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1. LISTA DE ABREVIATURAS

AAPP: Administraciones Publicas.

AEAT: Agencia Estatal de Administracion Tributaria.
AESIA: Agencia Espafiola de Supervision de la IA.
AGI: Artificial General Intelligence.

ANI: Artificial Narrow Intelligence.

ASI: Artificial Super Intelligence.

CEDH: Convenio Europeo de Derechos Humanos.
DOUE: Diario Oficial de la Unién Europea.

EM: Estados Miembros.

HLEG: High Level Expert Group on Artificial Intelligence.
IA: Inteligencia Artificial.

IP: Impuesto sobre el Patrimonio.

IVA: Impuesto sobre el Valor Afadido.

LGT: Ley General Tributaria.

LIA: Ley de Inteligencia Artificial de la Union Europea.
OCDE: Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos.
RAE: Real Academia Espafiola.

RGPD: Reglamento General de Proteccion de Datos.
RRSS: Redes Sociales.

SI1: Suministro Inmediato de Informacion.

TUE: Tratado de la Unién Europea.

UE: Unidn Europea.



2. INTRODUCCION

La inteligencia artificial (en adelante, “1A”) ha dejado de ser un fendmeno propio
de las peliculas de ciencia ficcion para convertirse en una parte integrante del quehacer
diario y cotidiano de los seres humanos?. Su desarrollo ha transformado la forma en que
vivimos e impactado significativamente el mundo que nos rodea. Prueba de ello es, por
ejemplo, que, en los ultimos meses, la 1A ha facilitado la elaboracion de medicamentos
para tratar enfermedades oncoldgicas, neurodegenerativas y cardiovasculares?. Ademas,
se ha convertido en un recurso estratégico® al impulsar el crecimiento de un gran ntimero
de empresas* e industrias, y contribuir a la creacion de nuevas oportunidades laborales®.
Sin embargo, también ha sido utilizada para difundir fake news sobre los estremecedores
incendios de Los Angeles® y ha provocado el mayor hundimiento en bolsa de la historia’.
En todo caso, no pasa un dia sin que la evolucion y uso de esta tecnologia intersectorial

impacte nuestro entorno.

'Rocha Espindola, M. A., et al., Inteligencia artificial y derecho: reflexiones juridicas para el debate sobre
su desarrollo y aplicacion, Dykinson, Madrid, 2023, p. 32.

2 El Nobel de Quimica y fundador de Isomorphic Labs, Demis Hassabis, afirmé en la reunién anual del
Foro Econémico Mundial en Davos que los primeros medicamentos disefiados por 1A seran ensayados para
finales del afio 2025. Morris, S. y Murgia, M., “Al-developed drug will be in trials by year-end, says
Google’s  Hassabis”,  Financial Times, 21 de enero de 2025 (disponible en
https://www.ft.com/content/41b51d07-0754-4ffd-a8f9-737e1b1f0c2e; Gltima consulta 27/01/2025).

% Floriano Corrales, C., “La Inteligencia Artificial y el Poder Global”, EI Economista, 20 de noviembre de
2024  (disponible en  https://www.eleconomista.es/opinion/noticias/13095909/11/24/la-inteligencia-
artificial-y-el-poder-global.html; dltima consulta 28/01/2025).

4 PitchBook afirma que, en el Gltimo trimestre, se han invertido mas de 30.000 millones de délares en
startups a través de capital riesgo, una cifra impulsada por el creciente entusiasmo de los inversores por la
IA. Hammond, G., “El boom de la IA dispara la inversion del capital riesgo”, Financial Times, 13 de marzo
de 2025.

5 El informe de la consultora McKinsey & Company, publicado en julio de 2024, anuncia la creacion de
entre 20 y 50 millones nuevos empleos en todo el mundo para el afio 2030. Informe disponible en: Manyika,
J., Lund, S., Chui, M., Bughin, J., Woetzel, L., Batra, P., Ko, R., y Sanghvi, S., “Jobs lost, jobs gained:
What the future of work will mean for jobs, skills, and wages”, McKinsey Global Institute, 2024 (disponible
en https://www.mckinsey.com/featured-insights/future-of-work/jobs-lost-jobs-gained-what-the-future-of-
work-will-mean-for-jobs-skills-and-wages; Gltima consulta 28/01/2025).

