, in fi
ne, que afirma: "La falta de previsi6n norrnatiya de los paramteros que informan cl 
accertall/€Illo COfI adesione y la ampliaci6n del ambito de aplicaci6n del instituto no 
deben inducir a retener que todas las especies, también aquéllas en las cuales la exis
tencia de la obli!!uci6n tributaria es detenninable sobre la base de elementos ciertos, 
deben formar objeto de transacci6n con el contribuyente". ~ota: Éste, nos consta es 
el criterio que se hacc \"aler en los Ullici u.nici delle Entrale con sede en Roma, asi co
mo por d Departamento que gestiona "L'accertamento con adesione" en la Delega::io
Ile Regionale della RegionI:' del w::.io, .4.gel1cia della El1lratl:'. 
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do, la reducci6n hasta un cuarto del minimo de la sanci6n que en su caso hu
biere correspondido y, de otra, la imposibilidad de impugnaciòn, de manera 
gue, si e! contribuyente perfecciona el acto mediante e! ingreso de la deuda 
convenida, el "atto di accel1amento con adesione" deviene eficaz, JX>niendo fin 
al procedimiento, no cabiendo recurso ulterior sobre su contenido; conteni
do gue deberà respelar también la Adrnirtistraciòn, guien no podrà modificar 
e! atto di acce/1amento salvo casos excepcionales tasados en la norma (37). 

4, Regulaciòn vigente y antecedentes legales del instituto del "ac
certamento con adesione 

La regulaci6n vigente del accertmnento con adesione se halla contem
plada en los siguientes textos jurfdicos. A saber: 

- Ley 23-12-1996, cuyo articulo 3, pàrrafo 120, delega en el Gobierno 
la revisi6n organica del instituto del accertamento con adesioHe a través 
de uno o màs~ decretos legislativos. 

- R.D. 218/1997 de 19 de junio, compuesto de 16 artfculos subdividi
dos en tres capitulos y 4 nonnas complementarias. El primer capitulo re
gula el objeto v efectos del accertamento CO/1 adesione; el segundo recoge 
los aspectos procedimentales de! instituto a los efectos de los impuestos 
directos e IVA, mientras gue el tercer capitulo prevé el procedimiento pa
ra la definici6n del accertamento con adesione en el resto de impuestos 
indirectos. Los artfculos 14 y 15 estàn dedicados a las disciplinas de la 
"coHciliazione giudiziale" y "acquiescenza" u omisi6n de impugnaci6n de 
la liguidaciòn. El ultimo artfculo recoge normas de canicter transitorio. 

Respecto al régimen de sanciones son destacables: 
- Decreto legislativo de 30 de marzo de 2000, n. 99, en materia de san

ciones adrninistrativas tributarias. 
- Ley 25-6-1999, n. 205 sobre materia sancionadora penai 
- Decreto legislativo n. 74 de lO de marzo de 2000, en materia de pe-

nas previstas para los nuevos delitos tributarios. 
Para la aplicaciòn y desarrollo de los textos citados han sido emi ti

das las siguientes Circulares: 
- Circuiar n. 235/E de fecha 8 de agosto de 1997, emitida por el 

"Dipartimento delle Entrate, Direzione Centrale" (in "il fisco ", n. 31/ 1997, 
pàg. 9188), explicativa de las disposiciones contenidas en e! D.L. 218/1997. 
Establece instrucciones operativas precisas para que la administraci6n 
tributaria y 10s contribuyentes puedan reali zar una correcta aplicaci6n de 
la instituciòn (38). 

(37) Supuestos especfficos que tendremos ocasi6n de analizar cuando estudiemos 
10s efectos de1 concordato. 

(38) Para mayor informaci6n sobre esta circular puede verse MENOTII GATTO, 
"Concordato conviene". Il Fisco, 1998, voI. II, n° IO, pago 3248. 
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- Circular n. 309 de 9 de diciembre de 1997 del Ministero delle Finanze 
sobre disposiciones aplicables en materia de accenamento con adesione 
para los impuestos indirectos e !VA. 

- Circular 203/E del Ministero delle Fina/ne de 20 de octubre de 1999, 
que contiene las instrucciones necesarias para aplicar el concordato a 105 

accertanlenti sulla base dei parametri. 
- Circular n. 65 de 28 de junio de 200 l (Agel1zia Entrate: D. C. Accer

tamento), Accertamento con adesione. Desarrollo de aspectos concemien
tes a la gestiòn procedimental. 

En materia de sanciones: 
- Circular n. 180 de lO de julio de 1998 respecto a las disposiciones 

generales en materia de sanciones adrninistrativas por la violaci6n de 
Donnas tributarias. 

- Circular n. 23 de 25 de enero de 1999 sobre reforma de las sancio
nes tributarias no penales en materia de impuestos directos e IVA. 

- Circular n. 138 de 5 de julio de 2000 sobre las modificaciones apor
tadas por el Decreto legislativo de 30 de marzo del 2000 en materia de 
sanciones adrninistrativas tributarias. 

- Antecedentes 

En linea con las afirrnaciones precedentes, lejos de ser una institu
d6n novedosa en el ordenamiento tributario italiano, el accertamento con 
adesione trae causa del denominado "CONCORDATO", instituto legislado 
ya desde finales del siglo XIX y principios del XX, completamente desa
rrollado a mediados de este ultimo (Texto Ùnico de Impuestos Directos 
de 1958). Con la reforma tributaria de 1973 el mismo seria pràctica
mente abolido (39), estableciéndose en su lugar un sistema basado en el 
método analitico para la determinaciòn de la deuda tributaria completa
mente apegostrado a las cifras resultantes de los estados contables. No 
serà hasta 1994 cuando se produce la vuelta al pasado; la vuelta a la fi
gura del concordato, desde 1958 denominada -a efectos de la imposiciòn 
directa- "accertamento con adesione" si bien con un ambito de aplicaci6n 
màs restringido al previsto entonces. Por fin, en 1997 se desarrolla me
diante Decreto Legislativo n. 218 la previsiòn legislativa ordenada en la 
Ley de 23-12-1996, ampliando el campo de aplicaciòn objetivo y subjeti
vo, al tiempo que se trataron de superar algunos problemas interpretati
vos y operativos que, de facto, habian impedido a la Administraciòn fi-

(39) Inicialmente pennaneci6 en \,igor a efectos de algunos impuestos indirectos 
(registro, sucesiones, etc.); sin embargo, posteriormente también fue suprimido en ta
les sectores. 
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nanciera aplicar concretamente el instituto del accertamento con adesio
l1e (40). 

Veamos con algo màs de detaBe el iter legislativo sufrido por la insti
tuci6n analizada. 

4.1. Origil1ariamente. la posibilidad de Begar a un acuerdo entre el fis
co y el contribuyente sobre el quantum debeatur se previ6 a 10s efectos 
impositivos siguientes: 

- Impuesto sobre la riqueza mobiliaria, desarrollado por el regla-
mento de Il de julio de 1907, n. 509, articulo 81. 

- Impuesto sobre los fabricantes; Ley de 6 de junio de 1877, n. 3684 
- Impuesto de registro; R.D. de 7 de agosto de 1936, n. 1639 
- El instituto del concordato se hizo igualmente extensivo tanto los 

impuestos que gravan 10s rendimientos en imposici6n directa (imposte 
sui redditi: articulo 81 del reglamento n. 506/1907), como a los impues
tos indirectos (art. 41 R.D. N. 3269/23 Y art. 77 RD. 3270/23). 

4.2. A mediados del siglo XX - en parte, como se ha dicho (41), 
motivado por el interés manifestado por la doctrina (42) - el Texto 

(40) Sobre el particular ,id. FABBIANI, E, e SALVATORE CAZZELLA. E, Le al-
temative al processo tributario, ed. Theorema, 1999, pags. 373-377; - BERSANI, G., "Ac- l2t 
certamento con adesione e conciliazione giudiziale: effetti penali sostanziali e proces- ~ 
suali", Riv. Dir. Penale, 1998, voI. II, pago 1057; CONSOLAZlO, M. L., 'Taccertal'nento 
con adesione del contribuente", ob., cit., pags. 68 y sS.; FERLAZZO NATOLI, L e FUS-
CONI, v., Guida al nuovo concordato (rscale, ed. Cosa & come, Milano, 1998, pags. XlI 
y sS.; - GIANZUZZI Concettina, "Gli strumenti deflattivi del contenzioso", La finanza 
locale, ab., cit., pago 423. Para una estudio mas desarrollado de la cuesti6n puede con-
sultarse FERRI, E, "L'accertamento con adesione del contribuente: evoluzione stori-
ca", Riv. Dir. Fin. e Sco Fin., 2000, pags. 665:v sS.; DE MITA, E. "Profili storici e cons
tituzionali delle definizioni ... ", ob., cit., pago 469: MARELLO, E., L'accertamento con 
adesione, obra citada, VERSIGLIONI, M., Contributo allo studio dell'accertamento con 
adesione e della concilizaione guidiziale, obra también citada. 

(41) BERLIRI, A., Pn'llcipios de Derecho Tributario, ob., cit., pago 209. 

(42) El atractivo e interés de la misffia se hace patente a través del importante mI
mero de escrit05 previos y posteriores referentes al concordato tributario. Son de men
tar en este sentido, entre otros, INGROSSO, "Sul contenuto giuridico del concordato 
tributario", in Foro italiano, 1939, pago 1538; BERLIRI, "Appunti sul concordato tri
butario", en "Tributi", 1937, pags. 71 y 55.; BRUNELLI, "Sulla natura del concordato 
tributario", Riv. Dir. Pubb., 1936, II, pags. 15 y 5S.; COCIVIERA, Il concordato tributa
rio, Milano, 1948; -GRIZIOITI, "Natura ed effetti del1'accertamento e del concordato 
tributario, Impugnabilità e tennini", Riv. Dir. Fin., 1938, pago 238; - MAFFEZZONI. 
"Alcune riflessioni sul concordato tributario", Riv. Dir. Fin. e Sco Fin.", 1941, I, pago 
254; - PUGLIESE, "La natura del concordato tributario", in Foro Lomb., 1934, I, pago 
379 y sS.; CARNELUTTI, "Note sul1'accertamento negoziale", Riv. Dir. Proc. Civ., 1940, 
I, pago 3 y sS.; FURNO, Accertamento convenzionale e confessione stragiudiziale, Firen-

RIVISTA DI DIRITTO TRIBLìARIO INTERNAZIO:\"ALE 112002 



E\'a A.ndré, A.l/cejo: Los instrtllllel1!OS dejlaclil'os del co11tenòoso rriblltan"o ... 

[)nico de impuestos directos de /958 contiene una regulaci6n detalla
da del instituto del concordato, denominado .va en este texto corno 
-accertamento con adesiolle- que inclu~:e el concepto, conteni do ~. efec
tos de la figura analizada. En particular, el artìculo 34 del texto ùni
co citado establece gue el imponible puede ser definido con adhesiòn 
del contribuyente mediante la redacci6n de un acto escrito del que se 
gueda copia el contribuyente, acta gue, bajo pena de nulidad debe ser 
fechado y suscrito por el representante de la Dficina tributaria y por 
el contribuvente (o su representante), indicando las fuentes producti
vas y elementos con base a los cuales se determina el imponible (43). 

Merecen ser destacadas como caractensticas mas rele\'antes de la le
gislaci6n analizada, las siguientes: 

- Mediante el accertamento con adesione se puede fijar una base im
ponible distinta a la prevista en la propuesta. 

- Momento: tanto antes corno después de la notificaci6n del avviso di 
accertamento (liquidaci6n) e incluso también en las Comisiones tributa
rias (no sòlo en I grado). 

- Efectos: no se puede recurrir una vez se ha suscrito el acto de ad
hesiòn, debiendo -el mismo- ser finn ado por ambas partes. No obstante 
ella, caso de aparecer nuevos elementos sobrevenidos imposibles de co
nocer con anterioridad, la oficina podra reali zar comprobaciones inte
grativas o modificatl\'as. 

- También como efecto derivado del "atto di adesiòn" hay gue de
jar constancia de gue la adhesiòn del contribuvente previa a la inter
venci6n de la decisi6n de la Comisi6n Tributaria de I grado comporta 
la reducci6n de sanciones por declaraciones omitidas, infieles o in
completas. 

4,3. Con posterioridad en el tiempo, entrada ya la década de los se
lenla, tiene lugar una refonna tributaria de gran calado. En el campo de 
la imposici6n directa el instituto de concordato fue suprimido (refonna 
71-73) permaneciendo en vigor para la definiciòn del imponible a los 
efectos de los impuestos indirectos (registro, sucesiones, etc.), siendo con 
posterioridad igualmente abolido en tales sectores (44). 

ze, 1948. En épocas recientes, .... uelven sobre estas cuestiones: FERRI. F, "L'accerta
mento con adesione del contribuente ... ", ab., ci t. , pags. 684 -". ss.; DE MITA, E., "Pro
fili storici e costituzionali delle ... ", ob., cit., pags. 472 y ss.; VERSIGLIO~I, M., Accor
do e disposizione nel diriuo tributario; ab., cit., pags. 49 y 5S. 

(43) Vìd. DE MITA, E., "Profili storici e costituzionali delle .. ", ob., cit., pags. 472 y ss. 

(44) Afirma BERSANI, G., "Accerlamel1to con adesione ... ", ob., cit., pago 1057, gue 
el instituto del concordato se reinstaura en 1994 a causa de una siempre mayor exi
gencia de "caja" por parte del erario. 
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La nueva regulaci6n cambi6 radicalmente los principios generales en 
materia de determinaci6n de los rendimientos de la empresa y del tra
bajo aut6nomo, habida cuenta la exigencia impuesta por ellegislador de 
llevar contabilidad, vinculando asi la propuesta de la Administraci6n a 
un método analitico sobre bases documentales, reafirmando el valor pro
batorio del balance y de las escrituras contables, regularmente llevadas 
(45). Se instaura en linea con lo expuesto, un sistema de "accertamento 
analitico" incompatible con el concordato, que se prolongara en el tiem
po durante veinte anos aproximadamente y que gener6 en la pnictica im
portantes efectos adversos complicando la gesti6n tributaria y las rela
ciones entre el fisco y el contribuyente a causa de 10s "mayores requeri
mientos formales que venian impuestos para contener el fen6meno eva
sivo" (46). 

4.4. En épocas recientes -1994- el legislador italiano reintroduce e! 
concordato tributario mediante e! Decreto Legge 564/1994, convertido pos
teriormente - con modificaciones - en Ley n. 656, de 30 de noviembre de 
1994 (47). Sin embargo, esta vez, la disciplina de! concordato, a diferen
cia de la normativa de 1958, contendni -en lineas generales- un campo 
de aplicaci6n mas restringi do (48). 

(45) Que solo en casos excepcionales, cuando no era posible, por insuficiencia o 
no llevanza de escrituras contables era posible el "accertamento inductivo". FABBIA
NI, E, SALVATORE CAZZELLA, F, Le alternative al processo tributario, ob., cit., pago 
374. Desde el punto de vista historico y politico, a finales de Ios afios 60, en el mismo 
momento en que Italia aprobaba una reforma tributaria generaI, con la ley tributaria 
mas importante de nuestra joven democracia (una refonlla tutta all'insegna della sim
plificazione e delle efficienz.a), nuestro Pais, diferenciandose de otras democracias oc
cidentales suprimia el concordato. Asi, DE MITA, E., "Profili storici e costituzionali 
... "; ob., cit., pago 469, para quien la principal razon por la que se abolio el concorda
to fue por atentar contra el principio constitucional de legalidad. 

(46) FABBIANI, F.. SALVATORE CAZZELLA, F.. Le alternative al processo tributa
rio, ob., cit., pago 374. 

(47) El elenco de nonnativa legislada en esta época puede consultarse en DE 
GREGORIO, M. G. "Brevi note sui nuovi istituti dell'accertamento con adesione e de
lla definizione delle controversie tributarie", Rassegna Mensile delle Imposte, 1994, n. 
11-12, pags. 979 y ss. 

(48) Sobre la reincorporacion de esta figura en la legislaci6n tributaria italiana 
existe una significada y nutrida doctrina cientifica, entre la que resenamos los si
guientes autores y trabajos: 

CAPOLUPO S., "Il regime transitorio", Il fisco, 1995, pags. 9894; FALSIITA, G., 
"Condono o concordato, questo è il problema", Il fisco, VoI. IV, pags. 9543 y ss.;- GA
LEOTII FLOR!, M., "Accertamento con adesione, autotutela e concilizaione quali for-
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Eva Al1drés Aucejo: Las illstru11Iellios deflactivos del COlllel1cioso tributario ... 

La Lev n. 656, de 30 de noviembre de 1994 regulò los siguientes ins
titutos: 

- Accertamento con adesione del contribuyente a 105 fines del Impuesto 
sobre la renta e IVA (Art. 2-bis)": accertamento con adesione a regime" 

- Accertamento C011 adesione con relaci6n a los impuestos indirectos 
(art. 2-ter) 

- Accertamento con adesione del cOlltribuente para 105 afios progresi
vos, también llamado "concordato di massa" (art. 3) 

- COllciliazione giudiziale (art. 2-sexies) 
- Autotutela anzmil1istrativa (art. 2-quater). 

Sin duda, la instituci6n centrai en materia de concordato es la con
templada en el articulo 2-bis, cuyas 1ineas rnas sobresalientes se concre
tan acto seguido: 

- Mientras que el concordato regulado en 1958 se aplicaba a todas las 
categorias de rentas, la vigente afecta 5610 a rentas de la empresa y del 
trabajo autònomo (profesionales). 

