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MEDIOS DE PREVENIR LOS CONFLICTOS FISCALES
WAYS TO PREVENT TAX CONFLICTS
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RESUMEN: Analiza la interpretacion de la ley tributaria como medio para prevenir los conflictos entre
los contribuyentes y la administracion fiscal, mediante la comunicacion anticipada del sentido y
alcance de las normas fiscales. Para ello, expone brevemente los distintos medios contemplados en la
ley chilena para precaver las disputas de contenido tributario.

PALABRAS CLAVES: Interpretacion tributaria, interpretacion administrativa, resolucion de conflictos
fiscales.

ABSTRACT: Analyzes the interpretation of the tax law as a means to prevent conflicts between
taxpayers and the tax administration, through early communication of the meaning and scope of the
tax rules. For this, it briefly exposes the different means contemplated in Chilean law to prevent tax
content disputes.

KEYWORDS: Tax interpretation, administrative interpretation, tax dispute resolution.
1. INTRODUCCION

En toda sociedad se presentan conflictos, debido a que ellos son una de las consecuencias
naturales de la convivencia en sociedad. Luego, algunos de los conflictos que surgen tendran
relevancia juridica.! Por lo mismo, contar con mecanismos que permitan prevenir y resolver
de forma pacifica aquel tipo de disputas es una de las caracteristicas basicas de un Estado
funcional
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! Evidentemente, se requerira que los intereses en conflicto tengan relevancia juridica, porque
existirdn muchisimos conflictos que carecen de ella, por ejemplo, una discusion familiar
respecto de qué pelicula ir a ver el fin de semana. Al respecto, la doctrina ha indicado que,
cuando se quebrantan las previsiones hipotéticas contenidas en la ley, y los fines de ellas se
frustran, es necesario que la sociedad provea algin medio de resolucion del conflicto.
COUTURE, Eduardo (1978): Fundamentos del derecho procesal civil (Buenos Aires, 3* ed.,
Depalma), p. 9.

2 LARENZ, Karl (2010): Metodologia de la ciencia del derecho (Barcelona, trad. de la 4° ed.
alemana de M. Rodriguez Molinero, Ariel Derecho), p. 177.
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Ahora, si la cantidad de conflictos que una sociedad debe resolver es mayor a la capacidad
de resolucion de quienes estan a cargo de los procesos correspondientes se presenta un grave
problema, ya que, tal como lo ha hecho presente la doctrina,® uno de los efectos del aumento
en el namero de conflictos es el descenso en la calidad de las decisiones que se toman para
poner término a las disputas. Esto lleva a una insatisfaccion general respecto del sistema de
resolucion de conflictos vigente, lo que es una muy mala noticia para cualquier sociedad,
debido a que los involucrados perciben el sistema como injusto.

Por estos y otros motivos, los organismos internacionales han estado promoviendo desde
hace muchos afios la implementacion de procedimientos alternativos a la judicializacion para
la resolucion de los conflictos.

De hecho, en el reciente informe conjunto emitido por el Fondo Monetario Internacional
y la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), sobre certeza
juridica, se recomienda a los paises la resolucion de los conflictos tributarios mediante la
implementacion de procedimientos que sean efectivos.*

En materia tributaria, las disputas se presentan de manera recurrente entre privados y el
Estado y, en el caso chileno,> en muy pocas ocasiones, entre la Republica de Chile y otros
Estados.6

Respecto del primer tipo de conflictos que, como se dijo, es el de mayor ocurrencia,
nuestro derecho contemplo procedimientos para resolverlos’ incluso durante el periodo en
que nuestros tribunales de justicia no reconocieron competencia para conocer los recursos
contencioso-administrativos.®

3 THURONY]I, Victor y ESPEJO, Isabel (2013): How Can an Excessive Volume of Tax Disputes
Be Dealt With? (Washington, Fondo Monetario Internacional), p. 4.

4IMF y OECD (2018): Update On Tax Certainty. Report for the G20 Finance Ministers and
Central Bank Governors.

> Tribunales Tributarios y Aduaneros (2018): Reportes estadisticos. En linea
<https://www.tta.cl/index.php/datos-del-tta/reportes-estadisticos>. [Consultado el 7 de
octubre de 2019].

® OCDE (2018): Mutual Agreement Procedure Statistics per jurisdiction for 2018, Chile. En
linea <https://www.oecd.org/tax/dispute/2018-map-statistics-chile.pdf>. [Consultado el 7 de
octubre de 2019].

7 Si bien, en un principio, la primera instancia era conocida por la propia administracion
fiscal, que debia fallar conforme a la posicion oficial, como se puede apreciar al leer el Oficio
N°3.428, de 1993, que da cuenta de una instruccion del director del Servicio de Impuestos
Internos al director regional de La Serena, sobre como resolver un recurso de reposicion
presentado por un contribuyente en contra de la sentencia de primera instancia.

8 FLORES DURAN, Gloria (2017): “Principios, procedimientos y procesos tributarios”, Revista
de Derecho Tributario Universidad de Concepcion, Vol. 2, p. 13.
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Enrelacion con el segundo tipo de controversias, es decir, de aquel que se presenta cuando
dos Estados interpretan de formas diferentes un mismo tratado sobre doble tributacion
internacional, dicho tipo de conflicto se puede resolver mediante un procedimiento llamado
de acuerdo mutuo que, usualmente, esta contemplado en el articulo 25 del modelo OCDE.’

El llamado proyecto BEPS, por su sigla en inglés, busca reforzar los procedimientos de
acuerdo mutuo, lo que es otra muestra de la importancia de la adecuada y oportuna resolucion
de los conflictos para el sano funcionamiento de una comunidad.!®

A nivel interno, recientemente la legislacion en materia tributaria ha incorporado y
perfeccionado, de manera paulina, mecanismos alternativos para la resolucion de este tipo de
conflictos surgidos entre los contribuyentes y la autoridad fiscal, tanto a nivel administrativo
como jurisdiccional.

El objetivo del presente trabajo es resaltar la importancia de la interpretacion de las leyes
tributarias como una forma de prevenir los conflictos fiscales, atendido que en un sistema en
que el contribuyente determina en una primera fase su obligacion tributaria, se torna
fundamental que pueda conocer el sentido y alcance que la autoridad considera tiene la ley
que deberd aplicar para efectuar esa determinacion.

Sin perjuicio de ello, se revisara brevemente las demas herramientas que nuestro
ordenamiento juridico contempla para prevenir y resolver los conflictos fiscales, con el
proposito de contextualizar la materia objeto de este trabajo.

Se advierte que el ambito de este trabajo excluye el derecho sancionatorio, por lo que no
seran analizados los procedimientos relacionados con infracciones. Para poder tener una idea
general de la magnitud del problema estudiado, partiremos revisando el nivel de disputas
existente en Chile, para poder establecer si se ha vuelto o no excesivo.

2. EL NIVEL DE DISPUTAS FISCALES EN CHILE (ES EXCESIVO?

La doctrina ha resaltado que no existen formulas que nos permitan establecer con certeza
si el nivel de conflictos fiscales en una sociedad ha alcanzado un nivel inadecuado, porque
no solo se requiere mirar las estadisticas, sino que, ademas, es necesario efectuar un analisis
detallado del contenido de los casos que se encuentran en disputa.'!

A pesar de lo dicho, es posible tomar el pulso del problema al examinar la discusion oficial
y extraoficial respecto de la materia, de manera de determinar si existe un consenso entre los

? Chile, hasta ahora, no se habia comprometido a someter estos asuntos, de manera
obligatoria, a procedimientos arbitrales.

19 OCDE (sin fecha): Action 14 Mutual Agreement Procedure. En linea
<http://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions/action14/>. [Consultado el 7 de octubre de
2019].

"' THURONYI y ESPEJO (2013), p 4.
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operadores del derecho tributario sobre la carga impuesta a quienes deben resolver los
conflictos fiscales.

Sobre este punto, podemos adelantar que la apreciacion general es que el nivel de
conflictividad es excesivo. Por ello, comenzaremos esquematizando el proceso de toma de
decisiones, lo que permitira apreciar una de las causas del problema que enfrentamos como
sociedad.

2.1 LA PIRAMIDE DE REVISIONES

Para poder comprender los motivos que han llevado a evaluar de manera negativa a los
diferentes actores involucrados en las disputas entre la administracion y los contribuyentes,
es necesario primero explicar brevemente, al menos a grandes rasgos, como funciona la
estructura destinada a resolver los conflictos fiscales entre la administracion y el
contribuyente, considerando dos de sus aspectos mds relevantes, a saber: la cantidad de
personas destinadas a examinar un caso y el tiempo que pueden dedicar a €l.

Respecto de la cantidad de personas destinadas de manera permanente a resolver los casos
fiscales, el sistema tiene la forma de una piramide. En la base de esa figura encontramos a
miles de funcionarios de la administracion tributaria que llevan a cabo las auditorias.

Es decir, nos encontramos primero con muchas personas ejecutando los planes de
fiscalizacion disefiados por la Direccion del Servicio de Impuestos Internos.

Luego, aun al interior de la administracion, un escalon mas arriba, nos enfrentamos con
equipos mucho més reducidos de funcionarios que se dedican exclusivamente a resolver los
recursos administrativos de reposicion respecto de lo resuelto en los procesos de fiscalizacion
anteriores.

Posteriormente, ya en sede judicial, debido a que las cortes son colegiadas, se invierte la
piramide, porque el nimero de personas que resolverd los casos es mayor. Sin embargo,
debemos recordar que solamente el juez de primera instancia tiene un conocimiento directo
de la prueba,'? es decir, se impone de ella en la medida que se va presentando. En cambio,
por regla general, las cortes toman conocimiento de la prueba de manera indirecta, dicho de
otra manera, lo hacen al escuchar los alegatos de las partes y la exposicion del relator. 3

12 E1 Codigo Tributario dispone en su articulo 132 que el juez tributario y aduanero debera
recibir la causa a prueba si hubiere controversia sobre algun hecho sustancial y pertinente
(inciso tercero) y luego, conforme al inciso decimotercero del mencionado articulo, debe
apreciar su mérito probatorio.

13 MOSQUERA RUIZ, Mario y MATURANA MIQUEL, Cristian (2013): Los recursos procesales
(Santiago, 2* ed., Editorial Juridica de Chile), pp. 190-191, 277 y 318-324.
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Respecto del otro factor determinante para comprender el problema, el tiempo disponible
para resolver un caso, este solamente va disminuyendo en la medida que se sube en direccion
a la ctspide de esta piramide.!*

En consecuencia, las posibilidades reales de imponerse de manera directa de las pruebas,
y mediante ellas, de las circunstancias concretas de un caso, se van reduciendo en la medida
que avanzamos hacia la cima de la pirdmide que se divide en los consecutivos niveles de
revisiones.

Por lo mismo, quienes se dedican profesionalmente al derecho tributario saben lo
importante que es tratar de resolver un conflicto en su etapa mas temprana.

2.2 LA EVALUACION DEL ESTADO DE LA RESOLUCION DE LOS
CONFLICTOS

En este apartado, revisaremos brevemente los cambios legales que en nuestra opinion son
los mas importantes en relacion con la materia que estudiamos, porque podremos encontrar
en ellos las opiniones que las autoridades politicas del Estado han tenido sobre el nivel de
conflictos existentes entre la administracion fiscal y los contribuyentes.

El afio 2009 se publico la Ley N° 20.322,'5 que establecio los Tribunales Tributarios y
Aduaneros, los cuales comenzaron a ser instalados de forma gradual, partiendo por grupos
de regiones para concluir en la Regiéon Metropolitana, que concentra la mayor cantidad de
habitantes del pais.

Originalmente, la ley contemplaba cinco jueces para la Region Metropolitana, dos de los
cuales tendrian jurisdiccion respecto del sector oriente de Santiago, zona caracterizada por
su alta densidad poblacional y de empresas de ingresos medios y altos, y por lo mismo,
candidatos ideales para tener en algin momento de sus vidas un conflicto con la
administracion fiscal.

Luego, debido a la baja cantidad de recursos presentados en las regiones en las que se fue
implementando la reforma anterior, se termind por eliminar el oficio del quinto juez de la
Region Metropolitana.

14 Al respecto, es importante tener en cuenta el fallo de la Corte Suprema, rol N° 12501-2019,
cuyo considerando sexto establecid que: En “tal perspectiva, si bien la conjuncion de los
articulos 201 incisos 2° y 3° dejan en claro que la presentacion del reclamo basta para
suspender el curso de la prescripcion que consagra el Codigo Tributario y que ese estado se
mantiene, de acuerdo con su inciso final, mientras los impuestos no pueden girarse, ya sea
en primera instancia por disposicion de la ley o en alzada a peticion del reclamante (articulo
24 inciso 2° y 147), no es posible aceptar, en razén de la antedicha normativa -
preferentemente integrada, en lo internacional por el pacto de San José de Costa Rica y el
articulo 5° de la Carta Politica, en lo nacional-, que tal suspension opere, en la practica, de
manera indefinida, deviniendo la accion del Fisco, en los hechos, en imprescriptible, sin
fundamento legal ”.

15 Ley N°20.322, publicada en el Diario Oficial el 27 de enero del afio 2009.
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Esto, a la larga, contribuy6 a agravar el problema que, una vez instalados los tribunales de
esta populosa zona del pais, se manifestaria rdpidamente en toda su magnitud.