& Por ejemplo, el supuesto incendio del iconico cartel de Hollywood. Fraile, J. C., “Cinco bulos sobre los
incendios de California: del contenedor de color azul ignifugo al letrero de Hollywood en llamas”, La Sexta,
2025 (disponible en https://www.lasexta.com/noticias/internacional/cinco-bulos-incendios-california-
contenedor-color-azul-ignifugo-letrero-hollywood-llamas 2025011367852779af217500014{236f.html;
Gltima consulta 28/01/2025).

" El 27 de enero, varias empresas tecnoldgicas y fabricantes de semiconductores estadounidenses sufrieron
importantes caidas en bolsa como consecuencia del desarrollo de una IA china a una fraccién del coste de
sus rivales americanos. DeepSeek, una compafiia hasta entonces poco conocida, anuncié haber creado
modelos de lenguaje de alta gama utilizando una cantidad significativamente menor de chips de Nvidia en
comparacion con las empresas americanas. Consecuentemente, Nvidia perdid cerca de 600.000 millones
de dolares en capitalizacién bursatil, la mayor caida registrada en un dia en la historia de Wall Street. Prieto,
M., “La china DeepSeek desafia a Silicon Valley y hunde Nvidia en Bolsa”, Expansion, 28 de enero de
2025.
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La rapidez con la que ha emergido la IA ha generado un escenario en el que la
regulacion existente es adn limitada e incompleta. Esta laguna juridica, que difiere en
tamafio segun cada pais, plantea importantes desafios, especialmente en lo que respecta a
los riesgos asociados, como la creacion de brechas sociales, politicas y econdémicas, asi

como la proteccion de los derechos y libertades fundamentales de los ciudadanos?.

El objetivo de este trabajo es analizar el marco normativo vigente de la IA, tanto
en el ambito supranacional como nacional, examinando su uso en el &mbito tributario
espafol por parte de la Administracion tributaria espafiola, para determinar los posibles
riesgos que ello puede suponer para los derechos de los contribuyentes. Posteriormente,
se explorara el futuro previsible de la regulacion en esta materia y se propondran medidas
para la creacién de un marco juridico que, ademas de garantizar la salvaguarda de los
derechos de los contribuyentes, promueva el desarrollo y uso responsable de la IA por

parte de la citada administracion.

Para ello, se han empleado fuentes normativas, doctrinales y jurisprudenciales,
tanto nacionales como internacionales, asi como articulos académicos, libros y paginas
de Internet. Cabe mencionar la limitacion derivada de la todavia reducida, aunque
creciente, literatura sobre el tema, consecuencia de su reciente desarrollo y continua

evolucién.

3. LAINTELIGENCIA ARTIFICIAL (I1A)
3.1. Concepto de IA
El 85 % de los europeos no comprende plenamente qué es la 1A ni sabe como
utilizarla en su dia a dia®. Este dato, extraido de un estudio realizado por la empresa
Samsung titulado "Vida inteligente: como la IA estd mejorando nuestras experiencias
diarias", justifica que comencemos este trabajo profundizando en los origenes, concepto

y clasificacion de la 1A.

8 Pérez-Ugena, M., “La Inteligencia Artificial: Definicién, regulacion y riesgos para los derechos
fundamentales™, Revista de Derecho Publico, vol. 72, n. 1, 2024, pp. 327-330.

9 Cabrera, C., “El 85% de los europeos no sabe cémo utilizar la inteligencia artificial en la vida cotidiana”,
El Pais, 9 de octubre de 2024 (disponible en https://elpais.com/tecnologia/2024-10-09/el-85-de-los-
europeos-no-sabe-como-utilizar-la-inteligencia-artificial-en-la-vida-cotidiana.html; altima  consulta
28/01/2025).
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3.1.1. Origenes de la IA

Determinar los origenes exactos de la IA no es tarea sencilla, pues sus
fundamentos descansan sobre siglos de reflexion filosofica y desarrollo técnico. No
obstante, hay ciertos acontecimientos historicos y figuras clave que se pueden mencionar

al hablar de esta tecnologia.

