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1) The current penalty structure anticipates that taxpayers will file two returns each year: 
one highly conservative return intended to avoid the penalty, and a second return with 
more accurate information requesting a refund.  How can a taxpayer sign and declare 
that each return is correct under penalty of perjury?  Would it be permissible on the first 
return to include an item of income (perhaps on line 8 - other additions) with the simple 
(but correct) explanation that a taxpayer has included such amount in its tax base to 
avoid the CRTC Sec. 19138 penalty? 
 
2) May an overpayment (and interest thereon) from one year may be used to offset an 
underpayment from a subsequent year?  For example, if a federal audit results in an 
acceleration of deductions, such that in Yr 1 the taxpayer receives a refund but in Yr 2 
the taxpayer owes an equivalent amount, would California penalize the taxpayer for the 
understatement in Yr 2?  
 
3) Will any relief for estimated payment penalties be available for a taxpayer’s 2008 
franchise tax return?  How may a taxpayer wishing to file a conservative 2008 return 
avoid penalties for estimated payments made prior to the passage of CRTC Sec. 
19138?  
 
4) Will the CRTC Sec. 19138 penalty apply to a California non-filer that is subsequently 
determined to have nexus with the state?  If so, would relief be available through the 
state’s various voluntary compliance programs? 
 













                   

 

December 19, 2008 

 

Ms. Anne Mazur 
Legal Division  
Franchise Tax Board 
P.O. Box 1720 
Rancho Cordova, CA 95741‐1720 

Re:  Comments regarding the Franchise Tax Board’s Implementation of Revenue & Taxation Code 
Section 19138(b), the 20 Percent Understatement Penalty 

Dear Ms. Mazur: 

This is to provide comments concerning the Franchise Tax Board’s development of Frequently Asked 
Questions to help taxpayers understand and comply with Section 19138 of the Revenue & Taxation 
Code, otherwise known as the 20 percent understatement penalty.  As the December 5 interested 
parties meeting on this issue made clear, implementation of the statutory 20 percent understatement 
penalty, enacted by SB X1 28 (Chapter 1, Statutes of 2008) presents many issues in need of Franchise 
Tax Board clarification. Section 19138(f)(3) requires the Franchise Tax Board to “implement this 
subdivision in a reasonable manner.”  We urge the Franchise Tax Board to exercise its authority under 
Section 19138(f)(3) to implement the 20 percent understatement penalty in a manner that is equitable 
and that imposes the least administrative burden on California taxpayers.  

The enactment of Section 19138 forces taxpayers to overpay their tax liability to avoid the strict liability 
20 percent understatement penalty.   This raises numerous administrative concerns for both taxpayers 
and the Franchise Tax Board: 

• What level of specificity is required on an amended return with respect to overpayments?  
Because taxpayers cannot predict the ultimate adjustments that will be made to their tax liabilities 
by the IRS and/or the Franchise Tax Board, and the law fails to provide an exception from the 
penalty for tax positions taken in good faith and supported by substantial authority, the new law 
forces taxpayers to deliberately overstate their tax liability to avoid imposition of the 20 percent 
penalty.  The question arises whether the overstatement of liability must be associated with 
particular items of income and deductions on the amended return.  The Frequently Asked Questions 
should state that a valid amended tax return filed in connection with the new penalty does not 



require any tie‐in between the estimated additional tax liability and specific items of income and/or 
deductions and that a lump‐sum presentation is acceptable. 

We suggest that the Franchise Tax Board place a separate line on original and amended tax returns 
wherein taxpayers can state an amount in excess of what they believe they owe without overstating 
actual tax liability.  A separate line on the tax return would reduce inaccurate reporting with respect 
to estimated liability.  However, it would still allow the state to retain funds as collateral pending 
dispute regarding certain items of income and deductions on the amended return or a federal RAR 
that results in an adjustment of California liability.  A separate line would avoid the problem of 
certifying a deliberate overpayment as true and correct tax liability under penalty of perjury.  In 
addition, it would avoid potentially subjecting taxpayers to federal criminal liability based on 
differences between the overstatement on the California return and actual estimated liability on the 
federal return.  Finally, preserving accuracy with respect to California tax liability will help the 
Franchise Tax Board to ascertain true tax liability without sorting through actual versus overstated 
amounts. 