Asi, el ano 2015, la prensa informaba el temor, con bastantes fundamentos, de los
operadores del derecho tributario, de un posible colapso de los tribunales tributarios y
aduaneros, debido a una caida en la cantidad de procesos concluidos, que durante ese afio
disminuy6 en un 24%1°

Con el transcurso del tiempo el problema se intensifico, previsiblemente, con una mayor
intensidad en la Region Metropolitana, zona en la que se radicaba el 78% de los procesos.!”

Tras meditar brevemente sobre las circunstancias anteriores, se vuelve evidente que los
litigios fiscales han llegado a un nivel que va mas alld de la capacidad que, como sociedad,
tenemos para resolver.

Entonces, no fue sorprendente que el Mensaje de fecha 27 de enero de 2015, que dio
origen al proyecto de ley titulado Perfecciona la justicia tributaria y aduanera,'® declarara
que tenemos un nivel innecesario de conflictividad en materia tributaria.

Por esos motivos, el legislador efectué mejoras al procedimiento dentro del que se debe
resolver el recurso administrativo de reposicion y el proceso judicial en el que se debe fallar
el recurso contencioso-administrativo que se inicia por el reclamo del contribuyente.

Al respecto, el Ejecutivo indicé que la Ley N°20.322 “introdujo un trdmite administrativo
de reposicion en virtud del cual los contribuyentes pueden solicitar la revision de
determinados actos de la administracion. Esta institucion fue implementada con el propdsito
de contar con una instancia que permita al Servicio de Impuestos Internos resolver
administrativamente el conflicto, evitando la «judicializacion» innecesaria de ciertos

casos”.!?

Luego agregd que, “bajo la actual regulacion, tanto el plazo con el que cuenta el Servicio
de Impuestos Internos para resolver este recurso como el hecho que su presentacion no
suspenda el plazo para la eventual interposicion del reclamo, asi como el escaso plazo que
tienen los contribuyentes para ejercer este derecho han llevado a que esta institucion no

cumpla con sus fines”.?

16 Diario Financiero (2015): Justicia tributaria teme colapso: causas se disparan en medio
de atraso de ley, edicion del 20 de julio de 2015, pp. 22-23.

7 Economia y Negocios (2017): La compleja situacion de los TTA: 2.309 causas acumuladas
y sentencias pueden demorar, en promedio, mds de 2 arios.

En linea <http://www.economiaynegocios.cl/noticias/noticias.asp?id=336852>. [Consultado
el 26 de febrero de 2018].

1% Boletin N° 9.892-07, posteriormente Ley N° 21.039 publicada en el Diario Oficial del 20
de octubre de 2017.

19 Historia de la Ley N° 21.039, p. 6

20 {dem.
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Por ello, “se amplia el plazo que tienen los contribuyentes para presentar el recurso de
reposicion administrativa de 15 a 30 dias y el plazo para que el Servicio de Impuestos Internos
se pronuncie sobre el mismo, de 50 a 90 dias, ademas de establecer expresamente que la
presentacion de este recurso suspende el plazo para interponer el reclamo ante los Tribunales

Tributarios y Aduaneros”.?!

Recientemente, entre los objetivos de la promulgada Ley N° 21.210, el Ejecutivo indicod
que se debe velar por la simplicidad de las normas y procesos tributarios, ya que: “En materia
de litigacion que se sigue en sede jurisdiccional, también debe existir la sensacion de eficacia,
de que la justicia es expedita, eficiente, no gravosa, que se pueden presentar pruebas,
especialmente documentales, que son del todo relevantes y que los recursos judiciales estan
disponibles en materia tributaria”.

Continua el mensaje: “No es razonable que los contribuyentes pasen afios esperando una
sentencia judicial. La justicia para ser efectiva debe llegar a tiempo y debe existir esa
percepcion. Deben establecerse entonces otras alternativas a la litigacion, como la mediacion,
conciliacion o avenimiento. En este sentido, (...) se crea el avenimiento extrajudicial y la
posibilidad de poner en todo momento término a los juicios llegando a avenimiento con el

Servicio”.??

Dicha normativa modific6 una serie de normas en el Cédigo Tributario, cambios que
podemos clasificar entre su aplicacion en los procedimientos administrativos Yy
jurisdiccionales.

Entre las primeras, podemos destacar (i) las nuevas garantias para los contribuyentes y (ii)
la incorporacion de los recursos de Resguardo por Vulneracion de Derechos y Jerarquico.

De las segundas, encontramos (i) el allanamiento al reclamo tributario por parte de la
autoridad fiscal en el proceso jurisdiccional; (ii) la conciliacion en cualquier estado de la
tramitacion del juicio; (iii) se clarifica el onus probandi en sede jurisdiccional; (iv) la
eliminacion de la inadmisibilidad probatoria en sede jurisdiccional; y (v) la posibilidad de
interponer el recurso de casacion en la forma respecto de la sentencia de los Tribunales
Tributarios y Aduaneros.?

21 {dem.

22 Historia de la Ley N° 21.210, p. 5.

23 Para mayores detalles véase AGUAYO, Octavio y GONZALEZ, Joaquin (2019): Andlisis de
Jjurisprudencia del requerimiento por inaplicabilidad por inconstitucionalidad del inciso
segundo del articulo 768 del codigo de procedimiento civil en materia tributaria. Memoria

para optar al grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales, Facultad de Derecho de
la Universidad de Chile.

87



Revista de Derecho Tributario Universidad de Concepcion
RdDT Vol. 8 [agosto-diciembre 2020]. ISSN 2452-4891
Medios de prevenir los conflictos fiscales
Luis Seguel Malaguefio, Octavio Aguayo Gajardo, pp. 81 - 122.

Como se observa, con las modificaciones legales antes indicadas, el legislador ha
promovido la resolucion alternativa de los conflictos fiscales de manera de alivianar la carga
impuesta sobre los tribunales debido al exceso de juicios tributarios, en especial, los
relacionados con el Procedimiento General de Reclamacion.

3. LAS CAUSAS DE LOS CONFLICTOS FISCALES

Para analizar si las medidas implementadas en Chile para disminuir las disputas entre los
contribuyentes y la administracion fiscal son eficientes, es necesario identificar los motivos
por los cuales ellas se producen, porque de esa manera es posible evaluar si ellas servirdn al
proposito para el que fueron creadas.

Ahora, en nuestra experiencia profesional, hemos podido constatar que los conflictos entre
la administracion fiscal y los contribuyentes suelen tener su origen en diferencias respecto de
la prueba de los hechos, su calificacion y la interpretacion de la ley.

Comencemos revisando, de manera conjunta, los conflictos sobre la prueba de los hechos
y su calificacion, para luego continuar con la interpretacion de la ley.

4. CONFLICTOS RESPECTO DE LA PRUEBA DE LOS HECHOS Y SU
CALIFICACION

La ley contempla los supuestos de hecho que forman parte del hecho imponible y, por lo
mismo, en un orden teodrico, primero seria necesario demostrar conforme a la ley que
determinados hechos han ocurrido, para luego calificar esos hechos, nuevamente, conforme
alaley.

Decimos que eso ocurre en la teoria porque, en la practica, ambas operaciones van
ocurriendo al mismo tiempo. Es decir, en un procedimiento de fiscalizacion el contribuyente
va acompaiando la prueba que da cuenta de los hechos ocurridos, que son calificados
conforme a la ley.

A pesar de que ese analisis ocurre en la practica de manera conjunta, nos debemos detener
brevemente primero en el sistema probatorio. Como ha dicho el profesor Pefiailillo, el sistema
probatorio es el “conjunto de principios y normas que en un ordenamiento establecen como
han de demostrarse los hechos o actos que se sostienen han acaecido, para deducir de ellos

las consecuencias juridicas que procedan”.?*

Respecto de los medios de prueba, en materia tributaria, no existen restricciones en sede
administrativa, por lo que el contribuyente puede presentar todos los antecedentes que
considere demuestran la veracidad de sus declaraciones de impuestos.

Luego, sera la labor de la administracion fiscal apreciar la prueba acompaiiada.

En materia de apreciacion de la prueba, es necesario hacer presente que el estado actual
de la materia difiere del que alguna vez tuvo, al no ser aplicable la prueba tasada en materia

24 PENAILILLO AREVALO, Daniel (1993): La prueba en materia sustantiva civil (Santiago,
Editorial Juridica), p. 17.
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tributaria. Por ello, hoy existe la posibilidad de probar un hecho con diversos medios de
prueba.

En otros términos, si constan en el procedimiento administrativo medios probatorios que
dan cuenta de la existencia de un hecho alegado, lo més razonable es dar por acreditado el
hecho, fundamentando la decision en el contenido de esos elementos probatorios. Dicho de
una forma mas simple, nuestra ley ya no exige una prueba perfecta.

Es mas, a diferencia de lo que ocurria en un juicio civil, cuando en un procedimiento
administrativo se debe probar el dominio de un bien, por ejemplo, porque el mismo se esta
depreciando, basta acompafiar la factura o el contrato de compraventa para demostrar el
dominio y la fecha de adquisicion, sin que sea relevante, como ocurriria en un juicio civil
que aplicaba la prueba tasada, si el vendedor era el duefio del bien, lo que obligaba a quien
alega el dominio a probar en dicho juicio civil que los plazos de prescripcion del dominio se
habian cumplido.

En la circular vigente sobre la apreciacion de la prueba, el Servicio de Impuestos Internos
ha instruido a sus funcionarios que “los antecedentes aportados durante el procedimiento
deberan ser apreciados en conciencia de conformidad con lo dispuesto en el articulo 35 de la
Ley N° 19.880 y dicha evaluacion debera expresarse fundadamente en la resolucion
mencionada”.? El actual art. 123 bis letra f), vigente desde la Ley N° 21.210, establece que
la prueba rendida deberd apreciarse fundadamente, que de acuerdo con el Proyecto de
Circular respectivo es una forma de valoracion que “se relaciona con la apreciacion en
conciencia a que se somete la prueba en el procedimiento administrativo, tal como lo dispone
el articulo 35 de la Ley N° 19.880”.26

Sobre este estandar probatorio comentado, existe coincidencia entre lo que ha resuelto la
Corte Suprema y lo que ha instruido el Servicio de Impuestos Internos, debido a que ambas
instituciones afirman que la apreciacion en conciencia demanda de quien resuelve “la
exteriorizacion de sus razones, forzdndolo con ello a la comentada reflexion en pos de un
conocimiento cabal de las cosas y sustrayéndolo de la arbitrariedad”.?’

El maximo tribunal ha agregado que la mencionada fundamentacion “permite distinguir
la actuacioén en conciencia de aquella conforme a la libre conviccion, por cuanto en esta
ultima no soélo se prescinde de las motivaciones, sino que, ademads, conlleva una diversidad

25 Circular SIT N° 34, de 2018 sobre Recurso de Reposicion Administrativa.

26 Proyecto de Circular (id 1522), en consulta desde el 14 de septiembre al 28 de septiembre
de 2020, “Imparte instrucciones sobre derechos de los contribuyentes, comparecencia,
notificaciones, procedimientos administrativos y judiciales de impugnacion que establece la
Ley N° 21.210, que moderniza la legislacion tributaria”, p. 35. Para mayores detalles véase
CASAS FARIAS, Patricio (2020): Fundamentacion de los actos administrativos y valoracion
probatoria, a partir de la modernizacion de la Ley N°21.210. Revista de Derecho Tributario
Universidad de Concepcidn, Vol. 7, pp. 58 y siguientes.

27 Direccion del Trabajo con sucesion Ranulfo y Gargari Iglesia (2009): Corte Suprema, 11
de noviembre de 2009 (casacion en el fondo), rol N° 6811-2009, considerando octavo.

89



Revista de Derecho Tributario Universidad de Concepcion
RdDT Vol. 8 [agosto-diciembre 2020]. ISSN 2452-4891
Medios de prevenir los conflictos fiscales
Luis Seguel Malaguefio, Octavio Aguayo Gajardo, pp. 81 - 122.

de fuentes a partir de las cuales se llega a la verdad, pudiendo originarse el convencimiento

en la prueba de autos, fuera de ella y ain contra la misma”.?®

Asi, tal como lo indica nuestro tribunal de casacion, el sistema de apreciacion en
conciencia se caracteriza “por la proscripcion de la mera voluntad sin fundamento y de las
simples estimaciones, es decir, de la arbitrariedad, mediante la imposicion al tribunal de
manifestar las razones de su veredicto a partir de las pruebas reunidas de acuerdo a la ley e
inserto siempre en el marco de la ldgica y la normativa vigente. De esta manera, nunca la
amplitud en la valorizacion de los antecedentes puede excusar la falta de equidad y prudencia
al juzgar un hecho y sus circunstancias, asi como tampoco la carencia de razones, ain de
diversos caracteres, pues ello importa desatender la funcion natural y legal en cuyo nombre

aquélla fue concebida”.?

Asi las cosas, una vez que los hechos se han dado por acreditados, ellos se deben calificar
conforme a las normas contenidas en las leyes tributarias y en el derecho comun que, para
estos efectos, incluye leyes especiales que serian aplicables en otra sede.

Ello, porque el derecho tributario integra sus vacios con otras normas juridicas, de manera
de prevenir la arbitrariedad del intérprete.