Ya en el siglo XVIII, Jonathan Swift, en su novela "Los viajes de Gulliver”,
introduce la idea de The Engine, un dispositivo disefiado para ayudar a académicos e
investigadores en la generacion de nuevas ideas y contenidos. De esta manera, la satira
de Swift anticipa el concepto de la generacion algoritmica de textos tal como la

conocemos hoy en dia'°.

Posteriormente, Charles Babbage (1791-1871) demostré el principio de la
“maquina analitica”. Este concepto fue posteriormente perfeccionado por Ada Lovelace

(1815-1852), sentando las bases de la computaciéon moderna®,

Ahora bien, el siglo XX resulto ser el verdaderamente decisivo para el desarrollo
de la IA. En 1914, el ingeniero espafiol Leonardo Torres y Quevedo presentd en la
Exposicion Universal de Paris la primera maquina capaz de realizar movimientos, de
manera auténoma, en una partida de ajedrez!?. Asimismo, las contribuciones del
matematico britanico Alan Turing (1912-1954) fueron un punto de inflexién en esta

disciplina®3.

Durante la Segunda Guerra Mundial, Turing desarrollé6 The Bombe, una méaquina
destinada a descifrar los codigos encriptados generados por la maquina Enigma del
ejército aleman. Esta creacion no solo tuvo un impacto decisivo en el desenlace del
conflicto bélico, sino que también representd un antes y un después en la historia de la

computacion. Ademas, en 1950, Turing sentd las bases tedricas de la IA a través de su

10 Mucci, T., “The history of AI”, IBM, 2024 (disponible en https://www.ibm.com/think/topics/history-of-
artificial-intelligence; dltima consulta 28/01/2025).

1 Grzybowski, A., Pawlikowska—t.agod, K., y Lambert, C., “A history of Artificial Intelligence”, Clinics
in Dermatology, vol. 42, n. 3, 2024, pp. 222-223.

12 Mucci, T., Op. cit.

13 Blakemore, E., “La nueva IA podria superar el famoso Test de Turing; este es el hombre que lo cred”,
National Geographic, 1 de marzo de 2023 (disponible en
https://www.nationalgeographic.es/ciencia/2023/03/alan-turing-test-inteligencia-artificial; Gltima consulta
12/12/2024).
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influyente articulo “Computing Machinery and Intelligence”'*. En este trabajo, el
britanico reflexiond sobre la posibilidad de crear maquinas inteligentes y propuso el
célebre “Test de Turing”. Esta prueba, utilizada ain hoy en dia, permite evaluar si un

sistema de 1A puede mostrar un comportamiento inteligente similar al de un ser humano?°.

Sin embargo, el término "inteligencia artificial” no seria oficialmente acufiado
hasta seis afios despues, durante el Dartmouth Summer Research Project on Artificial
Intelligence. Este evento fue organizado por los investigadores John McCarthy (del
Dartmouth College), Marvin Minsky (de la Universidad de Harvard), Nathaniel
Rochester (de IBM) y Claude Shannon (de los laboratorios Bell), quienes reunieron a
destacados académicos para explorar el concepto de 1A y sentar las bases de este campo.
De tal manera, este encuentro fue considerado como el acto fundacional de la IA, y sus

organizadores como los padres fundadores de la disciplina?®.