- Con relaci6n al ohjeto del accertamento COTI adesione. también se 
produce una restricci6n, pues a diferencia de la anterior regulaci6n en la 
que el objeto se extendia a la determinaci6n cuantitativa del presupues
to imponible (quant"'1Z), la actual establece que "la definici6n tiene por 
objeto la existencia, la estimaci6n, la afectaci6n e imputaci6n al periodo 
impositivo de los componentes positivos y negativos ... " Es decir, tales 
componentes positivos y negativos (ingresos, gastos y otros) para tener 
relevancia fiscal debian de gozar de existencia derta, ser determinables 
de modo objetivo (stima) (49); pertenecer o ser inherentes a la actividad 
de la empresa o profesi6n y finalmente ser imputables al periodo impo-

me di accertamento che conseguono alle attività concorrenti dei due soggetti del rap
porto tributario", Il fisco, 1995, II, pags. 3085 y' sS.; - GALLO, Franco, "Ancora sul ne
oconcordato e sulla conciliazione giudiziale", Rassegna tributaria, "01. II, pags. 1483 
y sS.; - "La Reintroduzione del concordato tra velleità e scorciatoie", Rassegna tribu
taria, 1994, pags. 1205 y ss.; LA ROSA, S., "Concordato, conciliazione e flessibilità 
dell'amministrazione finanziaria", Diritto e Pratica tributaria, 1995, val 1, 2, pags. 1089 
y sS.; LUPI, R, -"Le crepe del nuovo concordato: anatomia di un'occasione perduta", 
Rassegna tributaria, 1994, II, pags. 1859 y ss.; MOSCHETTI. Francesco, "Le possibi
lità di accordo tra Amministrazione finanziaria e contribuente nell'ordinamento ita
liano", Il Fisco, 1995, pags. 5331 y sS.; CONSOLAZIO, M. L., 'Taccertamento con ade
sione del contribuente", ob., cit., pags. 69 y ss. 

(49) Obsérvese que mientras el requisito de la existencia cieria se predica en sen
tido absoluto (un componente existe o no existe), la deterrninaci6n objetiva debe ser 
interpretada en sentido mas elastico, ya que puede rccavarse también por elementos 
presunth'os. En este sentido PATRIZI, B., MARINI, G., PATRIZI, G., Accenamento COll 
adesiolle, ab., cit., pago 29, autores que realizan comentario completo sobre cada uno 
de los cuatro elementos citados (esistenza, stima, illherellza e compeTenza) pags. 27 y sS. 
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Sezione I - Dottrina 

sitivo segUn criterio de competenza [equivalente a un sistema de imputa
ci6n contable de correlaci6n de ingresos y gastos (50)]. De manera que el 
concordato solo puede versar sobre cualquiera de estos aspectos. 

- Efectos del concordato a regime: (51) I) el contribuyente no puede 
impugnar el resultado derivado del atto di adesione; 2) la Administraci6n 
financiera no puede integrar o modificar el resultado relativo a la activi
dad de empresa o profesi6n definido con adesione del contribuente; 3) las 
sanciones administrativas aplicables se reducen a un cuarto del minimo 
aplicable; 4) el acto no tiene relevancia a fines penales, ni tampoco a fi
nes extratributarios. 

Amén de la regulaci6n del accertamento con adesione a regime a que nos 
acabamos de referir, la Ley n. 656 citada, articulo 3 contempla la figura de 
un concordato sui generis denominado "concordato di massa", consisten
te en una propuesta unilateral de la Administraci6n financiera realizada a 
posteriori del avviso di accertamento con efectos para los ai'ios progresivos. 
Los fines perseguidos por ellegislador con la tipificaci6n de esta figura con
ciliativa, claramente inc1inados hacia un incremento de 10s ingresos tribu
tarios, llev6 a asemejar dicho instituto a una especie de condonaci6n fisca!, 
equivalente a las previstas legalmente en anos anteriores (52). 

Las principales caracteristicas gue definen el concordato di massa 
versus el accertamento con adesione a regime, pueden resumirse como 
sigue (53): 

(50) Los gastos se imputanin al ejercicio impositivo en el cual se logran los co
rrespondientes ingresos, bien sabido que la legislacion establece como requisito para 
la aplicacion del principio de competenza que los ingresos, gastos y otros componen
tes tengan existencia cierta y sean determinables de modo objetivo respecto a su cuan
Ha (art. 75, parrafo 1, T.U.I.R.). Caso de no cumplirse deberan imputarse al periodo 
en el que se adquieran las caracteristicas de certeza y detenninacion efectiva. Vid. tam
bién nota anterior. 

(51) Asi el articulo 2-bis, parrafo 5, Le~' 656/1994. Al respecto puede consultarse, 
entre otros, MOGOROVICH, S, GALLOVICH, L, Manuale del difensore tributario, ed. 
Maggioli, 1997, pago 371. 

(52) Entre otros, STEFANO CARMINI, ''L'efficacia scriminante del "concordato di 
massa": meritevolezza morale ed esigenze di gettito", Bolletino tributario, 1999, III, 
pàgs. 1721. 

(53) STEFANO CARMINI, "L'efficacia scriminante del "concordato di massa": me
ritevolezza morale ed esigenze di gettito", Bolletino tributario, 1999, III, pags. 1720 y 
ss.; - PATRIZI, MAURICI, PATRIZI, Accertamento con adesione, ob., cit., pags. 20 v 22; 
LOVECCHIO, L., 'Taccertamento con adesione per gli anni pregressi: note aplicaÙve", 
Bolletino tributario, 13, 1995, pags. 967 y sS.; PATRIZI, G., FERRAZZA, G., "La defi
nizione degli imponibili in contraddittorio ... ", ob., cit., pags. 6488-89. 
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Se:;:.ione I - Dolrrilla 

Por ultimo, la reglllacioll vigente del instituto del accertarHel1[O con 
adesione trae causa de la Lev n. 662 de 23 de diciembre de 1996, cuvo 
art. 3, pàrrafo 120 delega en'e! gobiemo la facultad de dictar -en el pÌa
zo de seis meses desde la entrada en vigor de la presente le!:- uno o mas 
decretos legislativos para regular dicho instituto, asi como la cOl1ciliazio
Ile gilldbale. Delegaciòn que se ha materializado en el D.L. n. 218 de 19 
de junio de 1997, texto que procura solventar los problemas de interpre
taci6n y operativos de la legislaci6n anterior, introduci endo -asimismo
la figura de la acqlliescm;:a (art. 15). 

El citado D.L. 218 cuya entrada en \'igor se produjo eI dia uno de 
agosto del mismo ano, deroga los artìculos 2-bis y 2-ter del D.L. 564 de 
1994, toda vez que las disposiciones previstas en los reglamentos de 
desarrollo, en tanto sean incompatibles con la legislaciòn vigente. Pierde 
vigencia, asimismo, e1 denominado concordato di nzassa. 

5. Naturaleza juridica del accertamento con adesione 

De delicadisima (debatida v controvertida) ha sido tildada la cuestiòn 
de la naturalezajuridica del instituto concordatario (54). Ya desde las pri
meras normas juridicas gue regularon la cuesti6n se suscit6 un caluroso 
debate entre la doctrina cientifica respecto a la deterrninaci6n de la na-
turaleza jurfdica de esta figura sui generis. I 2 

Prescindi endo de un amilisis completo y exhaustivo de la cuesti6n 
(55), mas, sin renunciar a realizar una exposici6n sintética de la misma, 
cabe afirmar, en linea con lo expuesto por la generalidad de la doctrina 
(56), que a lo largo de la historia del instituto concordatario se han ver
tido dos opiniones enfTentadas al Tespecto. A saber: 

(54) STIPO. M., ''L'accertamento con adesione .... ", ob .. cit., pago 1258. 

(55) Que excederia con creces del objeto del presente trabajo. Vn estudio com
pleto y fundamentado de la cuesti6n puede verse cn VERSIGLlOKI, M., C01lfribll1o 
allo swdio dell'accertame11l0 COI1 adesiol1e e della cOllciliz.aione guidi:;:.iale. ab .. cit., Ca
pftulo IV. 

(56) Entre otros: FANTOZZI, A. . . UwIlIale di Din·tto Tributario, versi6n provisional 
de la tercera edici6n. ed. LTET, 2002: DE MITA. E., "Profili storici e costituzionali. 
ob., cit.. pago 473; -GRASSI, E., "Le participazione del contribuente ... ", ob., city., pags. 
1496 ~' ss.; - FERRI. F, "L'accertamento con adesione ... ". ob., cit., pags. 678 a 684 y 
690 a 700; - FERLAZZO ~ATOLl, L. e SERRANO. V, "II nuovo concordato tributari~ 
dopo ... ". ob., cit., pago 3726; - MICCINESI, M., "Accertamento con adesione ... ", ab., 
ci t. , pags. 2 ~ ss.; RUSSO, ,Halllw/e di din·IlO tributario. Parte generale, ob., cit.. pagas. 
324:--· 5S.; PATRIZI, ,B., MARINI, G .. y PATRIZl, G., Accertamelllo con adesione ... ", ob., 
cit., pags. 37-38; - LUPI, R., Manuale giuridico ... , ab .. cit., pags. 138-139,. - STIPO, 
M., "L'accertamemo con adesione .... ", ob., cit., pago 1258. 
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Eva Andrés A.lIcejo: Los instrlllllenlOS deJlacrh'os del contellcioso tributario .. 

1.- El concordato como un acta unilateral de la administraci6n 
2.- El concordato como un acto bilateral: contrato transaccional 
3.- Nue\'a teoria: el concordato como un acuerdo de derecho pùblico (57). 

1.- Existe una antigua y mu:" significada doctrina tributarista italia
na que considera el concordato como un acto unilateral de la Adrninis
traci6n al que el contribu~'ente presta su consentimiento. Exponente 
principal de la susodicha tesis fue GIANNINI (58), del cual se hicieron 
eco un importante numero de autores (59), asi como el propio texto le
gaI de mediados del siglo XX (Texto Ùnico de Impuestos Direetos de 
1958), cuyo artÌCulo 34 sustituy6 el ténnino concordato por el de adhe
si6n del contribu~'ente a la liquidaci6n. 

Concepci6n que ha gozado, asimisrno, del [avor tanto de la Commis
sione Ce11lrale Ti-iblltana (60) como por parte de la Corte Suprema di Cas
sa~iolle (61). toda vez gue de la Assol1illle, la eual en circular fechada el19 
de enero de 1998 mantiene que el concordato no es un acto ni negocial, ni 
transactivo, sino un acta unilateral de la Adrninistraci6n emanado en el 
ejercicio de una tipica potestad pùbliea (62). 

(57) En fechas recientes eI profesor GALLO, F, ha publicado un intcresante articu
lo sobre el particular defendiendo que el accertamento con adesùme tiene la natura!cza 
de "acuerdo de derecho publico", refutando, asimi5mo, las d05 tesis anteriores: "La na
tura giUlidica dell'accertamento con adesione", Rivista di diritto tributario, n. 5, 2002, 
pags. 425 y 55. En esta linea pucden ,'erse los trabajos previos de: -STIPO, :V1.. "I..:accer
tamento ... ", ob, cit., pags. 1230 y ss.; VERSIGLIO~I, M., Colltribwo allo sllIdio ... , ob, cit., 
pags. 420~; ss.; .MICCINESI, .\1., "Accertamento con adesionc ... ", ob, cit., pag5. 1 y ~s. 

(58) GIANNINI. A.D., Il rapporto giuridico d'imposta, Milano, 1937, pago 262, doc
trina que mantiene posteriormente en su conocido libro !slùlI:ùmi di dirilto in'bl/ta
rio, .Milano, 1965, pags. 149:v ss. 

(59) INGROSSO, "Sul contenuto giUlidico ... "; ob., cit., pago 1538; COCIVIERA, 
Il concordato tributario, Milano, 1948, pags. 25 y S5.; GRIZIOTTI, "Natura ed cffetti 
dell'accel1amento e del concordato", Riv. Dir. Fin. e Sco Fin., 1938, II, pago 238; PU
GLIESE, M., Corso di diritto e procedura triblllar1a. L'obliga::Jolle tribwaria, Padova, 
1937, pags. 189 \' 55; etc. 

(60) Comm Centro 16 no\'. 1976, n. 13232 in "Comm. Tributi", 1976, T, pago 74; 
Comm. Centro 23 maggio 1983, n. 952, in "Foro h.". Rep. 1983, voce Tribwi iii genere, 
n. 477, citadas por STIPO, M., ''L'accertamento ... '', ob., cit., pago 1260. 

(61) S. lO marzo 1975, n. 883 in BolI. Trib. , 1975, pago 1460; Casso 8 Febo 1978, 
n. 595, in "Ri\·. Fisc.", 1978, pago 1241. 

(62) Vid. FERLAZZO NATOLI, L. e SERRANO, V, "Il nuovo concordato tributa
rio dopo ... ", ob., cit., pago 3727. 
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El grueso de esta tesis recae en el hecho de la disparidad de posicio
nes que adoptan la administraci6n y eI contribuyente, de manera que, eI 
concordato, no es sino un acto adoptado unilateralmente por la primera, 
siendo la colaboraci6n del contribuyente fundamental para el perfeccio
namiento del procedimiento, pero no indispensable para la cuantificaci6n 
de la pretensi6n tributaria, que puede venir determinada solo por parte 
de la Administraci6n. Siendo tal eI sustrato comun que subyace en la 
mencionada teoria, los autores que en la actualidad la defienden, man
tienen, no obstante, diversas posturas en orden a su justificaci6n (63): al
gunos lo reconducen expresamente al màs amplio o "generaI" poder de 
revisi6n por parte de la Administraci6n (S. LA ROSA); otros tienden a in
c1uirlo como la verificaci6n de un hecho (apreciaci6n del conjunto de la 
base imponible, MICCINESl) o bien, la aclaraci6n de un cambio volun
tario de informaciones entre el contribuvente v la Administraci6n finan-
ci era (MARELLO, E). .. 

2.- El concordato como un acta bilateral: contrato tral1sacciol1al 

Consiste en la doctrina conocida como tesis eontractual, la eual asi mi
la el concordato tributario a un negocio transaccional habida cuenta en eI 
mismo se encuentran todos 10s elementos del contrato de transacci6n (re
gulado en el artfculo 1965 del C6digo Ci\~1 italiano). Se parte de la base de 
una paridad de posiciones que considera en pie de igualdad al contribuyente 
v a la Administraci6n. 
. Esta concepci6n posee origen antiguo, pues la introducci6n legislati
va del concordato tributario se produce, recuérdese, con antelaci6n a la 
primera guerra mundiaI. con gran raigambre en époeas postreras en 10s 
àmbitos: legislativo (64), doctrinal (65) y jurisprudencial [Commissione 
Centrale Tributaria (66)]. 

(63) Seguimos en este punto a FANTOZZl. A., .Halllwle di Diritto Tributario, ver
si6n provisional de la tercera edici6n, citado. 

(64) Véase el apartado 4.1 de este trabajo donde se exponen los primeros antece
dentes legales del instituto concordatario. 

(65) El principal exponente de esta tesis es CARNELUITI, "Contratto e diritto pub
blico", in Ri\'. Dir. Pubbl. 1929, I, pago 665; Entre los primeros autores que defienden es
ta tesis son de mentar: QUARTA, Cormne1ltario all'imposta di ricche::;:.a l'nobile, II edizio
ne, Milano, 1902, pags. 482 y ss.; UCKMAR, A, La legge del registro, Padova, 1928, pags. 
519 y ss.; VANONI, Lezioni di din'tto finan:iario e scien:a delle {ìnQI1:e, Roma, 1934, pags. 
428 y SS.; ALLORIO, Din'tto processuale rributario, Torino, 1942, pags, 178 y ss. (citados 
en FANTOZZI, A., Ma/male di Diritto Tributario, versi6n provisional de la tercera edici6n). 

(66) Comm. Centro 26 maggio 1928, in "Giur. Imp. Dir.", 1929, pago 156; 17 feb. 
1934. in "Giur. Imp. Dir.",1945, n. 48, pago 202. 
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E,'a Andrò- Al/ceja: Las instrlllnentus detlacrit'os del cuntencioso tn'butario ... 

El principal es collo con el que se enfrenta esta teoria es, sin lugar a 
dudas, el principio generaI de Derecho financiero sobre la indisponibili
dad del crédito tributario. Profundo convencido de esta tesis es, no obs
tante, el profesor RUSSO, P. (67) quien argumenta importantes conside
raciones en orden a su defensa, entre las que se halla una de fuerte peso 
juridico, mantenida también por otros autores defensores de esta tesis, 
eual es que el contrato de accertamento con adesiol1e se perfecciona en el 
momento en el eual el contribuyente realiza efeetivamente la prestaci6n 
debida. No depende, por tanto, ùnicamente de la voluntad unilateral de 
la administraci6n. 

3.- Posicion imemledia (68) 

Por Ultimo, cabe hacer referencia a una postura intermedia inspirada 
en los cambios surgidos en el àmbito de la disciplina del procedimiento ad
ministrativo para acceder a un esquema bilateral (69). En definitiva, se tra
ta de reconducir la cuesti6n al esquema dogmàtico del "acuerdo adrninis
trativo", observando en el accertamento con adesione, por una parte un sus
trato publicistico, con funci6n de vehiculo, y también por otra parte un con-

(67) RUSSO, P., .Manu.ale di diritto trÌbutan·u. Pane generale, ob" cit., pag, 325, afir
ma que existe mas de un argumento a favor de la tesis de la transacci6n: 1. En el pla
no ronnal, el accertamento COl1 adesione desemboca en la redacci6n de un acto unita
rio y bilateral en cuanto es firmado por ambas partes del rapporto impositivo: 2.- Res
pecto a 105 efectos del accertamento COll adesione, uno de ellos es la prohibici6n por 
parte de la administraci6n financiera de proceder a modificar o integrar el acucrdo, 
salvo circunstancias especiales: 3,- Lo acordado mediante concordato se perfecciona 
con cl pago de la suma debida por parte del contribu:vente. 4. En definitiva, en el ac
cel1amento con adesione existe una reciproca concesi6n de las partes en presencia de 
una res dllbia, que es la connotaci6n esencial y tipica de los acuerdos transativos. 

(68) Citada en FANTOZZT, A" Alafluale di Diritto Trihlllario, versi6n provisional 
ob" cit. 