Entonces, si se demuestra que un departamento fue arrendado con una cocina y una
maquina lavadora, dicho arrendamiento se califica, para efectos de la Ley sobre Impuesto a
las Ventas y servicios, como un arrendamiento de un inmueble amoblado, por lo que estara
gravado con el impuesto al valor agregado.*°

En cambio, si dicho departamento solamente contaba con las lamparas, que estan
atornilladas a los muros y al cielo de las habitaciones, el departamento no estaria amoblado,
porque dichos bienes son inmuebles por adherencia.

Otros ejemplos requieren analisis mas complejos. Ello, por ejemplo, ocurre con la
calificacion de un servicio como propio de una agencia de negocios, labor que nos obliga a
determinar cudles son las prestaciones y la relaciéon que existe entre el prestador y sus
clientes. Asi, si se trata de prestaciones profesionales, como las de abogados y contadores,
quedara descartada de plano la figura de la agencia de negocios, sin importar a quien sean
prestados.?!

También ocurre que deben ser calificados acuerdos celebrados fuera de Chile regidos bajo
leyes extranjeras. En esos casos, como lo ha sefnalado la doctrina, suele ocurrir que en el
derecho foraneo se presenten las grandes categorias juridicas que se observan en la mayoria
de los sistemas modernos de occidente, a saber, personas, bienes, formas de los actos,

28 {dem.

2 Direccion del Trabajo con sucesion Ranulfo y Gargari Iglesia (2009), op.cit.,
considerando noveno.

30'Se configura el hecho gravado especial contemplado en el articulo 8°, letra g) de la Ley de

Impuesto a las Ventas y Servicios contenida en el Decreto Ley N° 825, de 1974.
31 Oficio N° 961, de 2018, Oficio N° 1.825, de 2015 y Oficio N° 3.233, de 2007.
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contratos, sucesiones, etc., sin embargo, el contenido de aquellas categorias varia de
jurisdiccion en jurisdiccion.?

Por lo dicho, potencialmente, un mismo hecho puede ser calificado de formas diferentes
conforme a la ley de cada pais. Como veremos, los convenios sobre doble tributacion
internacional logran, en muchos casos, morigerar este efecto, y en otros deciden qué
legislacion es la que serda empleada para efectuar la calificacion, operando en la practica como
normas de resolucion de conflictos de calificacion.

Cuando no existe un convenio aplicable en la especie, y se requiere calificar un hecho en
Chile para efectos de aplicar la ley tributaria, el Servicio de Impuestos Internos debe calificar
los hechos por asimilacion conforme a la ley nacional.*® Asi, por ejemplo, los fideicomisos
anglosajones serdn calificados segliin las caracteristicas relevantes para la ley chilena del
estatuto particular que rija a cada uno de ellos.>*

Existen casos en los que la ley tributaria selecciona determinados hechos que pueden o no
conformarse con otras instituciones del derecho comun, como es el caso del establecimiento
permanente, el cual puede coincidir con el establecimiento de comercio® o con el contrato
de agencia.’®

Igualmente, los hechos gravados pueden perfeccionarse de manera completamente
auténoma respecto del derecho comun. Asi, por ejemplo, el establecimiento permanente se
configura, entre otros supuestos, si en los hechos existe alguna actividad gravada de una

32 RAMIREZ NECOCHEA, Mario (2013): Derecho internacional privado (Santiago, Legal
Publishing-Thomson Reuters), p. 93.

33 VERGARA QUEZADA, Gonzalo (2016): Norma antielusiva general. Sobre los fines en
nuestras leyes tributarias (Santiago, Libromar), pp. 132-139.

34 Por eso, el SII ha sefialado que no es posible calificarlos en abstracto. Oficio N° 466, de
2007. Asi también, debemos considerar el inciso cuarto del nuevo articulo 33 bis del Codigo
Tributario, referido a las normas especiales de entrega de informacion, que dispone que:
“Para los fines de esta letra, el término «trust» se refiere a las relaciones juridicas creadas de
acuerdo a normas de derecho extranjero, sea por acto entre vivos o por causa de muerte, por
una persona en calidad de constituyente o «settlor», mediante la transmision o transferencia
de bienes, los cuales quedan bajo el control de un «frustee» o administrador, en interés de
uno o mas beneficiarios o con un fin determinado”.

35 Como se ha sefialado, el establecimiento de comercio corresponde al elemento objetivo de
la empresa, compuesto por los bienes que, en su conjunto, constituyen un todo destinado a la
explotacién mercantil. Su regulacion podra variar segun la doctrina que siga el pais donde
estén situados los bienes. SANDOVAL LOPEZ, Ricardo (2015): Derecho comercial (Santiago,
Editorial Juridica de Chile), tomo I, pp. 308-321.

36 A grandes rasgos, la agencia es un contrato mediante el cual se representa ante el ptblico
a una empresa, existiendo grandes variaciones sobre las facultades que se conceden al
representante, el ambito y duracién de la representacién. PUELMA ACCORSI, Alvaro (2002):
Contratacion comercial moderna (Santiago, Editorial Juridica de Chile), pp. 67-72.
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empresa nacional en otra jurisdiccion,?” lo que, potencialmente, incluso puede ocurrir en
infraccion de las reglas extranjeras sobre operacion de sociedades formadas fuera de la
jurisdiccion respectiva.®®

5. LA AUDITORIA FISCAL Y EL CONFLICTO TRIBUTARIO

Es importante conocer como se origina y desarrolla una auditoria fiscal para comprender
el conflicto tributario. Por ello, en los siguientes parrafos se explicard, de manera concisa, las
etapas mas usuales del procedimiento de auditoria y como ella se planifica.

De forma previa al procedimiento de auditoria del impuesto a la renta, la administracion
fiscal realiza lo que se conoce como cruce de informacion, que consiste en comparar la
informacion contenida en la declaracion anual de un contribuyente, con aquella entregada al
Servicio de Impuestos Internos por terceros®® que han tenido noticia de las operaciones que
¢l ha realizado durante ese periodo. Evidentemente, este procedimiento es efectuado con la
ayuda de computadores que procesan los datos con los que cuenta la administracion fiscal.

Los terceros que proporcionan la informacion para realizar los llamados cruces de datos
son sujetos que, conforme a las facultades que el Codigo Tributario y otros cuerpos legales,
quedan obligados a entregar informacién a la autoridad tributaria.

Asi, mediante las declaraciones juradas presentadas por agentes retenedores, notarios,
conservadores, bancos, contrapartes, etc., las bases de datos del Servicio de Impuestos
Internos se repletan de informacion que permite cotejar las declaraciones de impuestos de los
contribuyentes con las declaraciones juradas de terceros.

De ese proceso de cruce de informacion surge una seleccion de casos que seran auditados,
debido a que se presenta algln tipo de inconsistencia entre la informacion entregada por
terceros y la declarada por el contribuyente, o porque se detecta algun riesgo de
incumplimiento al analizar los datos de una declaracion.

37 Oficio N° 1.369, de 2019.

38 Por ejemplo, la legislacion de un pais puede establecer requisitos para autorizar la
operacion de sociedades foraneas en su territorio, pero, aun asi, si una sociedad nacional
opera en los hechos en ese territorio, podra configurarse un establecimiento permanente.
Ademas, la ley tributaria nacional se aplica con independencia de la validez de los actos,
porque la nulidad requiere ser declarada para que produzca sus efectos.

%Y en muchas ocasiones, con la propia informacion entregada por el contribuyente en
declaraciones anteriores o en declaraciones de informacién (“declaraciones juradas”)
entregas en forma simultanea.
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Ello da paso a la notificacién de una carta que pone en conocimiento del contribuyente
estas observaciones, que lo invita a rectificarlas, lo que en muchos casos se puede hacer
utilizando la pagina de internet del Servicio de Impuestos Internos.*

Si bien la seleccion del caso se realiza en funcion de pardmetros generales, usualmente la
carta contiene una solicitud particular que requiere documentos concretos, por ejemplo, los
balances de 8 columnas y los estados de resultados, e indica el impuesto que se va a revisar,
el periodo respectivo y los hechos que, en este punto, se expresan de forma general, debido
a que la administraciéon fiscal solamente cuenta con los datos provenientes de las
declaraciones de impuestos y de las declaraciones juradas, pero atin no ha podido cotejar
ningin documento.*!

Por su parte, el contribuyente debe analizar sus antecedentes para poder identificar los
documentos que, junto con los que le han sido expresamente solicitados, podrian aclarar las
inconsistencias expuestas en la “carta” que el Servicio de Impuestos Internos le envid.

Dependiendo de las circunstancias del caso respectivo, es posible que la resolucion del
problema sea facil, y el contribuyente y el fiscalizador que sea asignado para estudiar los
documentos, coincidan en la apreciacion de los hechos al examinar los documentos que se
acompafien para rectificar o aclarar estas inconsistencias. Pero si ello no es asi,
probablemente el fiscalizador debera solicitar més antecedentes, por lo que notificara un
requerimiento al contribuyente, en conformidad con lo establecido en el articulo 59 del
Codigo Tributario, dando origen a un proceso administrativo de fiscalizacion.

En este ultimo caso, deberia comenzar a ser mas particular la posicion de la administracion
fiscal, debido a que es necesario que se comiencen a requerir antecedentes mucho mas
especificos que aquellos que podrian servir para aclarar una observacion genérica, que fue
producto de un proceso de andlisis de datos sin ninguna referencia a las circunstancias
particulares del caso.

40 En ese sentido, a nuestro entender, constituye un gran avance el nuevo articulo 33 del
Codigo Tributario, cuyo inciso primero estipula que: “A fin de evitar el incumplimiento de
las obligaciones tributarias, sea por errores del contribuyente o por su conocimiento
imperfecto de las disposiciones u obligaciones tributarias, el Servicio podra, con los
antecedentes que obren en su poder, ejecutar las siguientes medidas preventivas y de
colaboracion (...)".

41 Al respecto, el N°3 del nuevo articulo 33 bis del Codigo Tributario, establece que mediante
resolucion fundada, el Servicio podré exigir que los contribuyentes que lleven contabilidad
comuniquen, junto con sus declaraciones, (i) informacion relativa a los balances o
inventarios, con firma del representante y contador; (i) la presentacion de otros documentos
tales como informacion contable, detalle de la cuenta de pérdidas y ganancias; (iii) demas
antecedentes que justifiquen el monto de las obligaciones tributarias y de las partidas
anotadas en la contabilidad.
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Al respecto, debemos tener presente dos normas relevantes del Codigo Tributario: (i) el
articulo 8° bis N° 5,*? introducido por la Ley N° 21.210, y (ii) el inciso primero del articulo
59, modificado por la misma Ley. % 4

Asi, el sentido y alcance de las normas antes citadas es justamente otorgar una legitima
confianza a los administrados, en cuanto una vez que se revisan las partidas, hechos y
criterios juridicos de los contribuyentes, y ain mas, estos son rectificados, esto es, en la
practica una aceptaciéon de la actuacion administrativa, o bien, no se prosigue con las
actuaciones de fiscalizacion por el Servicio por los mismos conceptos, estos no pueden volver
a ser revisados.

Como ocurre con todo procedimiento administrativo, tanto los requerimientos como las
entregas y devoluciones de documentos deben constar por escrito y cumplir las caracteristicas

42 “Que el Servicio no vuelva a iniciar un nuevo procedimiento de fiscalizacion, ni en el

mismo ejercicio ni en los periodos siguientes, respecto de partidas, criterios juridicos o
hechos que ya han sido objeto de un procedimiento de fiscalizacion. Para estos efectos se
considerard como un procedimiento de fiscalizacion aquellos que se inicien con una citacion
conforme al articulo 63. No obstante, el Servicio podré formular un nuevo requerimiento por
el mismo periodo, o los periodos siguientes, y por los mismos impuestos asociados, solo si
dicho nuevo requerimiento tiene por objeto un procedimiento de fiscalizacion referido a
hechos distintos de los que fueron objeto del requerimiento anterior”.

43 “Dentro de los plazos de prescripcion, el Servicio podra llevar a cabo procedimientos de
fiscalizacion y revision de declaraciones de los contribuyentes. Sin embargo, el Servicio no
podra iniciar un nuevo requerimiento, ni del mismo ejercicio ni en los periodos siguientes,
respecto de partidas, criterios juridicos o hechos que ya han sido objeto de un procedimiento
de fiscalizacion, salvo que se trate de un nuevo requerimiento por el mismo periodo, o los
periodos siguientes, y por los mismos impuestos asociados, si dicho nuevo requerimiento
tiene por objeto un procedimiento de fiscalizacion referido a hechos distintos de los que
fueron objeto del requerimiento anterior”.

44 El Mensaje del Presidente de la Republica de la Ley N°21.210 indic6 que: “Es por ello,
que se hace una completa y exhaustiva revision del articulo 8° bis , del articulo 8° ter y de
varias normas que contemplan facultades fiscalizadoras y revisoras del Servicio, como lo son
el articulo 33 y siguientes y 59 y siguientes del CT, contemplando correlativamente derechos
a fiscalizaciones con fines, objetivos y plazos claros y especificos; derecho a que se le
informe la situacion tributaria y el estado de tramitacion de un procedimiento; derecho a que
se admita la acreditacion de los actos, contratos, etc., mediante los medios probatorios que
correspondan conforme al ordenamiento comun y si se trata de actos suscritos en el exterior
a que no se exijan requerimientos incumplibles; a obtener certificaciones de no existir
gestiones pendientes; a no ser fiscalizados por las mismas partidas y periodos que ya han sido
objeto de una fiscalizacion anterior; entre otros”.