En la década de los 60, las investigaciones se centraron en la psicologia de la
memoria, en los mecanismos de comprension y en el papel del conocimiento en el
razonamiento?’. El perfeccionamiento de estas técnicas culminé en el desarrollo, a finales
de los 90, de algoritmos de aprendizaje automatico (machine learning), que permitieron
a los ordenadores acumular conocimientos y reprogramarse a partir de sus propias

experiencias®®,

A partir de los 2000, la potencia de las maquinas ha permitido aprovechar los

macrodatos (big data) mediante técnicas de aprendizaje profundo (deep learning) basadas

14 El articulo, publicado en octubre de 1950 en la revista britanica Mind, estd disponible en:
https://phil415.pbworks.com/f/TuringComputing.pdf

15 Para determinar si una maquina puede “pensar" como un ser humano, Turing propuso analizar su
capacidad de interaccién. En este sentido, sugirid que un grupo de jueces mantuviera una conversacion
escrita con un interlocutor y, al finalizar, votaran si creian haber interactuado con una maquina o con una
persona. Si la maquina lograba que sus respuestas fueran indistinguibles de las de un ser humano en mas
del 30% de los casos, se consideraria a la maquina poseedora de una inteligencia al nivel de la humana.
En 2014, Eugene, un programa que simula ser un nifio de 13 afios, superd por primera vez el test tras
convencer al 33% de los jueces de que era humano. Vid. Redaccion BBC Mundo. “Eugene, el computador
que fue mas listo que los humanos”, BBC Mundo. 9 de junio de 2014 (disponible en
https://www.bbc.com/mundo/noticias/2014/06/140609 tecnologia_eugene_test turing_ch: Gltima
consulta 13/12/2024).

16 Haenlein, M. y Kaplan, A., “A Brief History of Artificial Intelligence: On the Past, Present, and Future
of Artificial Intelligence”, California Management Review, vol. 61, n. 4, 2019, pp. 2-3.

17 Ganascia, J-G., “Inteligencia artificial: entre el mito y la realidad”, UNESCO (disponible en
https://courier.unesco.org/es/articles/inteligencia-artificial-entre-el-mito-y-la-realidad; Gltima consulta
28/01/2025).

181d.
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en el uso de redes neuronales artificiales!® para imitar la forma en que el cerebro humano
procesa la informacion. Se habla asi de los “Long Language Models” (LLM), modelos de
propdsito general de IA desarrollados en el campo del procesamiento de lenguaje natural
que pueden entender y generar texto. Ello ha conducido al reciente desarrollo de chatbots
como ChatGPT (lanzado por OpenAl el 30 de noviembre de 2022, poniendo a disposicion
de la sociedad un interfaz conversacional para ayudar en una amplia variedad de tareas),
0 Google Bard (hoy, Gemini). Estas herramientas, capaces de procesar y generar lenguaje
natural de forma avanzada, han sido ampliamente adoptadas?® y forman parte integral del

dia a dia de millones de personas?Z.

3.1.2. (QuéeslalA?
Si bien son numerosas las definiciones que se han propuesto del concepto de IA a
lo largo de los siglos, a continuacion nos centraremos exclusivamente en aquellas que se

pueden considerar relacionadas con la naturaleza de este trabajo.

Como punto de partida, resulta conveniente acudir a la RAE, que define la 1A

como la “disciplina cientifica que se ocupa de crear programas informaticos que ejecutan

operaciones comparables a las que realiza la mente humana, como el aprendizaje o el

razonamiento 16gico??”.

Yendo un paso mas alla, debe resaltarse el excelente trabajo realizado por la
Comision Europea. Esta institucion, ante la complejidad y variedad de interpretaciones
sobre la 1A, ha elaborado un informe con el objetivo de recopilar y analizar las principales
definiciones existentes en la literatura. El estudio concluye que la definicion propuesta

por el Grupo de Expertos de Alto Nivel en Inteligencia Artificial (HLEG)?* resulta ser la

¥d.

20 ChatGPT, de OpenAl, alcanz6 los 200 millones de usuarios semanales en 2024, el doble que el afio
anterior. Sanz Romero, M., “El éxito brutal de ChatGPT: alcanza los 200 millones de usuarios semanales,
el doble que hace menos de un afio”, El Espafiol, 2024 (disponible en:
https://www.elespanol.com/omicrono/software/20240830/exito-brutal-chatgpt-alcanza-millones-usuarios-
semanales-doble-hace-ano0/882161787_0.html; Gltima consulta 31/01/2025).