• What is considered to be a “change of law” under Section 19138(f)(2)?  Section 19138(f)(2) states 
that a “change of law” is a statutory change or an interpretation of law or rule of law by regulation, 
a legal ruling of counsel for the Franchise Tax Board or Board of Equalization, or a published federal 
or California court decision.  We suggest that the Franchise Tax Board interpret the a “change of 
law” to include Franchise Tax Board and Internal Revenue Service notices that identify a policy 
change of those agencies, Internal Revenue Service private letter rulings, both federal and state 
statutes, as well as both federal and state regulatory changes.  This interpretation is reasonable, 
within the meaning of Section 19138(f)(3), and it will allow the Franchise Tax Board to relieve the 20 
percent understatement penalty for those taxpayers who complied with the law as it existed at the 
time they filed their original or amended return. 
 

• Is an adjustment in the sales factor denominator under Revenue & Taxation Code Section 25137 
considered to be a “change of law?”  Under Microsoft Corp. v. Franchise Tax Bd., 39 Cal. 4th 250 
(2006), the Franchise Tax Board may use Section 25137 to correct distortions in the sales factor 
created by a large corporate treasury department.  Thus, although a taxpayer may include gross 
receipts from its treasury department in its sales factor denominator, if the Franchise Tax Board 
determines this to be distortive (although no specified threshold for distortion exists), the Franchise 
Tax Board may adjust the sales factor denominator to include only net income.  This adjustment will 
result in an understatement subject to the 20 percent understatement penalty, provided the 
understatement meets the $1 million threshold specified in statute.   As with other changes of law 
that the taxpayer could not have anticipated, Section 25137 can be invoked to increase taxpayers’ 
liability without warning.  The intent of the “change in law” exception appears to have been to 
provide some relief for taxpayers that otherwise comply with the law.  Thus, we suggest that the 
Franchise Tax Board interpret Section 19138(f)(2) to include Section 25137 adjustments as a 
“change of law.” 
 



• Will the Franchise Tax Board supply an advisory list of what it considers to be “changes of law” 
applicable to tax years 2003‐2007?  Reasonable minds may differ regarding which policy, statutory, 
case law, or regulatory changes may be considered changes in law that would provide a taxpayer 
relief from the 20 percent understatement penalty.  For example, the First District Court of Appeal 
sided with the taxpayer in Fujitsu IT Holdings, Inc. v. Franchise Tax Bd., 120 Cal. App. 4th 459 (1st Dist. 
2004), with respect to the appropriate method to order dividends from subsidiaries of a unitary 
business.  The Franchise Tax Board rejected the appellate court’s view and proceeded to defend its 
position regarding dividend ordering before the Board of Equalization which ruled in its favor.  Due 
to occasions, such as with dividend ordering, where the Board of Equalization, the Franchise Tax 
Board and the appellate court have differing views of applicable law, we suggest that the Franchise 
Tax Board provide clarification as to what it considers to be “changes in law” applicable to tax years  
subject to the penalty. 

 

We appreciate the opportunity to offer these comments regarding the Franchise Tax Board’s 
interpretation and implementation of Section 19138.  We welcome the opportunity to answer any 
questions or concerns that pertain to these comments or other issues that may arise with respect to the 
difficult task of implementing this new tax law change. 

          Respectfully submitted, 

 

          California Taxpayers’ Association 
          American Electronics Association 
          California Bankers Association         
          California Chamber of Commerce 
          California Manufacturers’ and Technology 
          Association 

 

Cc:  Geoffrey Way 
  Chief Counsel 
           
 
  

 