4> Vigentes a partir del 1 de marzo de 2020, por cuanto ninguna de estas normas se encuentra
en las excepciones de diferimiento del texto legal de los articulos tercero, cuarto y quinto
transitorio de la citada Ley N° 21.210
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especiales que fijen las correspondientes instrucciones impartidas por la autoridad fiscal a los
funcionarios.

Ahora, el proposito de la auditoria, hasta este punto, es establecer qué partidas de la
contabilidad requieren una explicacion de parte del contribuyente, que debe ser sustentada,
y permite establecer respecto de qué hechos, o circunstancias de ellos, existe discordancia
entre la administracion tributaria y el contribuyente, lo que es muy relevante, ya que, en
definitiva, en esta etapa se planta la semilla de lo que puede llegar a ser, en caso de un juicio,
los hechos pertinentes y sustanciales controvertidos.

Este procedimiento se va desarrollando dentro de plazos que pueden ser mas o menos
acotados, lo que dependera de la materia revisada y de otros factores que no es del caso
analizar aca, por ejemplo, si la revision obedece a una solicitud de devolucion de impuestos
presentada por el contribuyente, a si ella se origina dentro de un proceso en el que se verifica
el impuesto a pagar, o si se trata de una auditoria de precios de transferencia.*

En el caso que el funcionario a cargo de la revision y el contribuyente no lleguen a un
punto comun, serd necesario’ emitir una citacion, lo que lleva al Servicio de Impuestos
Internos a fijar su posicion respecto del caso, estableciendo con claridad su vision de los
hechos, de los periodos ellos afectan y los tributos aplicables.

Antes, tras la respuesta del contribuyente solamente quedaba conciliar las partidas o emitir
una liquidacion fijando las diferencias de impuestos o una resolucion respecto de partidas
que no implicaban un cobro.

La Ley N° 21.039 incorpord un nuevo inciso tercero al articulo 63, que permite una
instancia mas para poder esclarecer el caso y prevenir el conflicto.

El nuevo inciso dispone que cuando “del tenor de la respuesta a la citacion o de los
antecedentes aportados resulte necesario solicitar al contribuyente que aclare o complemente
su respuesta y, o [sic] presente antecedentes adicionales respecto de los impuestos, periodos
y partidas citadas, podra requerirsele para que asi lo haga, dentro del plazo de un mes, sin
que ello constituya una nueva citacion. Los antecedentes requeridos en el ejercicio de esta
facultad y que no fueren acompafiados dentro del plazo indicado seran inadmisibles como
prueba en el juicio, en los términos regulados en el inciso duodécimo del articulo 132 de este
mismo Cddigo”.

La norma antes transcrita podria prevenir conflictos innecesarios al precisar el ambito
dentro del cual existe discordia entre las partes, y dar una instancia para explicar y acreditar
las circunstancias que podrian resolver la discordia.

46 Dependiendo de la materia, puede ser aplicable articulo 59 del Codigo Tributario, el 97 de
la Ley sobre Impuesto a la Renta o la Ley N° 18.320.

47 Si bien ella es obligatoria solamente ante determinadas circunstancias, siempre es
recomendable citar, de manera de prevenir conflictos que se habrian prevenido al pedir una
explicacion formal y detallada al contribuyente.

95



Revista de Derecho Tributario Universidad de Concepcion
RdDT Vol. 8 [agosto-diciembre 2020]. ISSN 2452-4891
Medios de prevenir los conflictos fiscales
Luis Seguel Malaguefio, Octavio Aguayo Gajardo, pp. 81 - 122.

5.1 LA INADMISIBILIDAD PROBATORIA

Creemos interesante analizar la sancion judicial de inadmisibilidad probatoria que estuvo
contemplada en el articulo 132 del Cddigo Tributario hasta su derogacion por la Ley N°
21.210, ya que parece apropiado efectuar ciertas aclaraciones que resultan indispensables
para poder desterrar algunos errores comunes que se han extendido en las aulas al momento
de referirse a ella.

Primero, es preciso indicar que no se trata de algo parecido a la institucion anglosajona
conocida como discovery. Al respecto, y simplificando una materia altamente compleja, es
posible sefialar que el llamado discovery es una institucion propia del derecho procesal civil
anglosajon que, en esencia, consiste en un procedimiento probatorio prejudicial, destinado a
que las partes vayan requiriendo y entregando, bajo la supervision del juez, toda la
informacion y todos los elementos de prueba que puedan llegar a ser relevantes durante el
juicio.*®

Es decir, no se relaciona con la carga probatoria del contribuyente de acompafiar los
documentos necesarios para probar la veracidad de sus declaraciones durante el
procedimiento administrativo de fiscalizacion, ni con la carga de la prueba que pueda tener
la administracion fiscal si impugna esos documentos.*

Igualmente, tampoco se identifica con la sancion judicial que le puede ser impuesta al
contribuyente durante el procedimiento de reclamo por no haber acompafiado documentos
que fueron expresamente requeridos en una citacion o en la solicitud de aclaracion de la
respuesta a la citacion, cuando el juez considere que no se encontraba impedido de hacerlo,
no se asemejan a la institucion extranjera antes mencionada.

Segundo, es importante aclarar que, tal como lo explicé el Servicio de Impuestos Internos,
al ser la inadmisibilidad probatoria una sancion que solamente puede ser impuesta por el juez
tributario y aduanero, “no procede dar aplicacion en sede administrativa a la norma de

inadmisibilidad probatoria contenida en el articulo 132 del Cédigo Tributario”.>

Por ello, todas las pruebas presentadas en sede administrativa debian ser analizadas,
debiendo pronunciarse el funcionario llamado a resolver el caso conforme al mérito de cada
elemento probatorio acompafiado.

4 YABLON, Charles y LANDSMAN-ROOS, Nick (2012): “Discovery about Discovery:
Sampling Practice and the Resolution of Discovery Disputes in an Age of Ever-Increasing
Information”, Cardozo Law Review, Vol. 34, N° 2, pp. 719-779.

49 Tal como lo instruy6 el SII'y lo comprendio la doctrina cuando el Codigo Tributario fue
dictado. CHARAD DAHUD, Emilio; ROJAS LARRANAGA, Luis y VALDES BRIONES, Mario
(1976): El Codigo Tributario (Santiago, Imprenta Lautaro), pp. 159 y 160.

30 Circular N° 34, de 2018.
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Finalmente, el impulso actual ha sido doble: suprimiendo de nuestro ordenamiento la
inadmisibilidad probatoria judicial y reforzando legislativamente la obligacion
administrativa mediante la parte final del articulo 8° bis N° 8 que reitera que “el Servicio

debera apreciar fundadamente toda prueba o antecedentes que se le presenten”.!

6. HERRAMIENTAS PARA PREVENIR LAS DISPUTAS SOBRE LOS HECHOS

Analicemos ahora las instituciones que contempla nuestro derecho para prevenir un
conflicto entre la autoridad tributaria y los contribuyentes respecto de los hechos.

6.1 ACUERDOS ANTICIPADOS SOBRE PRECIOS DE TRANSFERENCIA

En materia tributaria, los precios de transferencia estan regulados por la ley interna y los
convenios sobre doble tributacion. En general, se refieren a los valores de bienes y servicios
acordados por empresas relacionadas cuando ellas operan en jurisdicciones diferentes.

Los acuerdos anticipados son muy interesantes debido a que son un ejemplo de acuerdos
probatorios celebrados en sede administrativa, por cuanto permiten que la autoridad y el
contribuyente lleguen a un consenso respecto de la evidencia que se presenta para demostrar
que un valor coincide con el que habrian acordado partes no relacionadas.

La regulacion sobre precios de transferencia hace su debut en Chile en 1997, cuando se
dictd la Ley N° 19.506,°2 que modifico el articulo 38 de la Ley sobre Impuesto a la Renta. Al
poco andar, el legislador not6 que “las normas actuales han sido en la practica
insuficientes”,> asi que estas reglas fueron sustancialmente modificadas por la Ley N°

19.840.%4

Pero la regulacion del articulo 38 siguio6 siendo insuficiente,> por lo que la Ley N° 20.630
dio una nueva estructura a esta normativa, que paso a ubicarse en articulo 41 E de la Ley
sobre Impuesto a la Renta. Con ello, estas reglas se adecuaron a la posicion oficial de la
OCDE, que se encuentra en las Guias sobre precios de transferencias para empresas

31 Al respecto, el proyecto de Circular reitera al respecto que: “(...) toda solicitud del
contribuyente debe ser respondida por el Servicio a través de un acto administrativo, que se
haga cargo de todas y cada una de las peticiones planteadas por el contribuyente, expresando
las razones de hecho, de derecho y el razonamiento l6gico y juridico que permite arribar a
una conclusion, haciéndose cargo de toda la prueba rendida apreciandola en conciencia y
fundadamente, segin lo preceptia el articulo 8° bis del Cédigo Tributario, objeto de esta
instruccion, y el articulo 35 de la Ley N° 19.880”. (Circular en consulta ID 1552, “Proyecto
de Circular de garantias, notificaciones, procedimientos administrativos y judiciales™), p. 6.
52 Ley N° 19.506, publicada en el Diario Oficial el 30 de julio de 1997.

>3 Historia de la Ley N° 19.840, p. 7.

>4 Ley N° 19.840, publicada en el Diario Oficial el 23 de noviembre de 2002.

35 FLORES DURAN, Gloria y VERGARA QUEZADA, Gonzalo (2014): Desafios en tiempos de
reformas tributarias. Fundamentos, objetivos y control (Santiago, Thomson Reuters), pp.
123-124.
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multinacionales y administraciones fiscales, que estan siendo revisadas por dicho organismo
internacional.>®

El mencionado documento, entre otras cosas, describe en detalle los métodos aceptados
por la OCDE para asignar el valor de bienes y servicios involucrados en transacciones
transfronterizas de empresas relacionadas que, en resumen, buscan establecer el precio
comparable no controlado, el precio de reventa, el precio del costo adicionado, el margen
neto transaccional y la division de utilidades.

La aplicacion de cada método dependerd, entre otras cosas, de la informacién disponible
debido a las circunstancias particulares del caso.

Los mencionados métodos son los que se conforman con el principio de plena
competencia, que fue desarrollado por la OCDE en su Informe sobre precios de transferencia
v empresas multinacionales de 1979, que concluydé que aquellos valores debian ser
equivalentes a los que habrian acordado empresas no relacionadas.

En particular, los acuerdos anticipados sobre precios de transferencia buscan
predeterminar un precio, un valor o una rentabilidad respecto de transacciones que quedan
sometidas a las reglas sobre precios de transferencia.

Una vez que se ha alcanzado el acuerdo, el mismo es obligatorio para la administracion
tributaria respecto de las operaciones y el tiempo que comprenda el respectivo acuerdo, que
puede ser prorrogado. Con ello el contribuyente obtiene certeza juridica.

7. HERRAMIENTAS PARA RESOLVER CONFLICTOS SOBRE LOS HECHOS

Tradicionalmente, la resolucion de los conflictos que surgen entre la administracion fiscal
y los contribuyentes se ha llevado a cabo mediante procedimientos contencioso-
administrativos que terminan con una sentencia judicial.

A modo de ejemplo, y sin intentar hacer un estudio exhaustivo de los procedimientos de
reclamo en contra de los actos de la autoridad fiscal, es posible indicar que ya la Ley N°
1.515, sobre Alcoholes,’” en su Titulo VIII, otorgaba jurisdiccion al juez de letras para
conocer de las controversias que surgieran en la aplicacion de esa ley.

Dentro de los procedimientos judiciales, no ha sido inusual que existan formas de poner
término al procedimiento diferentes de la sentencia.

Pero en materia tributaria, algunas de esas formas fueron objeto de férrea oposicion por
motivos que no analizaremos para no desviarnos del proposito de este estudio, pero podemos
indicar que, finalmente, se acepto la validez de la conciliacion como forma de poner término
al juicio tributario.

Hoy, nuestro ordenamiento juridico contempla formas de resolucion de conflictos
mediante procedimientos administrativos, es decir, que son conocidos por el propio Servicio

36 El afio 2017 se publico la Gltima version, pero a mayo de 2018 la OCDE todavia estaba

trabajando en la revision de algunos de los capitulos del documento.
7 Ley N° 1.515, sobe Alcoholes, publicada en el Diario Oficial el 20 de enero de 1902.
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de Impuestos Internos, y procedimientos contencioso-administrativos, que son conocidos por
un tribunal.

7.1 EL CONTROL INTERNO DE LOS ACTOS DEL SII: DE LA
RECONSIDERACION A LA REPOSICION

Siguiendo en esto a Olguin Judrez, y yendo desde lo general a lo particular, podemos
encontrar que la teoria nos entrega el concepto de extincion de los actos administrativos, que
comprende todas las formas mediante las cuales el acto cesa de existir. Asi, por ejemplo, si
el acto ha cumplido con todos sus efectos, dejara de existir.>®

Luego, dentro de la extinciéon podemos encontrar el retiro del acto administrativo, que es
una forma de poner fin al acto, antes que produzca todos sus efectos, mediante una
manifestacion de voluntad posterior que va en el sentido contrario.