(69) STIPO, M., "L'accertamento con adesione ... ", ob., cit., pags,1231 y ss, cate
dratico de Derecho administrativo y estudioso de los acuerdos en derecho adminis
trativo, denuncia cl hecho de que el consenso que se crea entre los privados y la Ad
ministraci6n publica no se compagina con los esquemas mentales y las categorias sis
tematicas tradicionales de la ciencia giuspllbblicistÌca. Por ello no es ciel1amcnte po
sible cerrarse a los esquemas dogmaticos de las nue\'as fonnas de ejercicio del poder 
publico, propias de un estado democratico fundado sobre el principio de la soberania 
popular. Corresponsabilizar a los ciudadanos en las relaciones administraci6n publi
ca-privados conduce a una mas s61ida implantaci6n de la "democracia administrati
va" y a la creaci6n de un nueyos derechos fundamentales para el ciudadano en sus re
laciones con la Administraci6n publica (p, 1233-1234). 
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tenido privatistico, con connotaci6n transactiva (70). Seglin esta teoria, des
de la òptica bilateral, hay que atribuir el justo peso al "consenso del contri
buyente", pero sin olvidar que la funciòn del instituto es la de Begar a una 
mas realista determinaciòn de la base imponible y cuyos efectos dependen 
exclusivamente de la ley y no de la voluntad de las partes (habida cuenta la 
indisponibilidad de la obligaciòn tributaria) (71). 

6. Régimen juridico del "accertamento con adesione" a los efectos 
de los Impnestos directos e IVA 

Los principios fundamentales de la nueva regulaciòn de! concordato 
tributario se contiene n en la citada Ley de 23 de diciembre de 1996 (art. 
3, parrafo 120), desarroBados por D.L. n 218 de 19 de jnnio de 1997, to
da vez que en la Circular n. 235/E de 8 de agosto de 1997, en la cual se 
detalla pormenorizadamente el régimen juridico del accertamento con 
adesione y de la conciliazione giudiziale. Es importante resenar, asimismo, 
la importante modificaciòn producida en el ano 2000 (Decreto legislati
vo de lO de marzo, n. 74) sobre el régimen sancionador penaI aplicable 
a los sujetos pasivos que opten por e! concordato tributario (72). 

6.1. Ambito subjetivo 

Con total seguridad, la innovaciòn mas importante operada en la nue
va normativa reguladora del concordato es la extraordinaria amplitud de 
su ambito de aplicaci6n tanto subjetivo como objetivo. Contrariamente a 
la regulaciòn previa (L. n 656/1994) aplicable unicamente a los rendi
mientos empresariales y de trabajo autònomo (profesionales), la actual 
figura no contiene limitaci6n alguna, siendo, por ende de aplicaci6n a to
dos los contribuyentes y a todas las categorias de rentas. En este sentido 
.Y de manera sintética podemos establecer la siguiente relaci6n: 

(70) Ésta es, en sintesis, la tesis mantenida por VERSIGLIONI, M., Comributo allo 
studio dell'accertamemo COli adesione e della cOl1cili;:.aiol1e guidi::iale, ob., cit., pags. 420 
y ss. 

(71) En este sentido puede verse la tesis defendida por GALLO, E, "La natura giu
ridica dell'accertamento ".", ob., ciI., pago 433, para quien el accertamemo CO/l adesione 
es un instituto encuadrable entre los actos consensuales bilaterales no contractuales, no 
reconducible ni a la acthidad del derecho privado, ni a aquella actividad normativa v 
autoritaria de la administraci6n financiera. Y elio porque la deterrninaci6n del eréditò 
fiscal en el accertamento con adesione es el resultado -querido de la lev- de una valora
ci6n critica y concorde de los sujetos sin paridad de posiciones, para 'superar la incer
teza de la controversia y no para disponer libremente de la deuda tributaria. 

(72) Vid. la pregunta numero 9 "Efectos del accertamento con adesiol1e". 
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Su;etos vasil'os que Plleden acogerse al accerta11lelllo con adesione (73): 
- Personas ffsicas 
- Sociedades de personas y otros sujetos del artìculo 5 del TU.I.R. (74) 
- Sociedades de capitales \" entes del art. 87 del TU.l.R. (75) 
- Sustitutos del impuesto (retenedores), del tìtulo III del D.P.R. n. 

600/1973 (76). 

lmpuestos por los (Ilie se Pllede eslar sujero )' acceder al accertamento 
COI1 adesione: 

Con caracter generaI podemos afirmar que se aplica a todo el siste
ma imposi ti\'o Italiano. Es de matizar, no obstante, que existe un régi
men jurfdico comun para realizar el accerta111e1110 C011 adesione en los im
puestos directos e IVA y posterionnente se contiene un régimen juridico 
especifico para el resto de impuestos indirectos (77). 

IlvIPUESTOS DIRECTOS (SOBRE LA RENTA) (78) 
- IRPEF, TU.I.R. n. 917/1986 (Impuesto sobre la renta de las perso

nas fisicas): 

(73) Art. 2, pan-afo 7 del D.L. 218/1997 Y Circular 235/E de 8 de agosto de 1997. 

(74) Se refiere, cn sfntesis, a las sociedade5 lransparentes en las que tributan los 
propios socios en funcion a sus respectivas cuotas dc participacion. 

(75) Todos aquellos sujetos quc tributan por ellmpuesto de Sociedades: socieda
des por acciones, de responsabilidad limitada, sociedad cooperativa, ... 

(76) Afirma LUPl quc estos casos son frecuentes en materia de cuantificacion de 
las sumas sujetas a retendon . . Halluale giuridico Professionale, ob., ci t. , pago 140. 

(77) Subrayese que el estudio presente se centra en el régimen jurfdico del accer
tame/1to COli adesiO/le para cl supuesto de los Impuestos directos e lVA. En la Circular 
n. 233 se cita un elenco de impuestos de naluraleza dirccta :v de naturaleza indirecta, 
cu:,>'os contribuyentes podran realizar cl concordato tributario. Entre los impucstos de 
naturaleza indirecta se relacionan los siguientes: 

- Imposta di registro (D.P.R. n. 131i1986l.lrnpuesto sobre transmisiones patrimoniales. 
-Imposta sostitwiva dell'imp. di registro (D.Lgs. n. 347.1l990). 
- I,...,'FIM (D.P.R. n. 64311972) Impuesto sobre cl incremento de valor de los bienes 

inmuebles. Actualmente se ha sustituido por el ICI (della comllne): impuesto loeal 50-
bre biencs inmuebles. 

- Imposta slllle si/ccessioni e dOl1a::.iol1Ì (D. Lgs. n. 346/1990). Derogado actual
mente. 

- Imposta erariale di trascri::.iOllc (I. n. 952/1997). Impuesto estatal sobre trans
cdpciones oficialcs. 

- A.ddi::.iollale regionale all'imposta di trascri::.ùme (D.Lgs. n. 398/1990). 
- Imposta pro"illciale 51111'illll1arricola::.ione dei 1Il101'i "eico/i (art. 20-22 del D.Legs. 

n. 504/1992). Impuesto provincial sobrc matriculaciones de \"èhfculos nuevos. 
A los que habrfa que sumar otros impuestos sustitutivos de naturaleza indirecta. 

(78) Impuestos enunciados en la Circular n. 235. 
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- IRPEG, T.U.I.R. n. 917/1986 (Impuesto sobre la renta de las per
sonas juridicas) 

- ILOR, T.U.I.R. n. 917/1986 (Impuesto local sobre la renta). Dero
gado. 

- COl1lributo straord. per l'Europa (art. 3, pàrrafos 194 a 203, L. n. 
662/1996) (79). Derogado 

- Imposta suZ patrimonio netto delle imprese (D.L. n. 394/1992, conv. 
dalla L. n. 461/1992). Impuesto sobre el patrimonio neto de la empre
sa. Derogado 

- Imposta sostitutiva su rise n'e o fondi in sospensione d'imposta (D.L. 
n. 41/1995, conv. dalla L. n. 85/1995). Impuesto sustitutivo sobre reser
vas o fondos no gravados. 

- Imposta sostituttiva sulla rivalutazione obligatoria dei beHi i111-nobi
li delle imprese. Impuesto sustitutivo sobre la revalorizaci6n obligatoria 
de los bienes inmuebles de la empresa. 

- lRAP (D.Legs. n. 446/1997), Impuesto regional sobre la actividad 
productiva. 

IMPOSTE INDIRETTE 
- IV A, D.P.R., (633/1972) 

6.2. Àl1lbito objetivo 

Anàlogamente a la regulaci6n del instituto de la conciliazione giudi
ziale que nunca ha previsto limites objetivos para su aplicaci6n, la nor
mativa vigente del accertamel1lO con adesione extiende el àmbito de apli
caci6n a cualquier categoria de rendimiento (80). En consecuencia des
de el régimen aplicable a partir de 1997 no se establece la exigencia pre
via de limitar el ambito objetivo del accertameHto con adesione a deter
minados elementos (81) (L. 564/1994), Y a ciertas categorias de rentas, 

(79) Impuesto actualmente inexistente, cuyo origen se debi6 a exigencias de la 
Uni6n Econ6mica y Monetaria (2" fase). 

(80) Hecho que justifica la oportunidad de tal extensi6n, pues hasta el Decreto le
gislativo n. 218/1997 el accertamenIO con adesione tenia un ambito aplicativo mucho 
mas !imitado que el de la conciliazione guiduziale, siendo una injustificada contradic
ci6n. En este sentido, LUPI, R, "Prime considerazione sul nuovo regime del concor
dato fiscale", ob., cit., pago 795. 

(81) Recuérdese que solo era posible promover el accerlame11lo con adesione si te
nia por objeto uno de 10s cuatro siguientes aspectos: 1. Discusi6n sobre la existencia 
("an") de los elementos positivos.v negativos imputables. 2. Métodos de valoraci6n de 
10s elementos. 3. Afectaci6n a la actividad empresarial o profesional de los elementos. 
4. Imputaci6n temporal de Ios elementos segun Cliterio de correlaci6n de ingresos y 
gastos. 
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adrnitiéndose por el contrada :v con caracter expreso, la posibilidad de 
reali zar el accertamento C011 adesione cualguiera gue sea la naturaleza de 
los rentas obtenidas, también cuando éstas se han detenninado por el mé
todo sintético (mediante il c.d. redditol1letro) (82). 

Con caracter generaI. debe conc1uirse afirmando gue procedera la 
aplicaci6n del instituto del accertamento con adesione con independencia 
del tipo de rendimiento de que se trate (dependiente, de capitaI, empre
sa, derh'ado del ejercicio de arte o profesi6n, etc.) y con independencia 
del tipo de accertamento realizado (83) [analitico: contable o extracon
table; inductivo o sintético (84)]. La amplitud predicada del àmbito ob
jeti\'o de aplicaci6n del concordato se pone igualmente de manifiesto al 
extenderse a supuestos de declaraciones no presentadas por impuestos 
directos e IVA, toda vez gue su objeto se extiende también a cuestiones 
de "derecho" (85). De forma ejemplificativa la Circular 235/E (apartado 
1.2) pre\'é un elenco de casos susceptibles de constituir objeto de con
cordato (86). 

Nota: en sintesis en el procedimiento de gesti6n de 105 tributos en Ita-

(82) Entre otros, STIPO, M., "L'accertamento con adesione ... ", ab, cit., pago 1251. 

224 (83) La omnicomprensi6n del concordato afecta también al aspecto proccdimen-
tal: en cada tipo dc accertamento es posible lIegar al concordato. Vid .. \1ARELLO, E., 
L'acce17amellfo COli adl!siolle, ob., cit., pago 63. 

(84) El sistema que mas se presta para la aplicaci6n del concordato sin duda es 
el inducti\·o. 

(85) LUPI, R., "Prime considerazioni sul nuovo ... ", ab., cit.. pago 796, sin perjui
cio de que como afirma el propio autor muchas \'cces es dificil distinguir entre las 
cliestiones de hecho y de derecho. 

(86) accerlame1lto a1lalitico (art. 39, primer parrafo lctra d, del DPR 600173 Y ar
tlculo 54, scgundo parrafo del D.P.R. n. 633/1972) 

- accerlame11li illdutrivi (art. 39.2° parrafo del D.P.R. n 600173 ~: artfcllio 55, se
gundo parrafo del D.P.R. n. 633/1972) 

- rettifiche delle dichiarazioni delle persone fisiche fondate su presunzioni sem
plici di cui all'art. 38, 3" parrafo, dci D.P.R., n. 600/1973 

- accertali/emi sù/fetici (art. 38, 4" parrafo del D.P.R., n. 600/1973) 
- accertamento dc oficio por falta de presentaci6n de liquidaci6n (art. 4 t del 

R.P.R. n. 600/1973 
- accertamenti efectuados mediante la aplicaci6n de coeficientes presunti\'os de 

los ingresos, compensaci6n :--- volumen de negocio, también dc los parametros y estu
dios de sectores 

- accertamenti realizados gracias al auxilio de pericias estimativas de organos ex
ternos a la Administracion 

- accertamenri il7dlltti\'j a cargo de los sustitutos del impuesto. 
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lia existen tres importantes sistemas mediante los cuales la administra
ci6n procede a reali zar la liquidaci6n tributaria (87): 

1. Accertamento al1alitico: Puede ser: 

a) analitico contable: Articulo 39, primer pàrrafo (letras a-c) del D.P.R. 
n 600/73 

b) analftico-inductivo: (art. 39, primer pàrrafo letra d, del DPR 600/73 
Y articul054, segundo pàrrafo del D.P.R. n. 633/1972) 

a) Analitico contable: 
El accertamento analftico-contable de las rentas de la empresa es 

aquél que consiste en la rectificaci6n de los componentes individuales de 
la renta sujeta a tributaci6n. Se trata, por tanto, de corregir partidas in
dhiduales. Por ejemplo, si se ha deducido una cuota de amortizaci6n ma
vor a la que fiscalmente es admisible, o deducciones especificas no de
ducibles fiscalmente (liberalidades, cargas fiscales, etc.). En la pràctica la 
rectificaci6n puede producirse: 

- de la confrontaci6n entre declaraci6n, balance y escritura contable 
- del examen de la documentaci6n sobre la que se basa la contabili-

dad (facturas, cuentas bancarias, etc.) 
- de circunstancias extrafias a la contabilidad o a la esfera de la em

presa (documentos provenientes de terceros). 
Lo mas significativo de este mecanismo es que la correcci6n se rea

liza teniendo en cuenta una prueba efectiva (no presunciones) y siempre 
se realiza rectificando partida a partida. 

b) Analitico-inductivo: (art. 39, primer pàrrafo letra d, del DPR 600/73 
Y articulo 54, segundo pàrrafo del D.P.R. n. 633/1972). 

De manera analoga al caso anterior este método consiste en la recti
ficaci6n de partidas individuales, sin embargo, se diferencia porque di
cha rectificaci6n se realiza sobre la base de presunciones simples. En es
tos casos, la Ley permite a la Administraci6n tributaria que mediante pre
sunciones detetmine la existencia de actividades no declaradas o la ine
xistencia de pasivos. 

2. Accertamento inductivo (art. 39.2° pàrrafo del D.P.R. n 600/73 y articu
lo 55, segundo pàrrafo del D.P.R. n. 63311972) 

También conocido como inductivo-extracontable. Consiste en un mé
todo de canicter inductivo y sintético. A diferencia de los sistemas ana-

(87) Seguimos a TESAURO, E, Manuale de Diritto Tribulario, ed. Utet, Torino, 
2000. 
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liticos en los cuales la rectificacion se realiza por partidas simples, en el 
inductivo se trata de la rectificacion completa de la contabilidad por me
dio de presunciones. Se da en situaciones muy graves como por ejemplo 
cuando la contabilidad es completamente inservible, estando, todos los 
supuestos en los que se puede utilizar, tasados por Ley, 

3. Accertal11e11to sintético: (art. 38, 4° parrafo del D.P.R., n. 600/1973) 
TIene como finalidad determinar la renta obtenida de forma global. 

Se utiliza para las personas fisicas. Consiste en la utilizacion de hechos 
o indices indicativos de capacidad econ6mica que legitiman al oficio a 
reali zar la liquidaci6n. A tal fin el Ministro de Hacienda puede publicar 
en la Gazeta oficial los parametros o indices que deben ser tenidos en 
cuenta para reali zar el accertamento sintético. Estos indices son de dis
tintos tipos: 

a) El redditol11elro: se consideran como indices la disponibilidad de 
aviones, naves, embarcaciones de deporte, autom6viles, etc., residencias 
principales y secundarias, etc. Se trata de indices indicativos de capaci
dad economica por los cuales el oficio puede determinar inductivamen
te la renta global obtenida en el ano. 

b) Existen otros indices presuntivos como por ejemplo los gastos re
alizados para incrementar el patrimonio (ej. Adquisicion de titulos ac
cionariales, adquisicion de inmuebles, incremento de capitaI. etc). 

c) Ìndices basados exclusivamente en el gasto o consumo realizado 
por la persona fisica. 

Estudio de sectores: supuesto equivalente a nuestro sistema de esti
macion objetiva por signos, indices y modulos, realizado para las distin
tas acti,idades economicas del pais atendiendo a unos parametros obje
tivos (num. trabajadores dependientes, metros cuadrados del locaI. po
tencia, etc.). Este mecanismo existe desde 1998, con antelacion se utili
zaban los llamados coeficientes que era algo similar pero mas rudimen
tario (s610 se tenian en cuenta algunas actividades econ6micas, etc.). No 
deja de ser un método inductivo de determinaci6n de la base imponible 
(Circular 11104/2002, n. 29). 

Es importante subrayar la inviabilidad de Begar a un concordato fis
cal respecto de elementos de los que la Administracion disponga de prue
bas efectivas sobre su existencia y cuantia (88), de manera que, por ejem
pIo en el caso de rendimientos del trabajo sujetos a retenci6n, general
mente se dispone de infonnaci6n fehaciente, lo que enerva la utilizaci6n 
del accertanlento con adesione sobre estas rentas, pero puede pasar que 
existan otras no declaradas o declaradas parcialmente, etc. Por el con-

(88) Véase la nota a pie de pagina numero 36. 
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trario, los sistemas 6ptimos para llegar al concordato son los de estima
ci6n inductiva en el cual la administraci6n tiene un margen suficiente
mente amplio para moverse y recalcular la renta verdaderamente obte
nida. L1egado el procedimiento verbal administraci6n-contribuyente (in
sito en el procedimiento contradictorio), éste podni demostrar en gué me
dida ha obtenido dichas rentas. 