Dentro del concepto de retiro antes mencionado, es posible encontrar dos recursos
administrativos destinados a retirar un acto previamente dictado. Estos recursos autorizan y,
en algunos casos, obligan a quien lo dictd, a dejarlo sin efecto.

La diferencia entre ambos recursos la encontraremos en el fundamento del retiro, por lo
que, si el motivo que justifica el retiro del acto administrativo es la oportunidad o la
conveniencia, estaremos ante la revocacion del mismo; mientras que, si la justificacion del
retiro es la legalidad, hablaremos de la invalidacion del acto administrativo.®°

En materia tributaria, un ejemplo de actos administrativos que se dejan sin efecto por
motivos de oportunidad o conveniencia son, tipicamente, aquellos que establecen ciertas
obligaciones secundarias, como llevar el registro auxiliar de compras y ventas, que a partir
de la Resolucion Ex. N° 86, del 7 de septiembre de 2017, es un registro voluntario que no
tiene incidencia en la determinacién del impuesto al valor agregado. En el resto de los casos,
lo mas usual es que se dejen sin efecto por motivos de legalidad.

En la préctica, en nuestro derecho existen varios recursos destinados a que la propia
administracion fiscal deje sin efecto sus actos, que comparten las caracteristicas mencionadas
por la doctrina para la revocacion y la invalidacion.

Para no extender demasiado el ambito de nuestro estudio, nos referiremos a los dos
recursos que, en los hechos, han sido utilizados de forma madas frecuente por los
contribuyentes.

Partiendo con el que fue tempranamente utilizado, es posible sefialar el recurso
administrativo de reconsideracion, que estd contemplado en el articulo 9° de la Ley N°
18.575, sobre bases generales de la administracion del Estado.

8 OLGUIN JUAREZ, Hugo (1961): Extincion de los actos administrativos. Revocacion,
invalidacion y decaimiento (Santiago, Editorial Juridica de Chile), p. 31.

3% OLGUIN JUAREZ (1961), p. 37.

0 OLGUIN JUAREZ (1961), pp. 61 y ss.
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Aquel recurso permite que la misma autoridad que dict6 el acto recurrido lo deje sin
efecto. Este recurso fue interpretado por el Servicio de Impuestos Internos en la Circular N°
57, de 2000, permitiendo una instancia adicional y previa para resolver las contingencias
fiscales, sin tener que judicializar el caso.

Posteriormente, Ley N° 19.880, sobre bases de los procedimientos administrativos,’!
implementd cambios fundamentales a los procedimientos administrativos, que fueron
interpretados por la autoridad fiscal en la Circular N° 57, de 2006. En lo que interesa a este
estudio, se interpreto el recurso de reposicion, que faculta a la misma autoridad que dicté un
acto, para modificarlo o dejarlo sin efecto, de manera previa a que el contribuyente presente
el recurso contencioso-administrativo ante el respectivo tribunal.

La instruccion mencionada se refiri6 a este procedimiento como revision de la actuacion
fiscalizadora, reconociendo, al menos de forma tacita, que el recurso de reposicion es una
instancia de control interno de los actos de la administracién, por lo que, junto con
pronunciarse respecto de la solicitud del contribuyente, funciona como un control del acto
terminal del procedimiento de fiscalizacion, por lo que, entre otras cosas, quien esta llamado
a conocerlo debe verificar que se apliquen correctamente las interpretaciones oficiales, de
manera que la ley tributaria tenga una aplicacion uniforme a lo largo y ancho del pais.®?

Posteriormente, la Ley N° 20.322, que cred los tribunales tributarios y aduaneros,
establecio algunas modificaciones para el recurso de reposicion en materia fiscal. Asi, hoy
ese recurso administrativo se encuentra regulado en el articulo 123 bis del Codigo Tributario
y en los articulos 59 y siguientes de la Ley N° 19.880, que se siguen aplicando de manera
supletoria respecto de todo lo que no ha sido expresamente modificado por la ley tributaria.

Posteriormente, el recurso administrativo de reposicion en materia tributaria sufrié varias
modificaciones respecto del plazo para interponerlo y de los efectos que su interposicion
tiene respecto del plazo del contencioso-administrativo que conoce el Tribunal Tributario y
Aduanero.

La instruccion vigente sobre el procedimiento de reposicion es la Circular N° 34, de 2018,
la cual es muy interesante, porque nos recuerda los principios que deben guiar la actividad
del Servicio de Impuestos Internos, como la buena fe, la imparcialidad, la justicia y equidad,
entre otros, instruyendo a quienes deben conocer del recurso de reposicion a velar por el
respeto de esos principios.

Por ultimo, es destacable que la instruccion establece una audiencia preliminar en la que
se informa al contribuyente los antecedentes que resultan indispensables para resolver el
recurso que ha interpuesto. Ello deberia tender a facilitar la resolucion del caso, al exponer
de manera clara cuéles son los elementos de prueba que se requieren.

1 Ley N° 19.880, sobre Bases de los Procedimientos Administrativos, publicada en el Diario
Oficial el 29 de mayo de 2003.
2 FLORES DURAN y VERGARA QUEZADA (2014), pp. 316-319.
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La nueva letra e) del articulo 123 bis consagré a nivel legal la audiencia inicial establecida
previamente en la Circular N° 34, de 2018, para que el contribuyente “diga lo propio a sus
derechos y acompaiie a dicha audiencia los antecedentes requeridos que sean estrictamente
necesarios para resolver la peticion”.

Asi también, como mencionamos, de acuerdo al articulo 6° A N° 7 del Cédigo Tributario,
el director del Servicio de Impuestos Internos conocera del recurso jerarquico en contra de la
resolucion de la RAV del articulo 123 bis del mismo cuerpo normativo, produciendo el efecto
de suspender el plazo para interponer el reclamo tributario del articulo 124 del Cddigo
Tributario, salvo que su interposicion se declare fundadamente como inadmisible por
manifiesta falta de fundamento.

7.2 LA CONCILIACION TRIBUTARIA

La Ley N°21.039, publicada en el Diario Oficial el dia 20 de octubre de 2017, tuvo como
proposito reducir la cantidad de litigios existentes entre el Servicio de Impuestos Internos y
los contribuyentes.

Luego, con la Ley N° 21.210 se estableci6 un nuevo inciso tercero del articulo 132 bis del
Codigo Tributario que permite que el Tribunal Tributario y Aduanero que conozca el asunto,
de oficio o a peticion de parte, pueda llamar a las partes a conciliacién en cualquier estado
del juicio. Adicionalmente, el nuevo art. 132 ter establece un proceso de avenimiento
extraordinario, que puede ser ejercido por una sola vez durante el juicio, en que el reclamante
puede proponer bases de acuerdo ante el director del Servicio de Impuestos Internos, para
luego ser autorizado por el Juez Tributario y Aduanero.®

Esta posibilidad de mejora en la justicia tributaria se concreta solo en la medida que tanto
la actividad del contribuyente como la del Servicio de Impuestos Internos se dirija hacia la
superacion de varios problemas que, como se explicé antes, normalmente tienen su origen en
el procedimiento administrativo que concluy6 con la expedicion de los actos reclamados.

En nuestra experiencia profesional hemos podido constatar que gran parte de las
mencionadas dificultades se relacionan con la prueba, y ello ocurre especialmente en la
revision de las grandes empresas, cuya auditoria tributaria requiere que se puedan sustentar
una considerable cantidad de partidas porque, normalmente, en los registros contables de las
grandes compaiiias se asientan decenas de miles de transacciones.

El objetivo de este trabajo no es agotar el tema estudiado, sino que desmitificar el
reduccionismo con el que suele ser presentada esta materia, exponiendo las diversas
circunstancias que van distribuyendo la carga de la prueba en el contribuyente y en el Servicio

3 El nuevo articulo 132 ter del Codigo Tributario establece que “Sin perjuicio de lo dispuesto
en los articulos precedentes, trabada la litis y existiendo una gestion pendiente, el reclamante
podré ocurrir ante el director, por una sola vez, para proponer las bases de un avenimiento
extrajudicial sujeto a las mismas reglas y limitaciones dispuestas en el articulo anterior para
la conciliacion. Para estos efectos, no sera necesario desistirse del reclamo”.
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de Impuestos Internos de una forma bastante racional,®* que dependera de muchas
circunstancias, todo ello, con el objetivo de mostrar las posibilidades que se abren durante la
conciliacion.

7.2.1 ASPECTOS GENERALES DE LA CONCILIACION

Antes de examinar la conciliaciéon en materia tributaria es necesario exponer de forma
concisa las principales caracteristicas de la institucion estudiada, para ello seguiremos a
Colombo Campbell.®3

Al respecto, es posible sefialar que la conciliacién se caracteriza por requerir de la
existencia de un proceso, al que la conciliacion pone fin. Es decir, antes que esté trabada la
litis las partes podrian llegar a una transaccion, por lo que, antes de ese momento no podemos
hablar propiamente de una conciliacion, debido a que ella es un acto procesal.

Otra caracteristica esencial de la conciliacion es que las partes deben estar de acuerdo. Sin
un acuerdo podra existir otro tipo de equivalente jurisdiccional, por ejemplo, una renuncia o
un desistimiento, pero no existird una conciliacion.

En la conciliacion existe una participacion activa del juez, que comienza con el llamado a
conciliacion y continta con la propuesta de bases de arreglo que hace a las partes. Esto ha
sido visto como una garantia para una propuesta justa, lo que requiere de parte del juez un
profundo conocimiento del derecho y del caso respectivo.

Solamente es posible llegar a un acuerdo respecto de las pretensiones de las partes, lo que
es una consecuencia de la naturaleza procesal de la conciliacion, que la limita al ambito de
competencia del juez que conoce la causa que, a su vez, esta restringido por las pretensiones
de los litigantes.®¢

El llamado a conciliacion es obligatorio para las partes, por lo que deben concurrir, sin
perjuicio que no lleguen a un acuerdo.

El acuerdo conciliatorio produce el efecto de cosa juzgada, por lo que el acta de
conciliacion tendra los mismos efectos que una sentencia ejecutoriada.

Por ultimo, solamente es posible conciliar respecto de intereses de las partes que sean
disponibles.

 Un interesante estudio, recientemente publicado en esta misma revista, nos record6 el
contenido de las interpretaciones oficiales del Servicio de Impuestos Internos sobre la carga
de la prueba en sede administrativa. Dichas instrucciones, en general, no se apartan de las
reglas generales, por lo que vale la pena volver a estudiar aquellos documentos oficiales.
CASAS FARIAS, Patricio (2019): “Consideraciones para la determinacion de un estandar
probatorio en el marco de la aplicacion de sanciones tributarias”, Revista de Derecho
Tributario Universidad de Concepcion, Vol. 5, pp. 33-35.

5 CoLoMBO CAMPBELL, Juan (2014): Los actos procesales (Santiago, Editorial Juridica de
Chile), tomo II, pp. 406-407.

66 A ese respecto, debemos considerar los nuevos incisos quinto y sexto del articulo 132 bis.
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En el presente estudio nos avocaremos a la ultima caracteristica de la conciliacion, pues,
para conocer el ambito dentro del cual serd operativa la institucion, es imprescindible
establecer qué aspectos del reclamo tributario contienen elementos que son disponibles por
parte de la administracion fiscal.

8. LOS HECHOS CONTROVERTIDOS EN EL PROCESO

Carnelutti nos dice que el proceso consiste en una serie de actos de conocimiento, los
cuales se agotan con la sentencia.®’ Por lo mismo, al tramitar un proceso descartamos las
doctrinas filosoficas mas extremas que afirman que el conocimiento no es posible®® o,
también podriamos sostener, que el derecho procesal logra vencer el escepticismo al disponer
de una metodologia que exige acompanar evidencias y, tras el andlisis que hace el tribunal
de esa evidencia, se emite un juicio respecto de la ocurrencia de ciertos hechos y de sus
circunstancias relevantes para la resolucion del conflicto.

Asi, contar con un proceso “implica que se admita la posibilidad de una determinacion
veridica de los hechos relevantes para la decision a través del empleo de adecuados

instrumentos probatorios”.®

Ahora, al ser las normas juridicas mandatos abstractos, que contienen supuestos de hecho,
la etapa probatoria es indispensable para poder aplicar aquellos mandatos. Expresado de otra
manera, debido a que ante la ocurrencia de ciertos hechos las normas imputan a ellos una
consecuencia juridica, es indispensable establecer que aquellos hechos ocurrieron.

A diferencia de lo que pasa con el derecho, que debe ser aplicado por el juez con
independencia de si las partes creen que alguna norma es o no es aplicable al caso o, dicho
de otra forma, los alegatos respecto del derecho no vinculan al juez, la posicion de las partes
en relacion con la prueba vincula al juez, por lo que los hechos que deben ser probados son,
precisamente, aquellos que, junto con ser pertinentes y sustanciales, son controvertidos.”

Por ello, ante la ausencia de desacuerdo entre las partes respecto de la ocurrencia de un
hecho en los documentos fundantes del proceso, él mismo queda acreditado,”’ por ese
motivo, el tribunal queda vinculado por la coincidencia de las partes respecto de los hechos
del caso.

Es decir, cuando en los escritos que fijan las posiciones de las partes existe consenso
respecto de un determinado hecho, no se requiere presentar prueba al respecto, en

67 CARNELUTTI, Francesco (1947): La prueba civil (Buenos Aires, trad. de la 2° ed. italiana,
Ediciones Arayt), pp. 3-4.

8 GONZALEZ, Rodrigo (2016): “Escepticismo y epistemologia naturalizada”, en Revista de
Filosofia, Vol. 58, pp. 53-68.

% TARUFFO, Michele (2008): La prueba (Buenos Aires, Marcial Pons), p. 233.

0 Carioles Ramirez, Juan Luis con SII (2014): Corte Suprema, 19 de marzo de 2014 (casacion
en el fondo), rol N° 5823-2013.

"V Club de Deportes Naval S.A.D.P. con SII (2015): Corte Suprema, 15 de abril de 2015
(casacion en el fondo), rol N° 11461-2014.
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consideracion a que solamente deben ser acreditados los hechos que, junto con ser pertinentes
y sustanciales, son controvertidos por las partes.

Normalmente, esta coincidencia ocurrird debido a que las partes fundan su postura sobre
la ocurrencia de un hecho, o el acontecimiento de un hecho es un presupuesto necesario para
invocar el derecho que exigen.

Como se puede observar, a pesar que existe una discusion doctrinaria respecto del
fundamento final de lo que hemos analizado,’? en definitiva, casi por definicion, los hechos
quedan comprendidos dentro de los elementos del proceso respecto de los cuales las partes
pueden disponer, simplemente al no impugnarlos. Por lo mismo, debemos ahora analizar
coémo esa posibilidad de disposicion se manifiesta en materia tributaria.

En este punto es importante resaltar que nuestros tribunales han resuelto que la necesidad
para producir la renta de los gastos corresponde a un hecho,”® por lo que una de las materias
que provoca una gran cantidad de litigios podria ver en la conciliacion una forma de llegar a
una solucidn satisfactoria para la administracion y los contribuyentes.

9. LA RESOLUCION DE CONFLICTOS SOBRE DOBLE TRIBUTACION
INTERNACIONAL

Requiere un acépite especial el conflicto que puede surgir de la aplicacion de los
convenios.

Un mismo hecho puede tener diferentes calificaciones para legislaciones igualmente
distintas, por lo mismo, cuando dos jurisdicciones reclaman tener potestad para dejar afecto
algin elemento de renta, pueden surgir disputas entre los paises.

Los convenios deben resolver los conflictos que surgen entre el pais de la fuente de la
renta y el de la residencia del beneficiario de la renta. Pero esos conflictos pueden consistir
en que ambas jurisdicciones consideran que el contribuyente es residente en ellas, o puede
que ambos consideren como propia a la fuente de la renta.

Los convenios internacionales sobre doble tributacion son, en si mismos, una forma de
evitar controversias entre distintas jurisdicciones, debido a que sus reglas distributivas
resuelven los conflictos que se presentan entre dos legislaciones respecto de quien tiene
derecho a cobrar impuestos por una determinada renta.

Dentro del plan BEPS, la accion 14 busca que el método de resolucion de disputas entre
paises sea mas eficaz y eficiente. Asi, se promueve la mejora del procedimiento de acuerdo
mutuo de disputas, especialmente respecto del tiempo que demoran esos acuerdos. Ello

72 HUNTER AMPUERO, Ivéan (2010): “El principio dispositivo y los poderes del juez”, Revista
de Derecho (Valparaiso), N° 35, pp. 149-188.

3 Ingenieria y Construcciones El Tepual S.A. con SII (2004): Corte Suprema, 28 de julio de
2004 (casacion en la forma y en el fondo), rol N° 4557-2003, considerando 8° y Sociedad
Comercial e Industrial Agromar Ltda. con SII (2004): Corte Suprema, 27 de abril de 2004
(casacion en el fondo), rol N° 3060-2003, considerando 25°.
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deberia permitir disminuir el riesgo que ocasiona la incertidumbre y reducir los espacios para
la doble no tributacion.’™

Es importante recordar que, en Europa, ya existia un Cédigo de Conducta implementado
a raiz de la Convencion de Arbitraje, que regulaba varios aspectos practicos de los
procedimientos de acuerdo mutuo de los convenios sobre doble tributacion, tales como
determinar el momento en el que se somete el caso al procedimiento de acuerdo mutuo, las
fases del procedimiento, la suspension del cobro de los impuestos, entre otros.”

Por su parte, la OCDE promueve un estandar minimo que considera las mejores practicas
internacionales, que sera monitoreado por la OCDE. Ellas, se refieren a la aplicacion del
articulo 25 del modelo de convenio de la OCDE.

Uno de los aspectos relevantes del procedimiento de acuerdo mutuo, es que comprende
desacuerdos sobre la aplicacion de las reglas locales anti abuso, cuando se considere que se
oponen a lo acordado por los paises en un convenio.

Otra forma de resolver los conflictos que surjan entre los paises es el arbitraje. En el caso
de Chile, en todos los convenios que ha suscrito dispone que el arbitraje procedera solamente
si asi lo acepta. Es decir, no tenemos arbitraje obligatorio.

10. CONFLICTOS SOBRE LA INTERPRETACION DE LA LEY

La interpretacion de la ley se ubica dentro del género de la interpretacion textual o, dicho
de otra forma, de las variadas acepciones del término, cuando la interpretacion se refiere a la
ley, se limita a la busqueda del significado de textos normativos.”®

En nuestro derecho en particular, tal como lo ha sefialado el profesor Baraona Sainz, la
interpretacion de la ley “es un proceso intelectual que consiste en establecer el correcto

alcance de una norma juridica”.”’

En dicho proceso el intérprete oficial, conforme a lo establecido en los articulos 19 al 24
del Codigo Civil, debe recurrir a textos: los de la ley interpretada, los de otras leyes que tratan
de la misma materia, los de la historia de la ley, los de la doctrina y, por supuesto, del
diccionario.

"4 OECD (2015): Making Dispute Resolution Mechanisms More Effective, Action 14 - 2015
Final Report, p. 9.

75 FEINSCHREIBER, Robert y KENT, Margaret (2009): “Transfer Pricing Developments in the
European Union - Part I: Arbitration”, Corporate Business Taxation Monthly, Vol. 10, pp.
37-44.

76 GUASTINI, Riccardo (2018): Interpretar y argumentar (Madrid, 2* ed., trad. del italiano de
Silvina ALVAREZ, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales), pp. 21-29.

"7 BARAONA SAINZ, Juan Manuel (2013): “Facultad de interpretacion del SII”, en Instituto
Chileno de Derecho Tributario (ed.) La facultad interpretativa del SII y los cambios de
criterio (Santiago, LegalPublishing - Thomson Reuters), p. 52.
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En el caso particular de la facultad de interpretacion que el legislador ha confiado al
director del Servicio de Impuestos Internos, ella se limita a las leyes impositivas que son de
competencia de esta reparticion.”

Sin embargo, debido a que el derecho comun, entendido no solo como el derecho civil
sino también como la legislacion especial que seria aplicable en otra sede, ha sido llamado a
integrar los vacios del derecho tributario, la interpretacion tributaria se extiende a esas
normas.”® Asi, por ejemplo, la interpretacion de la Ley sobre Impuesto a las Ventas y
Servicios puede depender del sentido y alcance de articulos del Codigo de Comercio.®°

Pero, cuando la ley ha facultado a otra autoridad para interpretar una ley sectorial, la
interpretacion tributaria debe deferencia a las interpretaciones administrativas
correspondientes. Por ello, en aquellos casos en los que el legislador tributario recurre la
norma de relacion de la Ley sobre Mercado de Valores, la interpretacion tributaria queda
vinculada por la deferencia a las interpretaciones de la autoridad correspondiente.?!

En este punto, es importante resaltar que para el contribuyente las interpretaciones
oficiales del director del Servicio de Impuestos Internos no son obligatorias, por lo que puede
declarar el tributo conforme a la interpretacion que considere correcta, sin perjuicio que eso,
probablemente, dard paso a una fiscalizacion y a un juicio.

En cambio, las interpretaciones del director del Servicio de Impuestos Internos son
obligatorias para la administracion fiscal. Por lo mismo, todo acto particular emitido en
contravencion de la interpretacion oficial estd viciado, debido a que se ha expedido en
violacién del articulo 42 de la Ley Orgénica del Servicio de Impuestos Internos, que es una
expresion del principio de inderogabilidad singular del derecho administrativo.®?

Sobre el punto anterior, se ha explicado que el “concepto de ordenamiento juridico
administrativo conlleva una manera de entender y aplicar el derecho administrativo, pues ¢l
supone una trabazon y una armonia dentro del conjunto, que presupone un cimulo de normas
ordenadas. Ese orden lo podemos establecer a través de una jerarquizacion, de una
compatibilizaciéon, en una no antinomia, en definitiva, en una exigencia de coherencia

normativa a la que el operador juridico e intérprete debe obedecer”.®?

8 GUZMAN BRITO, Alejandro (2019): La interpretacion administrativa en el derecho chileno
(Santiago, 2* ed., Thomson Reuters), pp. 25-29.

7 VERGARA QUEZADA (2016), pp. 50-57.

80 Véase Oficio N° 1.124, de 2018.

81 Véase Oficios N%. 363, de 2018 y N° 728, de 2018. En especial, con la Ley N° 21.210,
debemos tener presente la incorporacion de los nuevos numeros 13 y 18 del articulo 8° del
Codigo Tributario.

82 Al respecto, es interesante apreciar la incorporacion del nuevo recurso jerarquico del
articulo 6° letra A numero 7 del Codigo Tributario.

83 OELCKERS CAMUS, Osvaldo (1992): Jerarquia, integracion y unidad del sistema juridico
administrativo, en: Universidad de Chile y Universidad Adolfo Ibafez (edit.), Interpretacion,
integracion y razonamiento juridicos (Santiago, Editorial Juridica de Chile), p. 363.
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En otras palabras, el acto administrativo particular debe sujetarse a lo dispuesto en el resto
de la piramide legal, mas porque el “acto particular debe subordinarse a todo el bloque la
legalidad, en el orden jerarquico que se ha sefialado aqui, sin importar la autoridad de que
emane, y esto tiene muchisima importancia en el derecho publico, porque un acto particular

tiene que subordinarse al acto que es superior en la jerarquia”.3*

Entonces, los “actos administrativos de contenido particular no pueden vulnerar lo
dispuesto en el reglamento, ni tampoco un acto de contenido general (una circular interna o
una instrucciéon) ni tampoco dispensar su observancia. En consecuencia, la derogacion

singular iria en contra de la jerarquia normativa”.

En consecuencia, un acto particular del Servicio de Impuestos Internos que se aparta de
lo instruido por su director, no estd en conflicto con la instruccion, lo que supondria que seria
sometido a un procedimiento de resolucion de dicho conflicto, sino que, abiertamente, dicho
acto administrativo estd viciado, en consecuencia, debe ser dejado sin efecto por el propio
Servicio de Impuestos Internos,® para lo que existen varias herramientas de control interno,
entre las que se cuenta el recurso de reposicion administrativa y, actualmente, con el nuevo
recurso jerarquico.

Por ultimo, es importante resaltar que, por ser los funcionarios parte del Servicio de
Impuestos Internos, no es posible sostener que una determinada interpretacion oficial no se
aplico a un acto particular debido a que se desconocia el oficio correspondiente, por ejemplo,
porque no se publico en el Diario Oficial, ya que, en rigor, la administracion fiscal estaria
desconociendo sus propios actos, lo que no es licito en nuestro derecho.

11. EL ORIGEN DE LA FACULTAD INTERPRETATIVA DE LA AUTORIDAD
FISCAL

Hoy los términos oficio y circular dan cuenta de los documentos expedidos por la
administraciéon mediante los cuales se dan a conocer las interpretaciones del director del
Servicio de Impuestos Internos.

Pero esto no siempre fue asi, debido a que, en Chile, por mucho tiempo se utilizaron
diferentes palabras para referirse a los actos de la administracion, tales como bando, decreto,
decreto supremo, ordenanza, despacho, providencia, etc. Esta nomenclatura heterogénea da

84 PIERRY ARRAU, Pedro (1992): “Estado de derecho y principio de la legalidad”, en: IBANEZ
0., Pedro et al. (edit.), El Proceso Legislativo en Chile (Valparaiso, Centro de Estudios y
Asistencia Legislativa Universidad Catolica de Valparaiso), pp. 86-87.

85 BERMUDEZ SOTO, Jorge (2011): Derecho administrativo general (Santiago, 2* edicion,
Abeledo Perrot / Thomson Reuters), p. 57.

8 Para ello la Ley sobre Bases de los Procedimientos Administrativos contempla la
invalidacion.
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cuenta de lo tardia que fue la teorizacion del acto administrativo, que recién da sus primeros
pasos en Francia durante la década de 1880.%7

Si bien, a partir de 1960 la ley chilena hace una referencia expresa a la interpretacion de
la ley tributaria,®® lo que ha llevado a destacados autores a pensar que el fendmeno que
analizamos aparece formalmente en esa fecha, esto es un error, como pasamos a examinar.

Asi, la facultad objeto de nuestro estudio, en rigor, fue otorgada al jefe maximo de la
administracion fiscal mucho antes que ocurrieran las grandes reformas de la década de 1960.

De hecho, la facultad es tan antigua como la administracion fiscal, porque cuando en 1902
se dictd la Ley N° 1.515.%° se dispuso en el articulo 130 N° 8 que el administrador (nombre
que recibia la jefatura de la Administracion del Impuesto sobre Alcoholes), podia impartir
“las 6rdenes e instrucciones del caso a los inspectores i sub-inspectores para el desempefio
de las funciones que les corresponden”.