En el sistema de estudio de sectores, también es muy usado el siste
ma del concordato pues a menudo no se declaran todos los elementos 
productores de rentas. por ejemplo e! nùmero de trabajadores depen
dientes o las màquinas utilizadas, o, por ejemplo, se calcula la electrici
dad gastada por unas maguinas antiguas que consumen mas gue las mo
demas y por tanto se imputan mayores costes gue los previstos en tablas 
oficiales, etc. 

6.3. Administraci6'1 competente 

El articulo 4 del D.L. 2l81l997 establece que son competentes a los 
efectos de! concordato las administraciones -Ufficio unico delle entra
te- en cuyas circunscripciones el contribuyente tenga su domicilio fis
cal. 

Nota: El sistema de la Administraci6n tributaria italiana ha sufrido 
una importante modificaci6n a raiz de la creaci6n de la Agenzia Entrate 
(Ley 35811991). Con antelaci6n eran competentes: 

- Amministrazione distrettuale delle imposte dirette: tenia un ambito 
de aplicaci6n algo menor al de la provincia. A su vez esta administra
ci6n constaba de dos grados, el primero para el IRPF y el segundo pa
ra el IS 

- Amministrazione provinziale dell'/VA, de àmbito provincial 
- Amministrazione distrettuale delle Imposte indirette, para el resto de 

impuestos indirectos. 
Hasta julio de 1997 han sido activados nueve Uftìci delle entrate en di

ferentes provincias. Se dijo que habia de plazo hasta el ano 2000 para ser 
activados todos los Uffici delle entrale previstos en la Ley 358/1991 de la 
reforma de la Administraci6n financiera desarrollada por D.P.R. de 27 de 
marzo de 1992, n. 287. 

Como consecuencia de la mencionada refonna actualmente existen 
los llamados Uffici unici o Administraciones ùnicas. Su nùmero depende 
del tamano de la provincia (por ejemplo en ROMA hay ocho delegacio
nes de la Agenzia Entrate, en Milàn tres, etc.). La principal diferencia res
pecto al sistema anterior es que ahora cada una de estas delegaciones lle
van la gesti6n de todos los Impuestos Directos e indirectos de manera que 
existen varias ventanillas, dependiendo de! impuesto pero centralizado en 
la misma delegaci6n. 
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6.4. Activaci6n del procedimiento 

El D.L. n. 218 establece una doble via para activar el procedimiento 
concordatario: a impulso de oficio o a iniciativa de parte (89). 

6.4.1. A instancia de oficio 

En este supuesto, eI procedimiento se inicia por impulso de oficio me
diante el envio del denominado invito a comparire o invitaci6n de compa
recer. Es importante destacar que eI momento para hacer Ilegar tal docu
mento debe ser dumnte el curso del procedimiento de comprobaci6n e in
vestigaci6n, siempre con antelaci6n al awiso di accertamento o di rettifica. 
Dicho acto deben\ notificarse a los efectos del art. 60 del D.P.R. n. 600/73 
o bien expedirse mediante carta racomandata con acuse de recibo (90). 

El documento en eI que consta la invitaci6n ha de contener los si
guientes extremos (91): 

a) Los periodos impositivos susceptibles "di accertamento" 
b) Fecha y lugar de la comparecencia para reali zar el accertamento 

con adesione 
c) Elementos que se consideren relevantes a los fines de la compro

baci6n e investigaci6n: se trata de una exigencia recogida en la Circular 
235/E con el fin de hacer transparente la actuaci6n administrativa, asi co
mo de permitir al contribuyente un conocimiento inmediato de los he
chos y de las cuestiones que seràn objeto del procedimiento contmdicto
rio. De este modo el sujeto pasivo podn\ discutir y debatir con mayor co
nocimiento de causa las alegaciones de la Administmci6n toda vez que 
podrà aportar elementos y pruebas que justifiquen su actuaci6n. 

(89) Sobre el iter procedimental desarrollado en eI accertamento con adesione pue
de verse, amén de las monografias especificas en la materia, ya citadas, entre otros, 
STIPO, M., "'Laccertamento con adesione ... ", ob., cit., pago 1251 y ss.; GRASSI, E., "Le 
partecipazione del contribuente al ... ", ob., cit., pags. 1508 y ss. 

(90) Se trata de dos sistemas de notificaci6n existentes en el sistema juridico italiano: 
- La notifica o notificaci6n se realiza a través de un agente que deber.i entregar 

en mano al receptor el envio, el cual debera firmar el certificado conforme ha recibi
do tal rnensaje. Caso de ausencia se debera volver a intentar y si trascunido un ntl
mero de veces no lo logra entregar en mano, se cuelga por edictos y tendra eI efecto 
de la notificaci6n oficial. 

- Por carta notificada con acuse de recibo, en este caso, el cartero entregara en 
mano el mensaje que debera finnar el receptor o portero, etc. Ante la ausencia de re
ceptor se deja en eI buzon con acuse de rccibo para ir a recogerlo a la oficina de co
rreos. 

(91) Articulo 5.1 del D. L. n. 218 y apartado 2.3 de la Circular 23s/E. 
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Nota: es de matizar que el articulo 5.2 del D.L. tantas veces citado, a 
efectos de los sujetos a los que les es aplicable e! método de determina
ci6n de rendimientos inductivo, asemeja la riquiesta dei chiarimenti (92) 
a una especie de aviso de comparecencia. De manera que para aquellos 
sujetos a los que les sea de aplicaci6n los coeficientes presuntivos para la 
detenninacion inductiva de ingresos, compensaciones y vol6menes de ne
gocio, el envio de la richiesta di chiarimenti constituye también una invi
taci6n para un eventual concordato. 

Notificada la invitaciòn para comparecer e! sujeto pasivo puede: 
- Aceptar y por tanto, entablar un procedimiento contradictorio con 

la administraciòn a través de los actos verbales para llegar a una liqui
daci6n con adhesi6n del contribuyente, en su caso. 

- No aceptar la invitaciòn, puesto que ésta no es de respuesta obliga
toria, con lo cual, el siguiente tramite sera el aviso de liquidaciòn por par
te de la Administraciòn. Subrayese que, en este caso, no podra, poste
rionnente, instar a solicitud suya el accertamento con adesione, cuyo pro
cedimiento se prevé en e! art. 6 D.L. n. 218. 

El articulo 2, parrafo primero del Decreto Legislativo n. 218 estable
ce que el acuerdo al que se llegue mediante la adhesiòn del contribuyen
te tiene efectos también respecto al Impuesto sobre el Valor Afiadido. So
bre el particular debemos realizar una aclaraciòn importante contenida 
en el apartado 2.1 de la circular 235/E. En este ùltimo precepto se prevé 
la necesidad de distinguir entre aquellos territorios donde (en el afto 
1997) ya se ha activado el nuevo sistema de organizaciòn administrativa, 
es decir, donde ya funcionan los uffici delle Entrate o administraciones 
ùnicas y aquéllos en los que todavia no ha entrado en vigor la reforma. 

Atendiendo a la estructura administrativa tributaria anterior, el pro
cedimiento se substanciaba a instancia de los uffici delle imposte dirette, 
quienes podian proceder a la instrucciòn de! concordato después de ha
ber consultado y solicitado a los uffici dell'/VA que les transmitieran to
dos los elementos relevantes que pudieran dar lugar a un avviso di retti
fica para reali zar una investigaciòn unitaria. Por su parte, los uffici del
l'IVA si tenian potestad autònoma para girar sus propias liquidaciones de 
IVA pero para activar e! procedimiento de! concordato debian poner en 
conocimiento uffici delle imposte dirette toda la documentaciòn que obra
ra en su poder idònea para girar una liquidaciòn por IVA, a efectos de re
alizar una definici6n unitaria del accertamento con adesione. Ademas 10s 
uffici dell'IV A podrian participar activamente ya que se contempla la po
sibilidad de que éstos de!eguen un funcionario propio para participar en 
dicho procedimiento. Sin perjuicio de lo anterior, el ufficio dell'/VA a in i
ciativa propia podra trasmitir a los uffici delle imposte dirette todos los 

(92) Consiste en una especie de petici6n de aclaraci6n de las declaraciones. 
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elementos que se consideren pertinentes a efectos de una avviso di ac
certamento (Apartado 2.1 de la Circular 235) (93). 

Actualmente en toda Italia se ha implementado la reforma de mane
ra gue la competencia la tienen ahora los uftìci delle Entrate o adminis
traciones tributarias de la circunscripciòn territorial donde el contribu
yente tenga su domicilio fiscal. Estas administraciones unicas, como ya 
hemos indicado, actualmente son las encargadas de la gestiòn de los im
puestos tanto directos como indirectos. 

6.4.2. A instancia de parte 

El contribuyente, por su parte, también puede activar el procedi
miento para llegar a un acce11a111ento con adesione. A diferencia del su
puesto anterior, en el cualla Administraciòn sòlo dispone de un periodo 
para activar e! concordato (antes del avviso di accertamento o di rettifica), 
si el procedimiento se impulsa de parte existen dos momentos para soli
citar su activaci6n. A saber: 

a) Cuando haya tenido lugar un procedimiento de comprobaciòn e 
investigaciòn (accessi, ispezioni o verifiche) a los efectos de la Ley (D.P.R. 
n. 600/1973 para los Impuestos sobre la Renta) v del art. 52 del D.P.R. n. 
633/1972 con referencia al IVA); siempre antes de! avviso di accertamen
to o di rettifica. 

b) En el supuesto de gue el contribuyente haya recibido el avviso di 
accertamento o di rettifica, siempre que con antelaci6n no haya sido invi
tado a comparecer para proceder al concordato con la Adrninistraci6n 
(94) Y lògicamente, no haya impugnado el acto. 

En ambos casos, una vez que la Administraci6n recibe la solicitud o 
instancia de propuesta del concordato del contribuyente, tendni guince 
dias para invitar a comparecer al sujeto bien por via telef6nica o telema
tica (95), al cual seguira el procedimiento contradictorio. De activarse es-

(93) Para mayor informaci6n puede consultarse LUPI, R., "Prime considerazioni 
... ", ob., cit., pags. 800 a 804. 

(94) Una duda que se pIante pese a la dicci6n del articulo 6.2 del D.L. 218 es sa
ber si el contribuyente que ha recibido la imitaci6n a comparecer y no comparece des
pués, cuando le lIega la notificaci6n de la liquidaci6n puede solicitar el concordato. 
Frente a una interpretaci6n rigida y estricta de la Ley que entiende precluido el pIa
zo a tal fin, algunos autores consideran que también en este caso pueden estar pre
sentes las necesidades de oportunidad y conveniencia de concordar que indujeron a 
la Adrninistraci6n a en\'iar la imitaci6n a comparecer, que se qued6 sin respuesta. Asi, 
FERLAZZO NATOLI, SERRANO, v., "Il nuovo concordato dopo il D. Lgs. 19 giugno 
1997". n. 218, 11 Fisco, 1998, pàg. 3728. 

(95) Vid. FRANCO R., "Accertamento con adesione e sottoscrizione di atti giudi
ziari trasmessi via telefax", Il Corriere tributario, 2001, fase. 43, pags. 3221-3224. 
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ta via se pierde la posibilidad otorgada al contribuyente de acogerse a la 
reducciòn de sanciones prevista en el articulo 15.pàrrafo l, del D.L. n. 
218 (acquiescenza), dado que la opciòn del concordato implica la renun
cia de! pago voluntario tras la liquidaciòn (acquiescenza). 

a) Presentaci6n de la instanCÌa por Darte del contribuvente antes de la no
tificaciòl1 de la liquidaciòn tributaria 

Habiendo tenido lugar un procedimiento de comprobaciòn e investi
gaciòn realizado bien por la Guardia di Fil1a11za o por los funcionarios de 
la administraciòn financiera, e! contribuyente tiene la posibilidad de pre
sentar una instancia en carta libera (sin formato preestablecido) formu
lando una solicitud de llegar a un accertmnento con adesione en la que in
dicarà los anos por los que se formula la propuesta. 

Puesto que la propuesta se formaliza realizado el procedimiento de 
comprobaci6n e investigaci6n, el procedimiento contradictorio que ten
ga lugar, en su caso, para llegar al accertamento con adesione, tendra en 
consideraci6n los elementos fiscalmente relevantes contenidos en el pro
cedimiento verbal ya notificado al contribuyente. Ademàs, cuando el su
jeto hace la propuesta es aconsejable que adjunte punto por punto las ar
gumentaciones en contra alegando también eventuales documentaciones 
en su descargo (96). No existe plazo preclusivo para presentar esta ins-
tancia. Habra de tiempo hasta que la administraciòn gire la correspon- 231 
diente liquidaciòn. 

Nota: habida cuenta de que no se ha girado todavia la liquidaci6n tri
butaria no se suspende el plazo para recurrir ante la Commissimle Provin
ciale Tributaria, ya que el proceso verbal es un acto meramente instructorio 
(que no pone fin el procedimiento) y, por tanto, no impugnable. 

La circular 235/1997 que desarrolla con profusiòn el procedimiento 
a desarrollar para llegar a una liquidaciòn con adhesiòn del contribu
yente, afirma que la presentaciòn de la instancia por parte del sujeto 
constituye un estimulo para la actividad financiera con la finalidad de 
acelerar el plazo del eventual concordato. En ningun momento se afirma 
extremo alguno respecto a si la Administraci6n tiene la obligaci6n de ac
tivar el procedimiento una vez recibido la peticiòn de la parte. En este 
sentido, caben las siguientes posibilidades: 

- Que, una vez recibida la peti ciò n de parte para iniciar el concorda
to, decida instar a tramite el procedimiento mediante la invitaci6n a com
parecer (regulada en el art. 5 del D.L. 218) teniendo en consideraciòn el 
resultado del proceso verbal, asi como otros elementos relevantes fiscal
mente que obren en su poder. 

- O bien, hacer caso omiso a la solicitud de concordato propuesta por 

(96) FERLAZZO NATOLI, L., FUSCONI, V., Guida al nuovo "', ob., cit., pàg. 37. 
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el contribuyente y proceder directamente a la liquidaciòn. Esta tesis se ha 
soste nido amparada en la ausencia legai de norma alguna donde se con
tenga la obligacion de la administracion de activar necesariamente el pro
cedimiento del concordato. De hecho no existe ninglin texto juridico don
de se establezca la obligatoriedad de la administraciòn financiera de ac
tivar el procedimiento del accertamento con adesione una vez solicitado 
por la parte. E incluso se mantiene que la adrninistracion podni no mo
tivar la denegaciòn de la propuesta del contribuyente (97). Con todo y sin 
cuestionar la ausencia de tipificaciòn legai al respecto, a raiz de las ùlti
rnas modificaciones llevadas a cabo en materia de motivacion de resolu
ciones de la Administraciòn en la Ley de garantias de! contribuyente, y 
también teniendo en cuenta lo dispuesto en la Circular n. 65 de 28 de ju
nio de 2001 en materia de motivaciòn, parece lo razonable pensar que la 
administraci6n debera cuando menos argumentar y motivar su pasividad. 

Nota: Ésta es, por otra parte, la opiniòn de la direcciòn de la Delega
zione Regionale del Lazio, Agencia Entrate, -secci6n accertamento con ade
sione (98)- donde se considera que esta dentro de las competencias ad
ministrativas de naturaleza tributaria corresponder a la peticiòn del ad
ministrado, o, cuando menos motivar tal pasividad. 

b) Presentaci6n de la solicitud a instancia del contribuyente una ve, noti
ficada la liquidaci6n 

Para que haya lugar a este supuesto es necesario: 

I. Que el contribuyente no haya recibido la invitaciòn a comparecer 
en la fase previa 

2. No haber impugnado ante la Comisiòn Provincia! e! acto de liquida
cion, pues la impugnacion del mismo comporta la renuncia al concordato. 

La presentaci6n de la solicitud de accertamento con adesione tiene co
mo efecto una suspensi6n del plazo para recurrir ante la Comisi6n Pro
vincial tributaria que es de 60 dias (99). En ambos casos el plazo de tiem
po por e! que quedara suspendido e! plazo para impugnar es de 90 dias 
contados a partir del dia de la presentaciòn de la instancia por parte del 
contribuyente. 

(97) FERLAZZO NATOLI, FUSCONI, v., Guida al nuovo concordato ... , ob., cit., 
pàg.37. 

(98) 6rgano encargado de la supervisi6n y control de los concordatos realizados 
por las Adrninistraciones unicas de toda la regi6n del Lazio. Organo que ejerce asi
mismo funciones de consultoria sobre dudas surgidas en la materia. 

(99) También suspende el pago del IVA debido a los articwos del art. 60, parrafo 
l del D.P.R. n. 633 de 1972. 
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Asimismo, seftala la Circular n. 235/E que la Administraci6n dentro 
de los quince dias siguientes a la recepci6n de la instancia del contribu
yente presentada después del aviso de liquidaci6n formulan, al contribu
yente un "invito a comparire" en el que el oficio se limite a indicar el dia 
y lugar en que el contribuyente o su representante deben comparecer pa
ra la instrucci6n del contradictorio (100). 

6.5. El procedimiento contradictorio entre las partes 

El procedimiento contradictorio entre el fisco y el contribuyente cons
tituye la columna vertebral que sustenta y posibilita el desarrollo del ins
tituto del accertamento con adesione (101). Por ello es diffcilmente expli
cable la laguna del legislador tributario al no disciplinar su regulaci6n, 
ausencia patente asimismo en la Circular 235/E, la cual a pesar de reco
nocer en su apartado 2.5 la particular relevancia del procedimiento con
tradictorio con el fisco a los fines de completar el iter procedimental in
terno del accertamento con adesione, apenas dedica unas pocas lineas a 
su estudio. Laguna que tratamos de paliar vertiendo aqui el desarrollo de 
la cuesti6n realizada por la doctrina, asi como por la descripci6n de las 
situaciones que se producen en la pnictica. 

Una vez iniciado el procedimiento del concordato, ya sea a instancia 
de parte, ya sea a instancia de oficio y enviada la invitaci6n a compare
cer al contribuyente, el contradictorio entre ambos tiene lugar s610 en el 
momento en el que el sujeto pasivo se encuentra fisicamente delante del 
funcionano de la Adrninistraci6n financiera encargado del accertanlento 
con adesione y s610 desde este momento podru valorarse la pretensi6n tri
butaria y en su caso, ser modificada seglin los canones de la transparen
cia y equidad fiscal (102). 

En virtud de lo establecido en la circular 235/E (2.5) sera necesario 
que el resultado de cada encuentro en contradictorio se recoja en un 

(100) Nota: sobre la obligaci6n o no obligaci6n de la adrninistraci6n de enviar di
cha imitaci6n una vez recibida la solicitud de la parte, nos rernitimos a los comenta· 
rios realizados con antelaci6n sobre el particular. 

(101) Es, como se ha dicho, la fase neunilgica del procedimiento de accertamento 
con adesione, en la eual se asiste a las manifestaciones de los dos intereses contrapues
toso DE MITA, E., "Profili storici e costituzionali...", ob., cit., pago 475. "El procedirnien
to de accertamento con adesione -dice STIPO, M.- encuentra su fundamento en el dia
logo que necesariamente se instaura entre fisco y contribuyente analizando 10s elemen
tos que eventualmente pueden conducir a la reducci6n o modificaci6n de la pretensi6n 
fiscal". "L'accertamento con adesione del contribuente ... ", ob., cit., pago 1253. 

(102) PATRIZI Bruno, MARINI Gianluca, PATRlZI Gianluca, Accertamento con 
adesione, conciliazione e autotutela, ob., cit., pags. 55 Y ss., autores a los que seguimos 
en este punto. 
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acto verbal por parte del funcionario actuante (equivalente a una espe
cie de diligencia). Tales actos terminaran cuando se firme el atto di ade
sione, o en el caso de que no se llegue a un acuerdo, en el momento en 
que se evidencie que el concordato a regime no puede aplicarse ya sea 
por causa de una petici6n excesiva del contribuyente o también en el 
supuesto de irrenunciabilidad por parte de la Administraciòn a soste
ner una pretensi6n tributaria mas que fundada. Caso de no existir 
acuerdo, gueda a salvo la posibilidad de activar la conciliazione giudi
ziale v la autotutela. 

Tàmbién afirma la Circular mentada gue en el contradictorio se de
be tener en cuenta la documentaci6n aportada por el contribuyente a 
efectos de justificar su pretensi6j} e intentar modificar el contenido de la 
liquidaci6n administrativa. 

Finalizado un acto verbai se debera indicar la fecha de la pròxima ci
ta para el siguiente verbaI, o en su defecto se indicanln los motivos que 
obstan a la prosecuciòn del procedimiento. Cada uno de estos actos ver
bales debera ser firmado por ambas partes, recogiendo, el ultimo los ex
tremos exactos de la detenninaci6n de los componentes de renta, expo
niendo los motivos gue han !levado a tal acuerdo, sobre todo los de ca
racter juridico fiscal gue han !levado a la nueva liguidaciòn, evidencian
do la documentaciòn aportada por el contribuyente gue se ha demostra
do probada para alcanzar dicho acuerdo (103). 

Finalmente, conviene hacer alusi6n a una cuesti6n implicita en todo 
el procedimiento contradictorio: lògicamente el actuario responsable del 
procedimiento asume un protagonismo sin par a efectos de llevar a buen 
término el procedimiento del concordato. Asi lo han hecho constar FER
LAZZO NATOLI y FUSCONI, v., guienes afiaden las importantes compe
tencias gue a tales funcionarios les vienen demandadas: (I 04) 

- Tener un buen conocimiento de la actividad de comprobaci6n e in
vestigaciòn con relaciòn a la totalidad de los impuestos gue pueden re
sultar salpicados. 

- Poseer una adecuada profesionalidad y una especifica preparaciòn 
sobre el modo de ejercitar su propia discrecionalidad 

- Tener los conocimientos necesarios para valorar la sostenibilidad re
al de la pretensiòn fiscal, también a la vista de un eventual procedimien
to contencioso 

- Tener la capacidad de efectuar una elecciòn basada en un analisis 
coste-beneficio de la operaciòn interna, debiéndose cuantificar también 
el coste hipotético derivado de !levar adelante el procedimiento, en com
paraci6n al "sacrificio" que representa la menor recaudaci6n. 

(103) Pese a ser éste el criterio de los autores supra citados. en la practica el ul
timo "erbai no difiere en exceso de los antenores. 

(04) Guida a/nuovo concordato fiscale, ob., eit., pags. 50 y ss. 
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7. Conclusi6n del procedimiento 

La fase conclusiva del procedimiento de Accertamento con adesione 
pasa por la realizacion de las dos etapas siguientes: 

- Redaccion de! acta escrito denominado "Atto di accertamento" 
- Perfeccionamiento del "Atto di accertamento" mediante e! pago de 

la suma acordada. 

7.1. Redacciòn del "Atto di accertamento" 

Afirma la circular 235/E que tras la fase del contradictorio la Admi
nistracion competente redacta por duplicado 105 ejemplares donde cons
ta el Atto di accertamento con adesione, que deheni ser firmado tanto por 
el contribuyente o su representante cuanto por el director de la Admi
nistraci6n actuante. Al contribuyente, sin embargo, no le sera entregada 
copia de dicho acto inmediatamente después de su firma, sino que en su 
lugar recibira una liquidacion del mayor impuesto concordado, que com
prendera tamhién intereses y sanciones, de manera que con tal liquida
cion e! contribuyente pueda proceder a su pago o realizaci6n. Solamen
te una vez que el sujeto exhiba e! recibo de dicho pago tendrà derecho a 
obtener un ejemplar de! atto di adesione, perfecciom;ndose asi e! negocio 
juridico de! concordato y adquiriendo por ende piena validez juridica. 

Tanto en e! D.L. 218 como en la Circular 235/E se prevén 105 extre
mos que debera contener eI atto di accertamento. A saher: 

- Indicacion de 105 elementos y de la motivacion en la que se base el 
concordato, separadamente por cada tributo a 105 efectos de alcanzar un 
acuerdo ùnico atinente a 105 impuestos direct05 y al IVA 

- Liquidacion del mayor impuesto debido con mencion también de 
los intereses v sanciones 

- Liquidaèion de otras sumas eventualmente debidas. 

Es de subrayar la extraordinaria importancia que adquiere e! requi
sito de la motivaci6n por cada impuesto a estos efectos. Su objeto, co
mo se ha repetido, no es tanto que el sujeto pasivo tenga conocimiento 
de 105 posibles errores de hecho y de derecho cometidos en la liquidacion 
tributaria [como sucede en la motivacion de la propia liquidacion (105)], 

(105) La Corte Suprema ha manifestado la relevancia de la motivaci6n del acta, 
remarcando la duplicidad de efectos siguientes a la notificaci6n del acto de liquida
don: hacer posible al contribuyente conocer las razones de hecho y de derecho sobre 
las cuales se funda la pretensi6n de la Administracion y contemporaneamente, crista
lizar el contenido de la demanda en la futura y eventual sede procesal, excluyendo la 
punibilidad de una modificaci6n sucesiva de tal pretensi6n por parte de la Adminis
traci6n. Por todos, MULEO, S., "Sulla motivazione dell'accertamento como limite alla 
materia del contendere nel processo tributario", Rass. Tributaria, 1999, pago 506. 

RIVISTA DI DIRIITO TRIBUTARIO J\ìERl\'AZIO\"ALE ~~OO~ 



Eva Andrés Aucejo: Las instnlmentos deflactivos del contencioso tributario ... 

sino mas bien tiene como finalidad fundamentar y aclarar porqué se ha 
Ilegado a un acuerdo que no corresponde con el verbal notificado en el 
procedimiento de comprobaci6n, o con la liquidaci6n (si el concordato 
se desarrolla notificada la liquidaci6n). En definitiva, se trata de hacer 
trasparentes los poderes discrecionales de la Administraci6n que han Ile, 
vado a reformular el "quantum" de la pretensi6n tributaria, de manera 
que se evite una eventual arbitrariedad administrativa (106). Ello. 16gi
camente, permitira un control de legalidad por parte de los superiores del 
actuario sobre las razones de oportunidad, equidad o eficiencia sobre las 
que se construy6 el acuerdo (107). (Por ej. En Roma el 6rgano encarga
do de tal menester es la secci6n de accertamento con adesione de la De
legaci6n Regional de la Regi6n del Lazio, de la Agenzia Entrate, 6rgano 
que supervisa e informa, en su caso, sobre los.concordatos realizados por 
las delegaciones de la Agenzia Entrate de su jurisdicci6n). 

7.2. Perfeccionamiento de/ accertamento con adesione 

El perfeccionamiento del negocio juridico del concordato se alcanza 
con el pago de la suma debida fijada en el acto, bien por el importe en
tero o bien en caso de sumas fraccionadas con la satisfacci6n de la pri
mera fraccion a la que se acompafiani garantfa suficiente. 

Respecto a los "p/alOs" para hacer efectivo el ingreso, en ambos ca
sos (bien el total debido o la primera cuota) deberan ingresarse durante 
los veinte dias siguientes a la redacci6n del acto de adhesi6n. Dentro de 
los diez dias siguientes al pago citado el contribuyente debera enviar a la 
Adrninistraci6n la prueba fehaciente del mismo y, en su caso, la docu
mentaci6n relativa a la garantia prestada. Sera entonces, cuando la Ad
ministraci6n actuaria le haga Ilegar una copia del Accertamento con ade
sione, decretandose asi su validez a todos los efectos juridicos. 

El "/ugar" en el que debe reali zar el pago es una banca autorizada pa
ra recibir tales pagos o bien tramite el concesionario del servicio de re
caudaci6n competente del ùltimo domicilio fiscal del contribuyente. 

Las "modalidades de pago" como hemos indicado pueden ser: total o 

(l06) En este sentido, STIPO, M., "L'accertamento con adesione ... ", ob., cit., pags. 
1256-1257, considera que la finalidad de la rnotivaci6n en el accertamento con adesio
ne es justificar el ejercicio discrecional por parte de la administraci6n financiera, bien 
entendido, que de discrecionalidad adrninistrativa en sentido riguroso no se puede ha
blar, pues se trata mas bien de discrecionalidad técnico-valorativa. 

(07) ROZAS VALDÉS, I.A., "Transacci6n tributaria: el rnodelo italiano", trabajo 
presentado en el marco del Proyecto de I+D, titulado "La refonna del sistema de re
soluci6n de conflictos entre la Adrninistraci6n y los contribuyentes en Espana", diri
gido por FERREIRO LAPATZA, 1.1. 
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fraccionada. En este ultimo caso, lo normal seni la divisiòn de! total de
bido en ocho trimestres (dos afios), o bien, en doce trimestres si las su
mas debidas superan los 100 millones de liras. 

El mode!o fraccionado comportara que a partir de la primera cuota 
se giranin intereses legales calculados en el acto de adhesiòn y por e! pa
go de tales sumas el contribuyente debera presentar las garantias exigi
das en el articulo 38-bis del D.P.R. de 26 ottobre de 1972, n. 633, por el 
periodo de aplazamiento aumentado en un afio. 

El incumplimiento de la obligaciòn de pago da lugar: 
- Si el contribuyente deja de ingresar algun plazo se ejecuta la ga

rantia por el total del crédito residual 
- Si e! contribuyente no paga el total. puede haber pasado: 
- Que se haya solicitado e! concordato después de la liquidaciòn, en 

este caso la deuda que debera pagar no es la derivada del concordato, si
no la correspondiente a la liquidaciòn inicial. Caso de no ingresar en pe
riodo voluntario debera hacerlo en ejecutivo con intereses y recargos. 

- Que se haya solicitado el concordato antes de la liquidaciòn, con lo 
cual la Administraciòn procedera a reali zar la pertinente liquidaciòn con 
independencia del acuerdo alcanzado. 

8. Efectos derivados del Accertamento con adesione 

Los efectos derivados del concordato tributario pueden resumirse co
mo sigue: 

a) Imposibilidad de impugnaci6n del acuerdo tornado 

Una vez perfeccionado el instituto juridico del accertamento con ade
sione, el acuerdo al que se haya llegado entre la Administraciòn y el con
tribuyente no es modificable, salvo que concurran circunstancias espe
ciales. En este senti do: 

- El sujeto pasivo no podra impugnar el acto de adhesiòn 
- La administraciòn no esta facultada para integrar o modificar eI 

acuerdo mediante un nuevo procedimiento de comprobaci6n e investi
gaci6n, a menos que se den las siguientes notas: 

• Conocimiento de nuevos elementos que conduzcan a la determina
ciòn de una mayor renta superior al 50% de la renta compro bada y acor
dada y no inferior a 50 millones de liras. 

o Cuando e! acuerdo tornado atafia a liquidaciones parciales (108). 
o Si e! acuerdo afecta a las rentas derivadas de la participaciòn en so-

(08) Previstas en 10s articulos 41.bis del D.P.R. n. 600/1973 y del art. 54.5 del 
D.P.R. 633/1972. 
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ciedades transparentes O de la comunidad conyugal gestionada en forma 
societaria (109). 

b) Reducciòn de las sanciones por illcitos tributarios 

Un importante efecto del accertamento con adesione es la reduccion 
de las sanciones por infracciones tributarias referidas al objeto de la ad
hesi6n, cometidas en el periodo al cual se refiere el concordato. Reduc
cion que se concreta en la aplicacion de tales sanciones en la medida de 
un cuarto de! minimo previsto en la ley (110). 

c) Erectos penales del Accertamento con adesione 

En épocas recientes se ha producido una importante modificacion en 
esta materia (111). lnicialmente el D.L. 21811997 (art. 2.3) prevé gue e! 
acuerdo o concordato excluye de punibilidad (también con efectos retro
activos) con relaci6n a los delitos previstos en e! D.L. de lO de julio de 
1982, n. 429, convertido con modificaciones en Ley n. 516 de 7 de agos
to de 1982, con limitaci6n a los hechos gue han sido objeto de concor
dato. Segiln esta misma norma del D.L. 218, no estaban excluidos de pu
nibilidad penallos siguientes delitos (112): 

- Apropiaci6n indebida por parte del sustituto del impuesto, de las re
tenciones practicadas 

- Fraude fiscal: ocultamiento y destrucci6n de las escrituras y docu
mentos contables y resto de hip6tesis de falsedad y fraude fiscal (art. 4 
0.429). 

Por su parte, el apartado sexto del mismo articulo 2 del D.L. n 218 
ha generado importantes problemas de retroactividad de la norma tribu-

(109) Supuestos a los que habria que afladir el ultimo de los casos contemplados 
en el articulo 2.4, apartado d del D. L. 218 que dice: "Se l'azione accertatrice è eser
citata nei confronti delle società o associazioni o dell'azienda coniugale di cui alla lett. 
c), alla quale partecipa il contribuente nei cui riguardi è intervenuta la definizione". 

(110) Nota: la diferencia respecto a la conciliazione giudiziale es que en este ulti
mo instituto se permite una reducci6n de un tercio pero girada sobre la suma irroga
ta por la Administraci6n y no sobre el minimo legaI. En relaci6n a los efectos deriva
dos del accertamento con adesione versus los efectos derivados de la conciliazione giu
diziale consultese, FRANSONI, G., "Osservazioni sui rapporti fra conciliazione ... ", ob., 
cit., pags. 1812 y ss. 

(111) Sobre la cuesti6n nos remitimos al trabajo de ROSSI, P., "Gli efetti dei mec
canismi premiati sulla punibilità in sede penale tributaria", Bollettino tributario, n. 18, 
2001. pàgs. 1307. 

(112) Contenidos en el art. 2, parrafos 3 y 4 del Decreto n. 429. 
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taria en cuanto prevé que el concordato tributano realizado segun la nor
mativa de 1997 se aplican\ también a los periodos impositivos en los cua
les era aplicable el concordato previsto en el articulo 3 de! D.L. 30-9-1994, 
n. 564, convertido con modificaciones en L. 30-nov.-1994, n. 656. Es de
dr, a los periodos en los cuales era de aplicad6n el accertamento di mas-
sa. 

En 1998 la Corte Costituzionale, en Sentenza de 30 de diciembre ha 
zanjado la cuestiòn permitiendo la retroactividad del D.L. 218 también 
para aquellos sujetos que hubieran realizado e! concordato di massa re
gulado en l 994. 

El problema, en sintesis, se suscitò porque la normativa de 1994 so
bre e! concordato di massa no excluia de punibilidad penai a los sujetos 
que se acogieran a esta nonna. (Si un contribuyente ha realizado el con
cordato de 1994, posteriormente puede llevar a cabo el accertamento con 
adesione en 1997 para excluir la punibilidad de los aJ'los previos? 

El Tribuna! de Modena en sentencia de 20 octubre de 1997 conside
ra que la norma de 1997 no es aplicable a los "sujetos" que hubieran re
alizado e! concordato en 1994, sino a los "periodos impositivos" a los que 
les era de aplicaciòn e! concordato di massa, puesto que, defiende este tri
buna!, el D.L. literalmente habla de periodos impositivos y no de sujetos. 
El T.e. en la S. Citada de 30 de sept. de 1998, lIeva a cabo una decisiòn 
de consenso y equidad (I 13). 

Recientemente, e! D. Legislativo n. 74 de lO de marzo de 2000 en de
sarrollo de la delegaciòn hecha por Ley 25 de marzo de 1999, n. 205 ha 
reformado completamente la materia tributaria, introduciendo un arti
culo en el cual se regulan las consecuencias penales del accertalnento con 
adesione (114). En concreto, el articulo 13 de! D.L. n. 74 prevé que las pe
nas establecidas para los nuevos delitos tributarios se reducir"" a la mi
tad, toda vez que no se aplicaràn las penas accesorias (115). 