Estas primeras 6rdenes e instrucciones, que formalmente se materializaron en circulares,
se pronunciaron sobre los mas variados aspectos del funcionamiento de la administracion,
muchas veces relacionados con la gestion interna, por lo que no resultan de gran interés para
la materia estudiada.”®

Sin embargo, por supuesto que podemos encontrar circulares que contienen
interpretaciones de la ley que influyen sobre actos de la administracion que afectan a los
contribuyentes. Estas instrucciones buscaban que la ley se aplicara de manera uniforme y que

se previnieran conflictos que “facilmente habrian podido evitarse”.”!

Asi, en la Circular N° 388, de 1902, se concluye que los propietarios y arrendatarios de
vifias que no hayan prestado declaracion de no destilar, deberan ser considerados como
destiladores y, por lo tanto, inscritos en el correspondiente rol para efectos del pago del
tributo.

Una de las particularidades que podemos ver en este periodo fue que las interpretaciones
administrativas no siempre fueron del todo independientes. Por ejemplo, al leer la Circular
N° 202, de 1903, podemos constatar que en ella se explica que, al existir dudas sobre la
vigencia de una ley que modificaba las tasas, la administracion pidié al Ministerio de

87 BOCKSANG HOLA, Gabriel (2015): El nacimiento del derecho administrativo patrio de
Chile (1810-1960) (Santiago, Thomson Reuters), pp. 555-556.

8 Decreto con Fuerza de Ley N° 284, de Hacienda, de 1960, publicado en el Diario Oficial
el 5 de abril de 1960.

8 Ley N° 1.515, sobe Alcoholes, publicada en el Diario Oficial el 20 de enero de 1902.

%0 Al efecto, es posible consultar la recopilacion de circulares emitidas a partir de 1902, que
fueron publicadas en 1912 por la autoridad fiscal. Administracion Jeneral de Impuestos
(1912): Alcoholes, tabacos, barajas i vinos. Leyes, decretos i circulares (1902-1911)
(Santiago, Imprenta, Litografia i Encuadernacion Barcelona), pp. 280 y ss.

1 Circular N° 3.735, de 1903.
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Hacienda que requiriera un pronunciamiento del fiscal de la Corte Suprema, el que fue
comunicado a los funcionarios mediante ese documento.

En otras ocasiones, al resolver un caso concreto se terminaba comunicando a los
funcionarios la interpretacion oficial de la ley, como ocurrié en la Circular N° 453, de 1902,
que, al explicar la clausura de una fabrica de alcohol, interpreta que dicha medida no impide
el ejercicio del resto del giro comercial del infractor.

Mas tarde, esta facultad interpretativa fue heredada por la Direccion General de Impuestos
Internos, cuya méaxima autoridad, conforme se dispuso en el articulo 7° letra d) del D.F.L. N°
1.730, de Hacienda de 1927, se encontraba facultada para expedir “las circulares, 6rdenes
de servicio e instrucciones que estime convenientes dirigir al personal del servicio para
facilitar la correcta aplicacion de los impuestos y la observancia de las leyes inspectivas
[sic]”.

Entonces, aclarado el origen de la facultad de interpretacion de la ley fiscal, examinemos
brevemente como se ha desarrollado en nuestro pais esta herramienta de prevencion del
conflicto fiscal.

11.1 POR QUE LOS ACTOS QUE CONTIENEN LAS INTERPRETACIONES DE
LA AUTORIDAD FISCAL NO SON RECURRIBLES

Las interpretaciones son obligatorias para los funcionarios de la administracion fisca
pero no lo son para los contribuyentes, por lo mismo, los oficios y circulares que contienen
las interpretaciones del Servicio de Impuestos Internos no son recurribles.”

1’93

Sin embargo, se puede recurrir de los actos administrativos que emplean esas
interpretaciones, es decir, el acto recurrible es aquel en el que la interpretacion es aplicada.

Esto es de toda l6gica, porque si consideramos que las interpretaciones podrian ser, a lo
mas, un peligro para el contribuyente, tiene todo el sentido del mundo que el acto recurrible
sea la liquidacion o la resolucidon que pone en practica en el caso concreto la interpretacion
oficial del Servicio de Impuestos Internos.

Si la regla fuera la contraria, alguien podria incluso sostener que, si los contribuyentes no
recurrieron dentro de plazo en contra de las interpretaciones oficiales, estas tltimas quedarian
firmes, y no podrian ser sometidas al control judicial posteriormente, lo que es,
evidentemente, absurdo.

%2 D.F.L. N° 1.730, de Hacienda, publicado en el Diario Oficial €l 26 de agosto de 1927.

93 En virtud de lo dispuesto en el articulo 45 de la Ley Organica del Servicio de Impuestos
Internos en relacion con el articulo 7° de la Ley N° 18.575, Organica de Bases de la
Administracion del Estado.

4 Conforme a lo dispuesto en el articulo 126 del Cédigo Tributario.
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12. MEDIOS PARA PREVENIR LAS DISPUTAS RESPECTO DE LA
INTERPRETACION DE LA LEY TRIBUTARIA

Como hemos visto, en nuestro derecho se han ido implementado diferentes instituciones
que permiten prevenir los conflictos fiscales, siendo muy relevantes para nuestro estudio
aquellos que surgen de la interpretacion de la ley.

Por ello, en un momento, revisaremos con mayor detalle los medios que permiten prevenir
y resolver los conflictos en materia de hermenéutica legal, lo que permite no tener que llegar
a judicializar un desacuerdo entre el contribuyente y la administracion tributaria.

Para evitar repeticiones, nos limitaremos a indicar que los conflictos sobre interpretacion
pueden, igualmente, ser resueltos en las instancias previamente analizadas, por lo que, a
continuacion, nos limitaremos a estudiar las herramientas que son propias de la interpretacion
de la ley tributaria.

12.1 EL METODO COMO FORMA DE CONTROL DEL RESULTADO DE LA
INTERPRETACION

No es algo novedoso sostener que la nocion misma de jurisprudencia, entendido el término
como ciencia del derecho, descansa sobre la existencia de un método que permita demostrar
su validez.”> Es decir, sin un método adecuado que permita la revision de la correccion de
una interpretacion, el derecho como ciencia simplemente se derrumba.

Adicionalmente, si no contdramos con un método que permitiera a distintas personas
llegar a un resultado, al menos similar,”® el derecho tendria severos problemas para cumplir
con su funcioén principal, que es proveer seguridad juridica al grupo humano al que las reglas
van dirigidas.”’

Tal como lo ha destacado la doctrina més autorizada, en “la mayor parte de los casos (si
no siempre), un enunciado normativo expresa significados distintos segun que se lo someta

a uno u otro método interpretativo”.”8

Asi lo dicho, si nuestra ley no contemplara un método de interpretacion que permitiera
una revision, al menos medianamente objetiva, del resultado hermenéutico, seria posible
proponer las interpretaciones mas variadas de una misma regla, simplemente seleccionando
de manera arbitraria diferentes métodos interpretativos o incluso limitandose utilizar partes
o elementos aislados de un método mas amplio.

% LARENZ (2010), pp. 25-28.

96 VERGARA QUEZADA, Gonzalo (2018): “Analisis critico de la tasacion del articulo 64 del
Codigo Tributario”, Revista de Derecho Tributario Universidad de Concepcion, Vol. 4, pp.
35-36.

97 MILLAS, Jorge (2012): Filosofia del derecho (Santiago, Ediciones UDP), pp. 340-365.

% GUASTINI (2018), p. 64.
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Es importante notar que no se estd afirmando que exista un Unico sentido y alcance
verdadero de la ley aplicable a cada caso, al que cualquiera pueda llegar siguiendo el método,
como si se tratara de comprobar una hipdtesis mediante un experimento quimico o fisico.”

La sola idea de que la ley fiscal pueda tener un unico sentido verdadero y alcance para
cada uno de los casos que se pueda presentar no se compadece con la realidad, sea porque
los textos legales emplean conceptos imprecisos,'” o porque ellos son el resultado de
sistemas histéricos que se modifican mediante complejas negociaciones de posiciones que,
en muchos casos, incluso pueden tener como resultado una contradiccion. !

Como toda obra humana, las leyes son textos imperfectos, por lo que resulta incluso
arrogante afirmar que es posible llegar a la inica solucion correcta para cada uno de los casos
posibles. Sin embargo, precisamente por aquel motivo, la interpretacion administrativa debe
proveer seguridad juridica mediante la vinculacion de los funcionarios a ellas.

Por ello, si no existe un criterio oficial sobre un caso, los funcionarios estdn obligados a
consultar al director del Servicio de Impuestos Internos para poder resolverlo,!%? y mientras
no exista un cambio oficial de criterio, deben seguir la interpretacion contenida en el oficio
o circular mas reciente sobre la materia.!®?

De ser un cambio de criterio mas gravoso para los contribuyentes, el mismo solamente
puede ser aplicado a los hechos ocurridos posteriormente a la publicacion del nuevo
criterio.!%*

Sobre el punto anterior, es importante recordar que entre los elementos basicos de la
moralidad intrinseca de una norma se encuentra, precisamente, que ella sea promulgada de
forma previa a los hechos a los que se aplicara, porque es la inica manera mediante la cual

9 Sobre la objetividad entendida en ese sentido ver VALENZUELA CORI, Rodrigo (1999): Los
suerios de la razon (Santiago, RIL Editores), pp. 15-32.

190 Por ejemplo, la expresion “materiales para ser exhibidos a través de proyecciones de cine
y television” que, en un principio, se interpretd que comprendia solamente aquellas obras
audiovisuales grabadas en un soporte fisico, por lo que se excluian, entre otras formas de
reproduccion, la transmision satelital, criterio que fue modificado. Oficio N° 2.228, de 2017
y Oficio N°©2.227, de 2017.

101 VERGARA QUEZADA, Gonzalo (2019): “Los sistemas de imposicion a la renta”, Revista de
Estudios Tributarios, N° 21, pp. 95-151.

192 Conforme lo dispone el articulo 45 de la Ley Organica del Servicio de Impuestos Internos.
103 Sobre este punto profundizaremos en los siguientes acapites.

194 Por ejemplo, los Oficio N° 122, de 2018; Oficio N° 146, de 2016, Oficio N° 1.427, 2015;
Oficio N° 2.172, de 2013.
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las personas pueden adecuar su conducta a ellas,!® lo cual demanda, ademas, la
irretroactividad de la norma mas gravosa.'%

Respecto de la ley tributaria, podemos indicar que ella es interpretada por el Servicio de
Impuestos Internos siguiendo el método establecido en los articulos 19 al 24 del Cédigo
Civil,!*” debido a que, de manera expresa, el articulo 2° del Cddigo Tributario dispone que
los vacios de la ley fiscal sean llenados por el derecho comun que, en este caso, comprende
al derecho civil y a leyes especiales.

La existencia de un método permite que el resultado del proceso pueda ser revisado por
un tercero, es decir, el método permite establecer un criterio de validacion del resultado.!*®

De esta manera, el intérprete no puede imponer sus propios valores por sobre lo decidido
en el proceso constitucional en el que se formo la ley, en el cual, diferentes visiones del
mundo se enfrentaron para llegar a un punto comun, que es la regla positiva que el Servicio
de Impuestos Internos puede interpretar con objetividad gracias a la existencia de un método
establecido en la ley.

Es decir, el hecho que exista un método de interpretacién previene la arbitrariedad, y
permite que las interpretaciones sean controladas utilizando el mismo método, lo que otorga
mayor objetividad al proceso, y tiende a proveer certeza juridica.

12.2 INTERPRETACIONES OFICIALES, PUBLICAS Y OBLIGATORIAS PARA
LOS FUNCIONARIOS

Debido a que el contribuyente debe cumplir con la ley fiscal, determinando y declarando
su obligacion tributaria, es natural que ello demande del Servicio de Impuestos Internos
interpretaciones oficiales y publicas, en las que se dé a conocer el sentido y alcance de la ley
fiscal.

Si los contribuyentes no tuvieran ninguna forma de conocer cémo el Servicio de
Impuestos Internos interpreta la ley, no tendrian ninguna posibilidad de adecuar sus
conductas a la interpretacidn menos riesgosa, es decir, no podrian ordenar sus negocios de la
forma que, previsiblemente, menos conflictos pueda ocasionar.

195 FULLER, Lon (1969): The Morality of Law (New Haven, 2* ed., Yale University Press),
pp. 49-62.

196 To que ha sido recogido en el Codigo Tributario y en la Ley sobre Bases de los
Procedimientos Administrativos.

197 Entre los ejemplos de interpretaciones administrativas recientes que de manera expresa se
refieren a la interpretacion de la ley tributaria conforme a las reglas del Codigo Civil,
podemos citar los Oficios N° 705, de 2018 y N° 561, de 2017 y la Circular N° 41, de 2016.
108 SILVA AREVALO, Eduardo (2005): “Paul Ricoeur y los desplazamientos de la
hermenéutica”, Teologia y Vida, Vol. XLVI, pp. 198-199.
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Por eso, la existencia de interpretaciones oficiales, publicas y obligatorias para los
funcionarios, es una medida preventiva de los conflictos sobre interpretacion de la ley.!*
Dada su importancia, ella ha sido recogida en el articulo 8° bis N° 13 del Codigo Tributario.