(113) Vid. CERQVA, L.D., "L'ambito applicativo dell'accertamento con adesione", 
Diritto penale e processo, 1999, fasc. 6, pag.709. La redacci6n integra de la Sentencia 
citada de la Corte Costituzionale puede encontrarse en las revistas: Diritto penale e 
processo, 1999, fasc. 6, pags. 707 y ss, asi como en "Il foro italiano", 1999, I, pags. 754 
y 5S. 

(114) Por todos, LUPI, R., Manuale giuridico professionale di diritto tributario, ab., 
dc, pago 141. 

(115) Recogidas en el art. lO del D.Leg. de lO de marzo 2000, n. 74: - a) lnhabi
Iitad6n para cargos directivos de personas juridicas y empresas por un periodo no in
ferior a seis meses y no superior a tres aiios; - b) Incapacidad de contratar con la ad· 
ministrad6n publica por un periodo no inferior a un afta y no superior a tres aiios; 
c) inhabilitaci6n de las funciones de representaci6n y asistencia en materia tributaria 
por un periodo no inferior a un afto y no superior a cinco aftos, etc. 
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Evaluacion de la litigiosidad en el "Rapporto tri
butario in Italia" 

Eva Andrés Aucejo 

El presente informe tiene como finalidad reaIizar un anàlisis des
criptivo de la litigiosidad observada en los tribunales italianos que cono
cen de la materia tributaria. A saber: 

- Commissioni tributarie di I grado ahora denominadas Commissioni 
tributarie provinciali: Tribunales de primera instancia de ambito provin
cial 

- Commissioni tributarie di II grado (apelli), actualmente llamadas 
Commissioni tributarie regionale: eonocen en segunda instancia y son de 
ambito regional. 

- Commissione Tributaria Centrale: Tribunal unico para toda Italia con 
sede fisica en Roma. Fue abolido con ocasion de la reforma de lo con
tencioso llevada a cabo en Italia en 1992 mediante D.L. 546, que entro en 
vigor eI dia uno de abril de 1996. 

Interesa subrayar, que en eI presente informe se analizan los datos 
agregados para toda Italia (totaI de impuestos directos e indirectos), de 
manera que pueda conocerse cual ha sido la variacion de la litigiosidad 
sufrida en cada una de las instancias (siempre tornando el totaI nacio
nal), asi como establecerse una comparacion de la litigiosidad de las dis
tintas Commissioni. A tal fin se toman como descriptores los siguientes 
panimetros: 

- N° de expedientes pendientes al inicio de ejercicio 
- N" de reclamaciones que ingresan aI ano 
- N° de reclamaciones totales anuales (pendientes al inicio mas in-

gresadas) 
- Reclamaciones resueltas al afto 
- Reclamaciones pendientes aI finaIizar cada ano. 
Nota: Se estudian tanto los datos agregados para eI conjunto de los 

impuestos (suma de directos e indirectos), como desagregados para los 
impuestos: IRPEF, IRPEG e !VA (I). 

(1) Fuente: Rilevazione Generale sullo Stato del Dipartimento delle Entrate. Com
missioni Tributarie. Sistema Statistico Nazionale, Ministero delle Finanze. Ufficio di Sta
tistica. 
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El tiempo que comprende nuestro estudio se centra en la década de 
los noventa. en cuyo intervalo se tienen en cuenta los siguientes seg
mentos temporales: 

_ 1990-1993: en los anos 1991 y 1992 se realizan diversas condona
ciones tributarias 

_ 1994-1997: en 1994 se aprueba el D.L. 564/1994 converti do en Ley 
656/1994, textos de los que traen causa las figuras de! accertamento con 
adesione; e! concordato di massa y la conciliazione giudiziale. 

- 1997-2000: En 1997 se aprueba e! D.L. 217 que regula los actuales 
institutos conciliativos en materia tributaria. 

Nota: no se dispone de datos para los anos 1996, 1998 y 1999. En e! 
primero, tan solo se indexan en las memorias del Ministero delle Finan
ze, Commissioni Tributarie, los datos relativos al primer trimestre. Para 
los dos ultimos anos citados existe una ausencia total de datos debido a 
que no se han confeccionado las memorias correspondientes en el Minis
tero delle Finanze como consecuencia de la restructuraci6n integraI su
frida en la administraci6n tributaria italiana. Afortunadamente si dispo
nemos de las cifras para el ano 2000 lo que nos perrnite ver la evoluci6n 
desde 1997 hasta e! 2000. 

Finalmente, el trabajo se estructura en cuatro partes: I 24 
1.- Estudio de la litigiosidad de las distintas Commissioni tributarie 

tornando los datos agregados para toda Italia referidos al total de los im
puestos. 

2.- Amén de las series temporales que indican la litigiosidad obser
vada en las Commissioni tributarie, se hallan las tasas o ratios que miden 
la capacidad de estos 6rganos para despachar volumen de trabajo, esto 
es, para resolver las reclamaciones que se interponen ante ellos. Asi, se 
han calculado: 

- La tasa de resoluci6n de los expedientes ingresados por Commis
sione tributaria 

- La tasa de eficacia por Commissione tributaria 
- Los tiempos de espera: tasa de velocidad de resoluci6n de los expe-

dientes y tasa de pendencia 
3.- Desglose de la litigiosidad de las Commissioni tributarie por tri

butos: IRPEF, IRPEG, IVA 
4.- Numero de "accertamenti definiti mediante istituti conciliativi". 
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I PARTE 
LITIGIOSIDAD DE LAS COMMISSIONI TRIBUTARIE segillt datos 

agregados para toda Italia y para el conjunto de los impuestos 
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En la figura n. 1 se representa la evolucion de la litigiosidad experi
mentada en las commissioni tributarie provinciali. Se analizan tres variables: 

- N° de reclamaciones ingresadas al aiio a lo largo de la década de los 
90: es observable una disminucion de los expedientes que ingresan anual
mente. Fijese que el maximo se produce en 1991 con un volumen de ex
pedientes del orden de los 700.000, en 1995 desciende al orden de los 
400.000 (lo que significa una reduccion del 43%), mientras que en el aiio 
2000 ingresan unas 250.000 reclamaciones. 

- N° de expedientes resueltos al afta: contrariamente a la secuencia ante
rior, podemos observar como el numero de expedientes resueltos sigue, en li
neas generales, una tendencia constante que oscila en el orden de los 500.000-
600.000 expedientes resueltos al aiio, experimentandose en 1995 el m:iximo, 
ano en el que se solventan 644.5234 reclamaciones y, el minimo, en el aiio 
2000 periodo en el que los expedientes resueltos son algo inferiores a 500.000 

- Consecuencia de las secuencias previas, es el volumen de expedien
tes pendientes al inicio del ejercicio. Reparese en que el volumen de ex
pedientes pendientes al inicio del aiio alcanza su maximo en 1993, ro
zando el orden de los 2.700.000 expedientes sin resolver. A partir de aqui, 
se reduce paulatinamente esta cifra que pasa a ser del orden de los 
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2.000.000 de expedientes en 1997, a 1.200.000 asuntos pendientes al ini
cio del ano 2000. Por tanto, la reducci6n cuantitativamente mas impor
tante se produce del ano 1997 al ano 2000, lo gue significa gue durante 
este periodo (en el gue no disponemos de datos) el nùmero de asuntos 
ingresados al ano ha sìdo necesariamente inferior al numero de expe
dientes resueltos al ano. 

Figura 2 

Seri .. Tem por,let (Uge·2000) 
R .. r ........ o .. ,,, •• d ... utor ........ 1 ....... r .. 

CO •• ISSIONI tlllBUTARa 011 eRADO. TDTAL~ NAZIDIIALE 

3100000 t-~~~~~~~~==~=---------------------------
2! O e o o a +--------------------------------"':O.-~_=::c_-----------------

-~ 

210 Q 00 o +-_______________________________ ----=--"'"'"""":-________ _ 
1 6UOGO L _____________________________________ ~ __ ---.::::·,,· _= __ 

ì -_ ... 
11 OU Il o +-------------__________________________________ __ 

u,t 1991 lUI '''1 HI94 U9f> 1U6 H9J 1991 199' 21111 

La figura n. 2 representa la evolucion de la litigiosidad de las com
missioni tributarie provinciali -en valores abso]utos-para e] tota] de las re
clamaciones ingresadas, acumuladas y resueltas anuales. 

La nota mas llamativa posiblemente sea la descompensaci6n existente 
entre, por un lado, el nùmero de expedientes gue se ingresan y se resuelven 
al ano y, por el otro, el volumen de reclamaciones totales, entendiendo por 
tales la suma de los expedientes ingresados al ano mas los expedientes pen
dientes a! inicio del periodo, es decir, el volumen de trabajo anua!. 

Fijese gue hasta 1994, aproximadamente el volumen de expedientes 
ingresados y resueltos al ano oscila entre los 400.000 y 600.000, mientras 
gue el nùmero de reclamaciones totales al ano supera los 3.000.000 ex
pedientes, lo gue significa gue a este ritmo de resolucion -habida cuen
ta el volumen de entradas al ano- dificilmente se lograria acabar con los 
expedientes pendientes de resolucion. 

Sin perjuicio de un comentario posterior sobre la tasa de resoluci6n, 
obsérvese como desde 1994 a 1997 el nùmero de expedientes gue ingre
san al ano es menor al volumen de casos resueltos anua]mente, lo que 
conlleva una disminuci6n del numero de expedientes pendientes de re
solver, tendencia gue se agudiza desde 1997 hasta el ano 2000, reducién-
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dose e! numero de asuntos totales al final de la década a 1.400.000. Si pa
ra el ano 1991 se superan los 3.100.000 expedientes anuales, en e! ano 
2000 se cuenta con un volumen total de asuntos anuales de 1.400.000 (lo 
que significa que se han reducido en un porcentaje superior al 50%), re
ducci6n que, como indica la figura 2 ha sido paulatinamente decrecien
te a lo largo de toda la década, si bien con pendi ente mas acusada en los 
ultimos afios. 
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En la figura 3 se representa la funci6n que recoge el volumen de ex
pedientes pendientes de resoluci6n al final de! ano 

en curso. 
Obsérvese la importante reducci6n que se ha experimentado desde 

1992, ano en e! que se alcanza e! maXÌmo numero de expedientes pen
dientes a 31 de diciembre (de! orden de los 2.700.000); al ano 2000, en el 
que el volumen de reclamaciones pendientes a 31-XII es del orden de los 
900.000, esto es, la reducci6n en términos porcentuales se cifra en el 65%. 

Si analizamos la década fraccionando diversos intervalos temporales, 
puede apreciarse: 

[1990-1992]: e! numero de expedientes pendientes al finalizar el ano 
es cada vez mayor (11 = 7%) 

[1994-1997]: se reduce el numero de asuntos pendientes al finalizar 
el ano en un 26% 

[1997-2000]: la reducci6n en este tramo de tiempo es todavia mayor 
(48%), ya que se pasa de: 

1.787.743 expedientes a 31-12-1997 a 
932.034 expedientes a 31-12-1000 
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DESCRIPCIÒN DE LA LITIGIOSIDAD 
PRODUCIDA EN LAS COMMFSSFOJ'II 

TRIBUTARIE DI II GRADO: APELLI 

TOTALE NAZIONALE 

Figura 4 
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La figura 4 muestra la litigiosidad producida en la Commissioni Pro
vinci~li Regionali lapelli) seglin datos agregados para toda Italia. La prime
ra nota destacable, en comparacion con los tribunales anteriores, es el me
nar volumen de expedientes que se mueven en esta segunda instancia. Asi, 
podemos ver como aproximadamente la media del numero de expedientes 
al inicio del ejercicio para toda la década se situa en tomo a los 300.000 ex
pedientes, versus los (2.700.000- 900.000) que existen en primera instancia. 
En gran parte, este hecho trae causa de que una cantidad muy elevada de 
recursos finalizan en los tribunales de I grado debido a que se estima a fa
vor del contribuyente (2). Por lo que respecta a los expedientes ingresados 
y resueltos al ano, no superan los 200.000 en apelli, mientras que en primera 
instancia san del orden de los 600.000-700.000 muchos anos. 

Anàlogamente al estudio de la figura I, se analiza la litigiosidad en 
apelli, partiendo de los expedientes ingresados y resueltos al ano, asi co
mo de los asuntos pendientes al inicio del ejercicio. Desde 1990 a 1994 
las reclamaeiones que ingresan al ano observan una secueneia oscilante 
(en 1990: 147.258; 1992: 132.572; 1994: 155.303). A partir de 1994 se apre
eia una disminuci6n en el numero de expedientes ingresados del siguiente 
orden: de 1994 a 1997: 37%; de 1997 a 2000 del 39%. 

Los expedientes resueltos anualmente hasta 1995 sufren una secuen
cia oscilante que supera con creces la cifra de los 100.000 asuntos anua-

(2) Segiin fuentes oficiosas, se estima a favor del contribuyente en un 80% de 105 

Cas05. 
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les, mientras que en 1997 y 2000 parecen haberse estabilizado en el or
den de los 100.000. 

Finalmente el volumen de reclamaciones pendientes al inicio es el re
sultado del comportamiento de las variables "ingresados" y "resueltos" al 
ano. Al igual que en 10s casos anteriores la tendencia es oscilante. si bien 
el mayor numero de expedientes pendientes se alcanza al inicio del ano 
1997 (342.166), y el menor volume n de asuntos en toda la década se 10-
gra en el ano 2000 en el que a 31 de diciembre se registran 227.713 asun
tos pendientes de resoluciòn. 

Figura 5 
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Volvemos sobre la litigiosidad observada en las Commissioni tributarie 
regionali, pero ahora tenemos en consideraci6n los expedientes ingresados 
y resueltos al ano, asi como 105 expedientes totales en el mismo periodo. 

Fijese que al ritmo de resoluciòn existente hasta 1997, teniendo en 
cuenta el volumen de entradas anuales hasta ese afio, misi6n pnktica
mente imposible resultaria acabar con el volumen de expedientes pen
dientes de resolver a final de ano. 

Desde 1997 al ano 2000 se aprecia una mejoria importante en la si
tuaciòn de estos tribunales debido en gran parte a una disminuciòn de 
los expedientes ingresados (vid. comentario de la figura 4). 

Posiblemente sea el gràfico numero 6 el que mejor exprese los co
mentarios previamente realizados. 

Representa la evoluciòn experimentada en el volumen de expedientes 
pendientes de resolver a 31 de diciembre de cada ano, relativos a mate
ria impositiva, segun datos agregados para el conjunto nacional de las 
Commissioni Regionali italianas. 
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Como puede apreciarse en la figura su.pra transcrita el numero de ex
pedientes pendientes en las Commissioni tributarie regionali, segUn datos 
agregados para toda Italia va ascendiendo paulatinamente hasta 1997, 
ano en el que se alcanza el maximo de toda la serie temporal y cuyo com
portamiento mejora en el ano 2000, habiéndose reducido el volumen de 
expedientes pendientes desde el ano 1997 hasta el citado ano 2000 en un 
porcentaje igual al 45%, 

La figura 7 representa el comportamiento de la litigiosidad experi
mentada por el conjunto de los tribunales que conocen de la materia tri
butaria segun datos agregados para toda Italia (recoge, por tanto, los ex
pedientes ingresados, resueltos v pendientes al inicio del ano de las Com
missioni tributarie de I grado, II grado y Centrale). 

Nota: recuérdese que la Commissione tribu.taria centrale fue suprimi
da, sin perjuicio de que aun hoy quede un importante volumen de re
cursos pendientes de resoluci6n. 

Se analizan las siguientes variables: 
- Numero de reclamaciones ingresadas al ano: hasta 1994 la tenden-

eia es oscilante y a partir de este momento va disminuyendo: 
1994: 701.523 
1995: 592.020 
1997: 381.723 
2000: 309.527 
- Numero de expedientes resueltos: hasta 1997 oscilan alrededor del 
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CARICO DI LAVORO (RICORSI IN ,. 
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orden de los 700.000 expedientes resueltos anualmente (alga menos en 
1997). En el ano 2000 disminuyen a 612.238 

- Expedientes pendientes al inicio del ano: hasta 1994 experimentan 
una tendencia oscilante con altos y bajos, mientras que a partir de este 
ano la tendencia es decreciente: 

Figura. 8 
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Desde 1994 a 1997 disminuyen un 9% 
De 1997 a 2000 disminuyen un 35% aproximadamente. 
Obsérvese como la litigiosidad del conjunto de las Commissioni tri

butarie italianas segtin datos agregados para el conjunto de los impues
tos en toda Italia ha disminuido de manera considerable. 

Si a principios de la década de los 90 los expedientes pendientes de 
resolucion eran del orden de los 3.000.000, en el afta 2000 los asuntos 
pendientes de resolver se han visto reducidos a la mitad. Es evidente que 
el salto mas acusado se produce en el intervalo que recorre desde 1997 
al afta 2000. _. 
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Nota: para el afto 1996 se dispone de 10s datos del primer trimestre: hasta el 

31 de marzo ingresan 59.412 nuevos recursos, hecho que incrementa el porcen
taje de reclamaciones pendientes a 31-12·1996 al 217%. 

Analogamente al estudio realizado en la figura precedente, en el pre
sente gnifico se analiza la evoluci6n experimentada en el volumen de ex
pedientes pendientes a 31 de diciembre, pero ahora tornando como refe
rencia el afto 1990 al cual se le asigna el indice \00. 

Por lo que respecta a las commissioni tributarie di l grado es consta
table un descenso importante del numero de reclamaciones pendientes a 
final del afta durante la década de los 90. Siempre parti endo del afto 
1990, se observa como hasta 1994 ha habido un descenso del 5%, dismi
nuci6n que se incrementa al 29% en 1997 y al 63% en el afta 2000. 

Sin embargo, en ape/li el numero de expedientes pendiente al final 
del ejercicio asciende desde 1990 hasta 1997, afta este ultimo, en el que 

RIVISTA DI DlRITID TRIBUTARIO INTERMZIONALE 2/2002 



Eva Andrés Aucejo: Evaluacion de la litigiosidad en el "Rapporto Tributario in Italia" 

se alcanza el maximo de reclamaciones pendientes de todo el periodo (se 
incrementan en un 33% respecto a 1990), observandose posteriormente 
una disminuciòn de! 26% en los expedientes pendientes de resolver a 31-
XII-2000 respecto a los expedientes pendientes de resoluciòn a 31-XII-
1990. 

En la Commissione Tributaria Centrale es perceptible còmo hasta 1996 
aumenta paulatinamente e! nùmero de expedientes pendientes de resol
vero A partir del primero de abril de 1996 deja de funcionar esta Com
missione Centrale, lo que no ha sido 6bice para que en los anos siguien
tes siguieran entrando casos, si bien en numero muy reducido. El pro
blema que se plantea es el inmenso volumen de asuntos acumulados has
ta 1996, no resueltos hasta entonces, ni tampoco en los aftos siguientes, 
pues el ritmo de resoluciòn experimentado en los aftos 1997 y 2000 es re
ducidisimo (fijese que a 1-1-97 existen pendientes 463.252 expedientes y 
se resuelven 16.009, en el afto 2000, a 1-1- hay 444.662 expedientes pen
dientes y solo se han resuelto este afto 10.237). Es decir, que si se sigue 
resolviendo del orden de los 10.000 expedientes se necesitaran al menos 
44 aftos para acabar con el acumulado. 
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El presente grafico muestra la evoluciòn experimentada en el nùmero de 
expedientes ingresados en las Commissioni tributarie di I grado e II grado. 

Se parte del nùmero indice 100 para 1990 y se observa la tendencia 
en los anos sucesivos de la década de los 90, de manera que si el nùme
ro de reclamaciones totales presentadas en cada tribunal hubiera sido 
100, la secuencia seria la siguiente: 
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- En primer instancia (siempre datos agregados para toda Italia) des
de 1990 hasta 1994 se observa una disminuciòn irregular en el nùmero 
de entradas. Este ultimo ano el numero de rec1amaciones ingresadas ha 
descendido respecto a 1990 en un 18%. En 1997 el indice es del 45% lo 
que significa que desde 1990 se han disminuido en un 55%, mientras que 
desde 1990 al ano 2000 disminuyen en un 59%. 

- En apelli, el nùmero de reclamaciones anuales asciende desde 1990 
hasta 1993, ano a partir del cual disminuye en gran proporciòn: en 1997 
desdende en un 27% y en el ano 2000 en un 62%, siempre tornando co
mo punto de referencia el ano 1990. 
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II PARTE 
TIEMPOS DE RESOLUCION, EFICACIA Y PENDENCIA DE LAS 
COMMISSIONI TRIBUTARIE ITALIANAS segun datos agregados 

para el conjunto de los impuestos de toda Italia 
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La tasa de eficacia mide el porcentaje de expedientes que se resuel
ven al ano respecto al volume n de expedientes que ingresan en el mismo 
periodo. Siempre que dicha tasa sea inferior a 100 se estanin resolvien
do menos expedientes de los que ingresen al ano, lo que generara una 
acumulaci6n de asuntos pendientes de resolver. Por el contrario, tasas de 
eficacia superiores a 100 conllevan una disminucion de los expedientes 
pendientes de resoluci6n. 

En la figura que se presenta, se comparan las tasas de eficacia de las 
Commissioni tributarie de 1 y 2 grado y commissiolle tributaria celltrale. 

Para la primera instancia es observable como hasta 1993 se resuelve 
un porcentaje de asuntos menor al volumen de los mismos que ingresan 
al ano, mientras que a partir de este ano la tendencia se invierte, llegan
dose a resolver en 1997 y en el ano 2000 practicamente el doble de lo que 
se ingresa; (hecho propiciado por la disminucion en el numero de expe
dientes ingresados al ano). Tasa, no obstante, toda\1a insuficiente para 
acabar con todo el acumulado pendi ente de resolver. 

En segunda instancia, la tasa de resolucion hasta 1994 es inferior a 
100, tendencia que cambia a partir de este ano, observandose tasas del 
110,5% en 1997 y del 173,3% en el ano 2000, también en gran medida 
motivado por la disminuci6n en el numero de expedientes ingresados. 
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En este caso se analizan las tasas denominadas de eficacia, por tri
buna!, ratio que mide el volumen de expedientes resueltos al ano respec
to al volumen de expedientes totales anuales (esto es, los que ingresan al 
afto mas 10s que se arrastran de ejercicios anteriores). 

Repàrese que la perspectiva ahora no es tan saludable, pues a pesar de 
que ha mejorado la tasa de resolucion a lo largo de la década de los noventa, 
sobre todo en los Ultimos aftos, estos porcentajes de expedientes resueltos al 
afto son insuficientes para acabar con el volumen de trabajo anual acumwa
do, Asi, comenzando con las commissioni tributarie di I grado, hasta 1994 re
soMan del orden el 20% de los expedientes totales anuales, porcentaje que se 
incrementa ligeramente en 1995 y 1997; alcanzandose posteriormente una ta
sa del orden del 35% en el afto 2000, por los factores ya comentados, 

En las commissioni tributarie di II grado la tasa de eficacia es algo 
mayor. Comienza si endo del orden de! 38%, descendiendo en los anos si
guientes hasta 1997 donde alcanza el minimo (25%), experimentado un 
aumento importante en e! ano 2000 (36%). 

La tasa que hemos denominado de velocidad de resolucion de los ex
pedientes, calculada como la inversa de la tasa de eficacia, representa la 
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Figura f 3 
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tardanza en anos desde que un expediente ingresa al tribunal hasta que 
es finalmente resuelto. 

La comparaci6n de valores permite apreciar como las Commissioni 
tributarie provinciali observan las tasas mas bajas de eficacia, lo que sig
nifica que es la que mas anos tarde en resolver: desde 1990 hasta 1994 
este tiempo oscila entre 5 y 6 anos. A partir de 1994 se reducen los tiem
pos de espera a algo mas de 4 anos. RI'ducci6n, que para el ano 2000 es 
todavia mayor, no alcanzandose los 3 anos desde gue el recurso ingresa 
en los tribunales hasta que es resuelto. 

En segunda instancia. el ritmo al que se resuelve es, para toda la dé
cada, mayor: Téngase en cuenta, no obstante, gue el volumen de recur
sos gue se mueve agui es muchisimo mas peguefio gue el volumen de re
cursos en primera instancia. En el intervalo temporal de 1990-1995 la ta
sa de velocidad ronda (por defecto o por exceso) los tres anos, que pasa 
a ser de 4 anos en 1997 debido a la acumulaci6n de reclamaciones pen
dientes en dicho periodo, mientras que en el ano 2000 cae a un orden al
go superior a los dos anos y medio, como consecuencia de la reducci6n 
del numero de expedientes ingresados anualmente. 
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Figura 14 
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La tasa de pendencia difiere de la tasa de velocidad de resoluci6n de 
10s expedientes, en gue no tiene en cuenta 105 asuntos en curso. Se cal-
cula dividiendo los expedientes pendientes al final de! ano entre los ex· I 25' 
pedientes resueltos anualmente. El resultado arroja informaci6n sobre 
cuantos anos serfan necesarios para resolver los asuntos pendientes al fi-
nal del ano teniendo en cuenta e! ritmo de resoluci6n actual por parte de! 
Tribuna!. Esto es, conociendo cWlntos expedientes hemos sido capaces de 
resolver e1 ano en curso, a este ritmo, euanto tiempo se tardarfa en re-
solver los expedientes pendientes al final del ano. 

En términos numéricos la tasa de velocidad de los expedientes y la 
tasa de resoluci6n difieren en una unidad, en consecuencia, e! perfil de 
su evoluci6n ha si do ya analizado en la grafica anterior, con la impor· 
tante salvedad de que la tasa de pendencia siempre es una unidad infe
rior a la tasa de velocidad de resoluci6n de los expedientes. 
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illPARTE 
DESGLOSE DE LA LITIGIOSIDAD POR COMMISSIONE TRIBUTA

RIA, Y POR IMPUESTO: IRPEF, IRPEG, IVA 

La presente grafica refleja la evolucion sufrida en las reclamaciones 
pendientes de IRPEF, IRPEG, e IVA al final del ano en las Commissioni 
tributarie di l grado. El denominador comùn en las tres funciones es una 
disminuci6n en el numero de expedientes pendientes a 31 de diciembre, 
si bien los distintos impuestos siguen funciones diversas. A saber: 

- El IRPEF, como puede apreciarse, experimenta una tendencia de-
creciente con fuertes pendientes: 

desde 1991 a 1994: las reclamaciones disminuyen en un 23% 
desde 1994 a 1997, las reclamaciones pendientes disminuyen en un 40% 
de 1997 a 2000, la reduccion es del 41 % 
- Por su parte, la funcion que representa el IVA, muestra como hasta 

1995 se incrementan ligeramente las reclamaciones pendientes de reso
lucion al final de ano. En 1997 se aprecia ya una disminucion (de 480.000 
a 436.000 expedientes), disminucion que se acusa fuertemente en el ano 
2000, quedando reducidos los expedientes pendientes a una tercera par
te (185.000). 

Figura 15 
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a 31·XlI-2000 quedan 33.000 elCpeCientes pencientes de ,esob:itin. 
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Figura 16 
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- En el supuesto de! IRPEG aunque los valores absolutos son meno
res, también podemos apreciar una disminuci6n paulatina en el volumen 
de expedientes pendientes a lo largo de la década estudiada. En este sen
tido, hasta 1997 oscilan sobre los 100.000 expedientes pendientes, en 
1997 cae al orden de los 60.000 y a 31-XII-2000 quedan 33.000 expe
dientes pendientes de resoluci6n. 

Para finali zar, esta figura presenta la evoluci6n de los expedientes 
pendientes de resolver, desglosados para los distintos impuestos IRPEF, 
IRPEG e IVA para el conjunto de las Commissioni Tributarie: I grado, II 
grado e Commissioni tributaria Centrale. 

Fijese que las tres funciones siguen lineas parejas a las funciones ya 
comentadas en e! grafico anterioI; por lo que al comentario alli realiza
do nos remitimos. 
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IV PARTE 
CUANTIFICACION DEL NUMERO DE "ACCERTAMENTI DEFINm 

MEDIANTE ISTITUTI CONCILIATIVI" 

La tabla que a continuaci6n se transcribe deja constancia del impacto 
que han tenido los institutos conciliativos de naturaleza tributaria en Italia. 

ACCERTAMENTI TOTALE 1999 2000 2001 
NUM. % NUM. % NUM. % 

Totale accertamenti notificati 304.392 100% 347.806 100% 419.860 
100% 
accerto con adesione 54.037 18% 109.717 32% 

178.004 42% 
acquiescenz.a 64.887 21% 59.728 17% 
55.061 13% 
conciliazione giudiziale 3.802 1% 1.922 1% 
3.281 1% 
Totale accertamenti definiti 
mediante istituti conciliativi 122.726 40% 171.367 49% 236.346 56% 

ACCERTAMENTI PARZIALI 
Totale accertamenti notificati 316.025 100% 378.717 100% 166.843 
1 Ooo/c 

accerto con adesione 7.124 2% 10.438 3% 7.352 4% 
acquiescenza 170.097 54% 192.063 51% 84.306 51% 
conciliazione giudiziale 592 0% 48 0% 233 0% 
Totale accertamenti definiti 
mediante istituti conciliativi 177.813 56% 202.549 53% 91.891 55% 

Fuente: Agenzia EnIrate: Diretione Centrale Accertamento-Ufficio Programmazione (trat
to dalle procedure di monitoraggio). 
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ACCERTAMENTI TOTALE 

1999 2000 2001 

1999 2000 2001 

• conciliazione iudiziale 1% 1% 1% 

• acquiescenza 21% 17% 13% 

D accerto con adesione 18% 32% 42% 

La inforrnaci6n de la que se dispone corresponde a los aftos 1999-2000, r-:;;: 
cuyas cifras -en valores absolutos- perrniten hacemos una idea fiel de! im- ~ 
pacto de tales medidas, en especial, del accertamento con adesione, asi co-
mo de su importantfsima repercusi6n, pues, como es bien sabido, tanto el 
concordato fiscal como la acquiescenza enen'an la hip6tesis de entablar re-
curso ante las commissioni tributarie provinciali (3). Por tanto, todos aquel-
los casos en que se logra realizar un accertamento total mediante estos ins-
titutos conciliativos se esta evitando un potencial recurso. 

Fijese que en e! afto 1999 de! integro de "accertamenti totale" notifi
cados, el 40% fueron definidos mediante institutos conciliativos (concor
dato: 18%, acquiescenza: 21% y conciliazione giudiziale: 1%). Porcenta
jes que se incrementan en el afto 2000, en el cual e! 49% de los accerta
menti totales notificados provienen de institutos conciliativos, porcenta
je en e1 que pesa extraordinariamente el numero de accertamenti con ade
sione que pasa a ser del 32% (acquiescenza: 17% y conciliazione giudi
ziale: 1 % l. Tendencia que se agudiza el afto 2001 en e! que ya mas de la 
mitad de los accertamenti totales notificados se acuerdan mediante tales 
institutos, en el bien entendido que destaca sobremanera el accetamento 
con adesione (42%), seguido de la acquiescenza (13%), mantiendo la con
ciliazione giudiziale su escasa participaci6n (1 %). 

(3) En el caso de la conciliazione giudiziale el efecto de la reducci6n del conten
cioso se deja sentir en el transito de la primera a la segunda instancia, si bien como 
veremos seguidamente se trata de un instituto poco utilizado. 
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En definitiva, el uso de los institutos conciliativos de corte tributario es 
cada vez mayor, con una tendencia expansiva de] accetamento con adesione 
y un bajo peso especifico de la figura de la conciliazione giudiziale. 

CONCLUSIONES 

Las conclusiones mas significati vas que podemos extraer respecto a 
la litigiosidad acaecida "Nel rapporto tributario in Italia" durante la déca
da de los noventa son las siguientes: 

En las Commissioni tributarie provinciali de Italia, segun datos 
agregados para el conjunto nacional en el orden impositivo, puede afir
marse que desde los inicios de la década de los noventa hasta el ano 2000 
se ha producido una disminuciòn fortisima en el numero de expedientes 
pendientes de reso]ucion, ]05 cuales se han visto reducido en un porcen
taje superior al 50%. Han pasado del orden de los 2.700.000 asuntos pen
dientes de resolver a 31-XII-1992, a 900.000 reclamaciones no resueltas 
en fecha 31-XII-2000. En esta serie temporal el salto mas pronunciado se 
acusa en el intervalo 1997-2000, en el que el numero de asuntos pen
dientes a final de ano se reduce en un 48% (de 1.800.000 a 900.000). 

Aun siendo consciente de la dificultad que conlleva establecer una re
laciòn causa-efecto, en esta disminuciòn de expedientes, sin duda ha teni
do mucho que ver la mayor utilizaciòn de los instrumentos tributarios con
ciliativos y, en particular, del accertamento con adesione (4). Hecho que co
IToboran las cifras que obran en las memorias realizadas por el Ministero 
delle Finanze y que han sido analizados a lo largo de este estudio. En este 
sentido, seglin datos agregados para toda Italia relativos al conjunto de los 
impuesto5, en primera instancia se observa como el "numero de expedien
tes resueltos anualmente" experimenta una tendencia oscilante sin grandes 
cambios en toda la década de los noventa, mientras que la variable que si 
ha disminuido es la correspondiente al "numero de expedientes que ingre
san al ano", tal y como puede apreciarse en la figura Il. Fenòmeno que ha 
motivado un resultado muy positivo en la tasa de resoluciòn de los expe
dientes (resueltos anuales/ingresados anuales), que comienza siendo infe
rior al 100% (es decir entraban al ano mas expedientes de los que se re
solvian anualmente) y acaba siendo en los anos 1997 y 2000 practicamen
te del 200%, esto es, se resuelve el doble de lo que se ingresa al ano debi
do a que las entradas han caido practicamente a la mitad. 

(4) Recuérdese que del total de accertamenti notificados en los afios 1999-2000 
se han definido mediante institutos conciliativos los siguientes: 

en 1999 el 40% de los cuales el 18% son con adhesion del contribuyente, en el 
2000 el 49% (32% con adesione) y en el 2001 el 56% (el42% con adesione). 
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Con todo, estas cifras hay que relati\~zarlas pues ta! relaci6n seria 6pti
ma si no se arrastrara un importante volumen de expedientes sin resolver. 
De ahi, que la tasa de eficacia en esta década ha mejorado en el tiempo, pe
ro sigue arrojando cocientes insuficientes para acabar con el volumen de 
trabajo que tienen las commissioni tributarie provinciali [a principios de los 
mos 90 se hacia frente al 18% del tota! de asuntos (pendientes mas ingre
sados a! ano) y en el ano 2000 se esta aproximadamente en el 35%], 

Todo lo anterior tiene su traducci6n directa en los tiempos de espera 
que tardan los expedientes en ser resueltos. A tal fin, pueden utilizarse 
dos ratios: -ve/ocidad de reso/uci6n, que tiene en cuenta también el ano 
en el que ingresan los expedientes en el tribunal y -la tasa de pendencia 
que mide el tiempo que se tardaria en resolver los expedientes pendien
tes a final de ano, si se continua con el ritmo de resoluci6n actual. 

Fijese que la velocidad de resoluci6n de los expedientes en las com
missioni de primera instancia es lentisimo, pues hasta 1994 se venia tar
dando entre 5 y 6 anos. Se percibe una mejoria en 1997 (algo mas de 4 
aftos) para descender a menos de 3 aftos de espera en el 2000. 

Nota: la tasa de pendencia, como se ha dicho, es igua! a la anterior 
pero siempre reducida en una unidad. 