12.3 LA DIFUSION DEL CONOCIMIENTO DE LAS INTERPRETACIONES DE
LA LEY TRIBUTARIA Y LA PREVENCION DEL CONFLICTO FISCAL

El trabajo de interpretacion y difusion del conocimiento de las instrucciones impartidas a
los funcionarios en materia de impuestos ha sido intenso, y se remonta a principios del siglo
pasado,!!'? cuando la antigua Direccion General de Impuestos, nombre que recibia la actual
Direccioén Nacional, impartia instrucciones sobre el sentido y alcance de la ley fiscal.

Existe un caso que es particularmente ilustrativo debido a que muestra el aspecto de
difusion del conocimiento tributario que las instrucciones dirigidas a los funcionarios tienen
entre los contribuyentes.

Asi, podemos ver que, tras explicar la importancia de la contabilidad para la aplicacion
del impuesto a los tabacos, la autoridad tributaria indica que estima “del caso dar
instrucciones al personal, para que a su vez las haga conocer a los sefiores fabricantes, sobre
la forma de hacer las anotaciones en los libros de contabilidad cuyos modelos estan ya

repartidos en diferentes zonas”.!!!

En materia de difusion e interpretacion comprensiva de la ley fiscal se dio un salto
cualitativo en la década de 1960, periodo que vio las grandes modificaciones legales a la
estructura de la administracion tributaria'!? y las principales leyes impositivas, entre ellas, a

199 THURONYI y ESPEJO (2013), p. 7. Al respecto, es importante tener presente el articulo 8°
bis N° 13: “Tener certeza de que los efectos tributarios de sus actos o contratos son aquellos
previstos por la ley, sin perjuicio del ejercicio de las facultades de fiscalizaciéon que
corresponda de acuerdo con la ley. Al respecto, el Servicio debera publicar en su sitio web
los oficios, resoluciones y circulares, salvo aquellos que sean reservados en conformidad con
la ley. Asimismo, el Servicio deberd mantener un registro actualizado de los criterios
interpretativos emitidos por el Director en ejercicio de sus facultades interpretativas o por los
Directores Regionales en el ejercicio de la facultad establecida en el articulo 6, letra B N° 1,
y de la jurisprudencia judicial en materia tributaria.”

10 Ejemplos interesantes son la Circular N° 3.793, de 9 de agosto de 1923, sobre contribucion
de herencias y donaciones, y la Circular N° 4.182, de 7 de septiembre de 1923, sobre
disposiciones de caracter general.

" Inciso segundo del N° 1 de la Circular N° 3.110, de 23 de junio de 1921, sobre
instrucciones para la contabilidad de las fabricas elaboradoras de tabacos.

112 Como indicamos antes, el Servicio de Impuestos Internos proviene de la antigua
Administracion del Impuesto sobre Alcoholes, establecido por la Ley N° 1.515, publicada en
el Diario Oficial el 20 de enero de 1902, a la que le fue encomendando la administracion de
otros impuestos especificos. BARROS LYNCH, Patricio (1929): Curso de legislacion tributaria
de Chile (Santiago, Talleres Graficos Express), pp. 7-8. Luego, la administracion tributaria
parte del proceso de reformas ocurridas en la década de 1920, particularmente, por el D.F.L.
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la Ley sobre Impuesto a la Renta,!!3 lo que fue acompafiado de un esfuerzo de sistematizacion
sin precedentes en nuestro pais.

Dentro del proceso de modernizacion del Servicio de Impuestos Internos, se estimo que
era necesario crear un manual oficial que sirviera tanto a los miembros de la administracion
como a los contribuyentes.

Asi, entre 1963 y 1964, se publicaron los distintos volimenes del Manual del Servicio de
Impuestos Internos, utilizando al efecto un formato de hojas sueltas, lo que facilitaria su
actualizacion. Esto implicod un esfuerzo de la administracion fiscal, que destiné importantes
recursos humanos y materiales a esta titanica tarea.!!*

Mas tarde, al normalizarse la actividad del Servicio de Impuestos Internos, fue satisfecha
la necesidad de actualizacion de las instrucciones oficiales mediante suplementos vy,
posteriormente, se volvio a recurrir a circulares, que es el formato usado hasta nuestros dias.

Actualmente, mediante su sitio web, el Servicio de Impuestos Internos publica en su sitio
de internet las interpretaciones oficiales de la ley tributaria, de manera de poder llegar a la
mayor cantidad de contribuyentes.

Igualmente, en el sitio de internet el Servicio de Impuestos Internos ha clasificado los
documentos de manera didactica en una aplicacion llamada Administrador de Contenido
Normativo.!!

Aquella herramienta es parte del legado que nos dejo uno de los funcionarios mas
destacados de la administracion fiscal, don René Garcia Gallardo quien, por muchos afios,
dedic6 su vida profesional a la interpretacion de la ley tributaria como Subdirector
Normativo.

Como se puede apreciar, desde que fue creado hace mas de cien afios, el Servicio de
Impuestos Internos ha sido muy activo en materia de interpretacion y difusion, emitiendo
circulares, que sistematizan una materia, y oficios, que se refieren a casos particulares.

N° 1.730, de Hacienda, publicado en el Diario Oficial el 26 de agosto de 1927; que fue
derogado por la Ley N° 5.686, publicada en el Diario Oficial el 17 de septiembre de 1935;
que fue derogada por el D.F.L. N° 275, de Hacienda, publicado en el Diario Oficial el 3 de
agosto de 1953; que fue derogado por el D.F.L. N° 284, de Hacienda, publicado en el Diario
Oficial el 5 de abril de 1960.

13 Ta Ley N° 15.564, publicada en el Diario Oficial el 14 de febrero de 1964, modifico las
leyes sobre impuesto a las herencias, asignaciones y donaciones e impuesto a la renta.

14 NowaK, Norman (1970): Tax Administration in Theory and in Practice with Special
reference to Chile (Nueva York, Praeger Publishers), pp. 54-67.

15 La aplicacion llamada Administrador de Contenido Normativo puede ser consultada en
linea en <https://www3.sii.cl/normalnternet/>. De la misma manera, recientemente se
incorporaron las secciones “Consulta pubica de normas” y “Administrador de contenido de
Jurisprudencia”.
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Como las instrucciones impartidas por la Direccidon Nacional son vinculantes para todos
los funcionarios de la administracion tributaria, ellas son particularmente relevantes para el
derecho fiscal, debido a que permiten que los funcionarios apliquen de manera uniforme las
normas impositivas en todo el territorio nacional, previniendo la arbitrariedad y respetando
el principio de igualdad ante la ley y su corolario el principio de igualdad en la reparticion de
las cargas publicas.

12.4 LAS CONSULTAS SOBRE ELUSION

Las leyes N°20.880 y N°20.899 incorporaron la consulta vinculante en materia de elusion,
que ha resultado ser una gran herramienta para proveer seguridad en las relaciones juridicas,
debido a que los contribuyentes pueden obtener un pronunciamiento previo respecto de los
hechos y circunstancias de un caso determinado, lo que evita conflictos posteriores.

La Ley N°21.210 ampli6 el ambito de estos pronunciamientos a las normas antielusivas
especiales e hizo modificaciones procedimentales que no es del caso analizar.

Vale la pena preguntarse qué diferencia importante existe entre estas interpretaciones de
la ley y las que regularmente se hace en los oficios que se refieren a casos concretos.

Al respecto, se podria pensar que ellas se asimilan a las decisiones anticipadas que existen
en el derecho comparado.

Pero, considerando el amplio significado que se ha dado a las decisiones anticipadas de la
autoridad fiscal,!'® los oficios del director del Servicio de Impuestos Internos, que se
pronuncian a solicitud de un particular respecto de un caso concreto, dando a conocer la
interpretacion de la ley fiscal aplicable en la especie, califican dentro de dicho concepto
general.

Por ello, el hecho de anticiparse el pronunciamiento a la ocurrencia de los hechos no es
un punto novedoso en nuestro sistema.

La novedad de las consultas vinculantes sobre elusion se encuentra en que se trata de
pronunciamientos que resuelven un caso concreto antes de que ocurra, por lo mismo, lo
resuelto no puede ser modificado, por lo menos en la medida que los hechos analizados se
mantengan.

Lo anterior difiere a lo que ocurre con las interpretaciones regulares de la ley fiscal, que
pueden ser reconsideradas posteriormente por la administracion tributaria. Obviamente, sin

16 “4 more or less binding statement from the Revenue authorities upon the voluntary
request of a private person, concerning the treatment and consequences of one or a series of
contemplated future actions or transactions”. ELLIS, Maarten (1999): “General report”,
Cahiers de Droit Fiscal International, Vol. 84b, p. 22.
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perjuicio de las limitaciones propias que imponen sobre el actuar de la autoridad fiscal los
principios de buena fe y confianza legitima.!!’

Otro elemento novedoso fue la privacidad del pronunciamiento anticipado, que no se
habia presentado en el caso de los oficios normales, que son publicados una vez que se
elimina la individualizacion del consultante y otros datos que queden bajo el deber de reserva
tributaria. Esto fue parcialmente modificado por la Ley N° 21.210, que dispuso que se debe
publicar un extracto con los puntos esenciales de la respuesta y los antecedentes generales
que permitan su entendimiento.

En el derecho comparado son comunes los pronunciamientos anticipados privados,
presentandose las mas diversas caracteristicas respecto de ellos, que no analizaremos por
exceder con creces el ambito de este trabajo.!!®

Por su parte, las consultas no vinculantes comparten las caracteristicas de los
pronunciamientos sobre casos particulares contenidos en los oficios, por lo que, al igual que
estos, se hacen publicos.

12.5 LOS ACUERDOS DE COLABORACION

Laley tributaria normalmente es compleja, a lo que se suma que la realidad de los negocios
es muy variada, por ello, los miembros de la administracion fiscal se deben enfrentar a dos
desafios, por un lado, deben aplicar una ley compleja y, por otro lado, deben conocer una
infinidad de circunstancias particulares de diversos tipos de contribuyentes.

La Ley N°20.899, otorg6 al director del Servicio de Impuestos Internos nuevas facultades
en la letra q) del articulo 7°, entre las que se encuentra la de “establecer acuerdos u otras
acciones orientadas a promover el cumplimiento tributario”.

El ejercicio de esta facultad ha dado paso a varios acuerdos sobre colaboracion tributaria
que se han suscrito con diversos gremios, lo que permite un didlogo fluido respecto de las
dificultades que estos contribuyentes encuentran al aplicar la ley tributaria en su sector.

El conocimiento por parte del Servicio de Impuestos Internos de la realidad de los
diferentes sectores de la economia, mediante el didlogo que surge de la aplicacion de los
acuerdos de colaboracion ha permitido prevenir conflictos innecesarios, que habrian surgido
del desconocimiento de las particularidades de cada tipo de negocios.

"7 FLORES DURAN, Gloria (2019): “El ejercicio de la buena fe de las funciones de la
Administracion Tributaria”, Revista de Derecho Tributario Universidad de Concepcion, Vol.
5, pp. 207-224.

18 Sin perjuicio de lo indicado, al respecto es posible consultar los trabajos de la doctrina
extranjera sobre la materia. SAWYER, Adrian (2002): “Comparing New Zealand’s private
rulings system and its features with selection of international private rulings systems what is
there in common”, Journal of Australian Taxation, Vol. 5 N° 3, pp. 440-465.
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13. CONCLUSION

Existe una tendencia a nivel internacional que promueve implementar procedimientos
alternativos de solucion de conflictos que permitan aliviar a los tribunales de cargas
innecesariamente altas de casos que, dadas las instancias oportunas, se habria evitado.

Siguiendo las recomendaciones internacionales sobre la materia, la ley vigente en Chile
contempla diversas herramientas para prevenir los conflictos fiscales, como también formas
alternativas a la sentencia judicial para resolverlos.

Entre los ejemplos mas recientes, se pueden mencionar la mejora en los procedimientos
administrativos de fiscalizacion y reposicion y de la inclusion de la conciliacion en el juicio
tributario constituyen una gran oportunidad para que los operadores del derecho tributario
puedan prevenir el conflicto, aclarando sus posiciones y mejorando la prueba producida en
sede administrativa y judicial.

Ello deberia tender a facilitar la labor de los jueces, permitiendo una mejora sustancial en
los procedimientos judiciales, lo que permitird mejorar la percepcion de los ciudadanos
respecto de la justicia tributaria.

Dentro de las herramientas de prevencion, la interpretacion de la ley tributaria es una pieza
fundamental del sistema tributario por varios motivos, entre los que se encuentra el permitir
a los contribuyentes, que estdn obligados a determinar las obligaciones tributarias,
conformarse con criterios oficiales, uniformes, que son obligatorios para los funcionarios.

Es decir, permite minimizar el ambito de conflicto entre la administracion fiscal y los
contribuyentes. Ello, evidentemente, exige que los controles internos del Servicio de
Impuestos Internos operen de manera efectiva.

Por ello, es tan importante el trabajo que ha desarrollado la administracion fiscal nacional
desde su creacidn, de dar a conocer los criterios oficiales a contribuyentes y funcionarios, lo
que permite una aplicacion uniforme de la ley, reduce la posibilidad de un actuar arbitrario,
al servir la interpretacion como un estdndar de comparacion de las conductas de los
funcionarios.
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