Por tanto, la conclusi6n final es que se ha experimentado una dismi
nuci6n del contencioso en las commissioni tributarie provinciali para lo 
cual ha sido preciso establecer medidas de impacto con qué hacer fren
te a la masa de expedientes pendientes de resoluci6n, que a los anterio
res ritmos de resoluci6n no hubieran podido absorberse. Camino, empe
ro, todawa queda mucho por recorrer. Con todo, el buen comportamien
to que han tenido los institutos tributarios conciliativos y, sobre todo, el 
accertamento con adesione, permite predecir que de seguirse la tendencia 
vista en los ultimos aftos, seguira cayendo el numero de expedientes que 
ingresen en los tribunales al ano, lo que permitira ajustar la capacidad 
de resoluci6n de los mismos con el numero de recursos ingresados al ano 
mas lo que, en su caso, se lieve pendiente. Hecho que, obviamente, no 
puede sino repercutir en una mejora de la calidad de las resoluciones 
adoptadas, pues se resolvera aquello que realmente requiera ser juzgado 
ante un tribuna!. En suma, una justicia mas eficaz, célere y cualificada. 

Nota: no pasamos por alto la gran responsabilidad que pesa sobre los 
actuarios tributarios encargados de materiali zar el instituto del accerta
mento con adesione y de cuyo buen hacer dependera en gran medida la 
bondad de este mecanismo. Lo que conlleva el riesgo de que se produz
can irregularidades, por ejemplo, cuando no se lieve a cabo una rewsi6n 
y reevaluaci6n de los datos con trascendencia fiscal ya aportados o apor
tados posteriormente para lograr un accertamento con adesione, sino que 
el instructor actuario se limite a ofrecer al contribuyente una rebaja a 
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tanto alzado en el "debito tributario" (por ej. el 2(010) (5). Àun a sabien
das de lo anterior, nuestro estudio se ha centrado en el analisis de las 
grandes cifras o magnitudes agregadas referidas al sistema impositivo na
cional italiano, a tenor del cual no podemos sino concluir elogiando los 
satisfactorios resultados obtenidos en la década estudiada en la lucha 
contra la inflacion de! numero de procesos tributarios, aunque la batalla 
--<lesafortunadamente- dista mucho de estar vencida. 

Por lo que respecta a las Commissioni tributarie regionali es cons
tatable como durante la década de los noventa en el tramo 1997-2000 se 
logran reducir los expedientes pendientes de resolucion en un 45% 

El numero de expedientes ingresados oscila sobre los 150.000 hasta 
1994, en 1995 cae a 122.000, en 1997 a 98.000 y en e! 2000 a 60.000, lo 
que significa que las entradas se reducen de 1994 a 1997 en un 37% y de 
1997 a 2000 en un 39%. Ello hace que la tasa de resolucion varie a par
tir del ano 1994, alcanzandose porcentajes del 110% en 1997 y del 173% 
en el ano 2000, insuficientes, no obstante, para acabar con el volumen de 
expedientes acumulados pendientes de resolver, pues fijese que aunque la 
tasa de eficacia en los tribunales de segunda instancia es mejor que en 
primera instancia, tan solo oscila alrededor del 30% como media aproxi
mada para la década de los 90, si bien en el ano 2000 alcanza el 36%. 

Finalmente, los tiempos de espera calculados a partir de la tasa de 
velocidad de resolucion indican que desde 1990 a 1997 cada vez se tarda 
mas tiempo en resolver 105 litigioso Al inicio sobre los 3 afios, alcanzan
dose en 1997 los cuatro anos, mientras que en el ano 2000 se reduce a 
algo mas de dos anos y medio. 

(5) En este sentido, no faltan detractores del instituto del concordato fiscal apun
tando éste y otros vicios similares a que puede dar lugar, como efectivamente aconte
ci6 en el pasado. De facto, parte de la doctrina tributaria italiana coincide en que las 
vulneraciones del principio de legalidad a que dio lugar el antiguo concordato tribu
tario abocaron a su supresi6n a partir de la década de 10s 70. Sin embargo, la situa
ci6n actual -desde nuestro punto de vista- ha cambiado rnucho, pues el grado de pro
fesionalidad de los instructores actuarios, asi como los medios personales y materia
les de 10s que dispone hoy la adrninistraci6n tributaria confannan un escenario no 
comparable con la situaci6n anteriaT. 
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LA RECAUDACI6N TRIBUTARIA DERIVADA 
DEL INSTITUTO TRIBUTARIO CONCILIATIVO 

DENOMINADO "ACCERTAMENTO CON ADESIONE". 

El presente analisis se eonstruye a partir de los datos eontenidos en 
el capitulo "Entradas tributarias" del Bilancio dello stato. Entrate tributa
rie (fonte: Rendiconto generale dello Stato). En primer lugar, es analizado 
el balance del ano 2000 de! cual se estudian: 

- Los ingresos devengados y recaudados C'competenza" e "cassa") pa
ra los impuestos IRPEF, IRPEG e IVA 

- Del elenco de entradas gue provienen de estas voces se analizan las 
partidas gue siguen: -ingresos totales por impuestos; -ingresos por ruoli 
y entradas provenientes del accertamento con adesione. 

Descrita la situacion existente e! ano 2000, se procede al estudio com
parativo de los paràmetros vistos para e! periodo temporal 1997-2000. 

Nota: la partida del balance que alude a los ingresos por ruoli comprende so
lo 10s ingresos tributarios derivados del "debito tributario" y no los intereses y las 
sanciones, pues éstos tiltimos no se consignan en el capitulo del balance dedica
do a tributos sino en el correspondiente a "Entrate extratributarie" . 

BILANCIO DELLO STATO - ENTRATE TRIBUTARIE. ANNO 2000 

La tabla gue a continuacion se transcribe refleja los importes totales 
efectivamente recaudados para los impuestos: IRPEF, IRPEG, e IVA. De 
la suma global se distinguen las cantidades provenientes de ruoli y del 
instituto del accertamento con adesione, analizandose eual es el porcen
taje de recaudacion real por voz, respecto a los correspondientes ingre
sos devengados, esto es, del total devengado por partida, cuànto se ha in
gresado efectivamente en el tesoro publico. 
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Devengado Caja Proporcion 
Caja/Devengo 

IRPEF 234068 227511 
Ruoli 5181 895 17% De lo 

devengado per 
ruoli solo se 
ingresa un 17% 

Acc. con ades. 307 308 100% En el ac-
celi con ades. Se 
ingresa el 100% 

IRPEG 58312 56211 
Ruoli 2032 110 5% (De lo deven-

gado por ruoli se 
cobra un 5%) 

Acc. con adesione 242 239 99% Se recupera-
practicamente to-
do, que ademas es 
una canlidad su 
perior a lo ingre 
sado per ruoli 
(110) 

IVA 179828 175848 
Ruoli 4472 349 8% (Del lolal 

devengado por 
ruoli se ingresa 
e18%) 

Acc. con adesione 195 194 99% 

Fuente: Bilancio dello stato. Ministero delle Finanze. ANO 2000. En mi-
liardi di lire (miles de millones) 
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PROPORCI6N DE LA RECAUDACI6N EFECTIVAMENTE INGRESA
DA RESPECTO A LA RECAUDACI6N DEVENGADA_ ANO 2000_ 

120% ~----------------------------------, 

Proporci6n 

Proporci6n 

100% +---
80% +---
60%+---
40%+---
20% 

0% 

17% 

100% 

~Caja/De\lengo" AC.A 

5% 8% 

99% 99% 

Ffjese còmo e! porcentaje de ingresos devengados por moli es siempre 
superior al porcentaje de ingresos devengados por accertamento con adesio
ne respecto a la suma totai de ingresos devengados en los tres impuestos 
analizados. Sin embargo, interesa llamar la atenciòn de! lector sobre la es
casa recaudaciòn real de tales ingresos devengados por moli, asi, en e! IR
PEF del total de ingresos devengados por moli se ingresa el 17% de 10s mis
mos, en IRPEG e! 5% Y en IVA el 8%. A sensu contrario, en eI accertamen
to con adesione el tanto por dento de recaudaci6n real sobre el volumen de 
ingresos devengados es de! 100% Y 99%, e incluso, como veremos poste
riormente algunos anos 10s ingresos recaudados superan e! 100% de lo de
vengado debido a los intereses pagados cuando se realizan pagos fTaccio
nados. 

Seguidamente se calcula el peso que representan los ingresos tanto 
devengados como recaudados por ruoli y por accertamento con adesione, 
respecto del total de ingresos devengados y recaudados para cada uno de 
los impuestos. 
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Devengado % Caja % 

IRPEF 234068 227511 
Ruoli 5181 2,2% 895 0,4% 
Acc. con ades. 307 0,1% 308 0,1% 

IRPEG 58312 56211 
Ruoli 2032 3,5% 110 0,2% 
Acc. con adesione 242 0,4% 239 0,4% 

IVA 179828 175848 
Ruoli 4472 2,5% 349 0,2% 
Acc. con adesione 195 0,1% 194 0,1% 

Véase c6mo los ingresos devengados por nwli y por accertamento con 
adesione representan una cantidad minima respecto al volumen total de 
ingresos devengados para cada uno de los impuestos, El porcentaje so
bre el total es siempre mayor en el caso de los ingresos devengados por 
ruoli, sin embargo, como de esta cantidad devengada se ingresa un volu
men minimo. mientras que en el accertamento con ad. se ingresa el 
100%, la recaudaci6n rea! de los dos institutos ya no difiere tanto, 

RUOLI devengado (IRPEF: 2,2% IRPEG: 3,5% IVA: 2,5%) 
A,C.A, devengado (IRPEF: 0,1% IRPEG: 0,4% IVA: 0,1%) 
RUOLI ingresado (IRPEF: 0,4% IRPEG: 0,2% IVA: 0,2%) 
AC.A ingresado (IRPEF: 0,1% IRPEG: 0,4% IVA: 0,1%) 
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PESO DE LA RECAUDACION POR RUOLI Y POR ACCERTAMEN
TO CON ADESIONE RESPECTO AL TOTAL DE LA RECAUDACION 
DE IRPEF, SEGUN LOS CRlTERlOS DE DEVENGO Y CAJA. ANO 
2000 

IRPEF 
2,5~,-----____________________________________ , 

PESO DE LA RECAUDACION POR RUOLI Y POR ACCERTAMEN
TO CON ADESIONE RESPECTO AL TOTAL DE LA RECAUDACION 
DE IRPEG, SEGUN LOS CRlTERlOS DE DEVENGO Y CAJA. ANO 
2000 

IRPEG 
4,0% ,---------------------------------------~ 
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PESO DE LA RECAUDACI6N POR RUOLI Y POR ACCERTAMEN
TO CON ADESIONE RESPECTO AL TOTAL DE LA RECAUDACI6N 
DE IRPEG, SEGUN LOS CRITERIOS DE DEVENGO Y CAlA 

!VA 

Los graficos anteriores ponen de manifiesto 10s siguientes aspectos: 
- Pese a que los ingresos devengados por ruoli son muy superiores 

a los ingresos devengados por accertamento con adesione, reparese en 
que la recaudaci6n real proveniente de ruoli ya no difiere tanto respec
to a la recaudaci6n real derivada del concordato tributario, es mas; en 
ocasiones incluso se recauda un mayor volumen de ingresos por accer
tamento con adesione que por ruoli. Es el caso del IRPEG en el ano 
2000, donde los ingresos recaudados por ruoli son 110 miliardi de liras 
(0,2% sobre el total de ingresos recaudados por IRPEG) y los ingresos 
recaudados por accertamento con adesione son del orden de los 240 mi
liardi de liras (0,4% sobre el total de los ingresos recaudados por IR
PEG). Es decir, se recauda el doble por accertamento con adesione que 
por ruoli. 

- En los impuestos IRPEF e IVA, la proporci6n de lo recaudado por 
accerlamento con adesione no supera el porcentaje recaudado por nlDli, 
pero si mantiene unas cifras parejas, a diferencia de lo que sucede con 
10s ingresos devengados por moli y por accertamento con adesione. 
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Sezione J - Dottrina 

La tabla expuesta supra refleja la situacion comentada previamente 
extendiendo el analisis a los anos 1997-2000. 

- Por lo que respecta al IRPEF, los ingresos devengados por ruoli re
presentan una proporcion algo menor al 1,7% del total de los ingresos 
devengados por IRPEF hasta el ano 1999, mientras que en el ano 2000 
pesan el 2,2% sobre e! total de ingresos devengados por este impuesto. 
La recaudacion rea!, sin embargo, oscila en este periodo sobre el 0,3-0,4% 
del volumen total de ingresos recaudados por IRPEF. Para la partida ac
certamento con adesione se observa como practicamente lo devengado 
coincide con lo ingresado, pesando una proporcion del 0,08% sobre e! to
tal de ingresos recaudados por IRPEF, peso que se incrementa en e! ano 
2000 (0,1%). 

Asi, este ultimo aiio es cuando mas se ha ingresado por accertamen
to con adesione (308 miliardi de liras), si endo la cifra recaudada por ruo
li 895 miliardi de liras. 

Con relacion al IRPEG es observable como del total de! volumen de 
ingresos devengados por ruoli (que oscila sobre el 3,5 y 5% del IOtal de 
ingresos devengados por este impuesto), tan solo se ingresa una cantidad 
que no Bega al 1%. Comparando esta situacion con la acaecida en el ac-
certamento con adesione. los ingresos devengados por este Ultimo institu- ~ 
to en los anos 1999 y 2000, han superado lo ingresado por ruoli. También 
se aprecia un clara incremento de los ingresos recaudados por accerta-
mento con adesione desde 1997 hasta el ano 2000, consecuencia de! au-
mento en el numero de accertamenti con adesione realizados en este pe-
riodo. 

En el IVA podemos extrapolar los comentarios ya realizados en los 
casos previos respecto al porcentaje de ingresos devengados por ruoli e 
ingresos recaudados por ruoli. Respecto a los ingresos devengados e in
gresados por accertamento con adesione. véase como las cifras se aseme
jan en mayor medida, si bien es alga superior la recaudaci6n efectiva por 
ruoli, durante e! periodo temporal analizado. 

Graficamente: 
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IRPEF 

2,5% • Ruoli 

2,ù% +---------------------

1,5% 

1,0% 

0,5% 

0,0% 

1997 1998 1999 

IRPEG 

6,0% ,-------1 D Accertcon adpSI~ìne 

5.0% +-----------------

4,0% +-==-----

3,0% 

2,0% 

1.(1% 

0,0% 

RIVISTA DI DlRITID TRmUTARlO INTERNAZIONALE 212002 



Sezione l - Dottrina 

IVA 

6,0% [] Accert_ con adesione 

5,0% 

4,0% 

3,0% 

2,0% 

1,0% 

0,0% 

1997 1998 1999 2000 

PORCENTAIE DE INGRESOS RECAUDADOS RESPECTO A LOS IN
GRESOSDEVENGADOS 

Finalmente, la tabla que a continuaciòn se adjunta nos da idea del 
porcentaje que representa la recaudaci6n efectiva proveniente de ruo
li y del concordato, respecto al total de ingresos devengados por RUO
LI Y por ACCERTAMENTO CON ADESIONE para los tres impuestos 
analizados 

1997 1998 1999 2000 
, 

IRPEF , 
Ruoli 21% 31% 19% 17% 
Ace. con ades. 95% 99% 101% 100% 

IRPEG 
, 

Ruoli 11% 11% 4,6% 5,4% 
Acc. con adesione 133% 111% 102% 99% 

IVA 
Ruoli 10% 2,8% 6,2% 7,8% 
Acc. con adesione 175% 134% 102% 99% 
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Nota: en el accertamento con adesione el volumen de lo ingresado en ocasiones supe
ra el volumen de ingresos devengados debido a que el D.L. 218 que regula este instituto per
mite realizar el pago fraccionado en dos alios (ocho pagos trimestrales), o, en ocasiones es
peciales (6) en tres anos (doce pagos trimestrales), siempre devengandose 10s correspon
dientes intereses. 

INGRESOS DEVENGADOS POR RUOLI; ACCERTAMENTO CON ADE
SIONE Y ACQUIESCENZA CON RELACION A LOS IMPUESTOS: IR
PEF, IRPEG, /VA 

La presente tabla refleja los ingresos devengados por conceptos e im
puestos, teniendo en cuenta también la figura de la acquiescenza U omi
sion de impugnacion. En lineas generales puede destacarse como los in
gresos devengados como consecuencia de la omisi6n de impugnaci6n tie
nen un mayor peso en el Impuesto sobre la renta de las personas fisicas 
que en el Impuesto de sociedades e IVA. 

1997 1998 1999 2000 1997 1998 1999 2000 

I 
IRPEF 3403 3397 4347 5763 i 100% 100"10 100% 100"10 
Ruoli 3280 2944 3948 5182 ;96.4% 86,7% 90,8% 89,9% 
Accertamento con adesione 84 304 184 308 2,5% 8,9c/c 4,2% 5,3% 
Omessa impugnazione 39 149 215 273 1,1% 4,4c/o 4,9% 4,7% 

IRPEG 1965 2123 3639 2314 100"10 100% 100"10 100"/. 
Ruoli 1919 1993 3420 2031 97,7% 93,9% 94,00/, 87,8% 
Accertamento con adesione 39 93 193 242 2,OC!c 4,4% 5,3% 10,5% 
Omessa impug'nazione 7 37 26 41 0,4% 1,7% 0,7% 1,8% 

!VA 4144 8503 4623 4677 100"10 100"10 100"10 100% 
Ruoli I 3101 8295 4383 4475 74,8% 97,6% 94,8% 95,7% 
Accenamento con adesione I 28 41 100 195 0,7% 0,5% 2,2% 4,2% 
Omessa impugnazione 1015 167 140 7 24,5% 2,0% 3,0% 0,1% 

Fuente: Bilancio consuntivo dello Stato. Ministero delle Finanze, in miliardi di lire 

Nota: en la acquiescenza la recaudaci6n real suele coincidir con los ingresos de
vengados. Vid. bilancio dello Stato, anno 2000. 

(6) Si las sumas debidas superan los 100 millones de liras. 
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