2 d.

22 Definicion obtenida de: https:/dle.rae.es/inteligencia?m=form

% Se analizan 55 documentos que incluyen politicas sobre IA, informes institucionales, articulos de
investigacién e informes de mercado. Documento disponible en:
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC118163

2 Grupo de expertos creado por la Comisién Europea en junio de 2018 con el objetivo de velar por la
correcta implementacion de la Estrategia Europea en IA. Para mas informacion, consultar la pagina oficial
de la Comision Europea: https://digital-strategy.ec.europa.eu/es/policies/expert-group-ai
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mas completa?®: “Sistemas de software (y, posiblemente, también de hardware) disefiados

por humanos para actuar en entornos fisicos o digitales con el fin de lograr objetivos

complejos. Para ello, recopilan datos, tanto estructurados como no estructurados, que

luego interpretan y procesan. A partir de la informacion derivada de estos datos, razonan

sobre el conocimiento obtenido y determinan las acciones mas apropiadas para alcanzar

el objetivo. Estos sistemas de IA pueden emplear reglas simbolicas o aprender modelos

numéricos, y también pueden adaptar su comportamiento analizando como sus acciones

previas afectan al entorno” (HLEG, 2019).

Otra importante definicion es la incluida en el articulo 3 del Reglamento
2024/1689 sobre 1A, que establece un sistema de IA como aquel “basado en una maquina
que esta disefiado para funcionar con distintos niveles de autonomia y que puede mostrar

capacidad de adaptacion tras el despliegue, y que, para objetivos explicitos o implicitos,

infiere de la informacién de entrada que recibe la manera de generar resultados de salida,

como predicciones, contenidos, recomendaciones o decisiones, que pueden influir en

entornos fisicos o virtuales”?26.

Finalmente, y dado que este trabajo versa sobre los efectos que la utilizacién de
la IA por la AEAT tiene sobre los derechos de los contribuyentes, resulta esencial acudir
a la definicién dada por la Agencia Tributaria espafiola. Este ente de derecho publico es
el responsable de la gestion del sistema tributario estatal y aduanero espafiol. En el
documento de la Estrategia de 1A 2024-2027%" que publica en mayo de 2024, lo define
como “aquellos sistemas capaces de funcionar con ciertos niveles de autonomia para

alcanzar determinados objetivos y generar informacion en forma de contenidos (sistemas

de inteligencia artificial generativos), predicciones, recomendaciones o decisiones a partir

de datos y aplicando para ello estrategias de aprendizaje automatico o estrategias basadas

en la légica vy el conocimiento”.

De las definiciones ut supra cabe concluir que la clave para comprender la IA 'y

diferenciarla de otros conceptos (como el procesamiento masivo de datos, el analisis de

% Al incluir la mayoria de los conceptos considerados clave para definir la IA: razonamiento, planificacion,
aprendizaje, comunicacion, percepcion, integracion e interaccion, ética y filosofia.

% Vid. https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-L-2024-81079

27 Vid. https://sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/ AEAT _Intranet/Gabinete/Estrategia_IA.pdf
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redes, o los sistemas de evaluacion de riesgos), radica en su capacidad de ir mas alla de
la simple automatizacion. Es decir, son sistemas que no se limitan a aplicar reglas
predefinidas por seres humanos para ejecutar operaciones automaticas. Los modelos de
IA tienen la capacidad de analizar datos proporcionados o extraidos de su entorno,
“aprender” de ese analisis, evolucionar y adaptarse a los cambios. Asi, mediante el
conocimiento ganado y la experiencia acumulada, estos sistemas son capaces de obtener
resultados similares a los logrados por la mente humana, siendo éste el principal elemento

diferenciador de la IA.

3.1.3. Clasificacion de los sistemas de 1A
Tradicionalmente, los sistemas y modelos de 1A se han clasificado en funcién de

su capacidad de aprendizaje y desarrollo:

En primer lugar, la ANI (Artificial Narrow Intelligence) es aquella 1A capaz de
realizar una tarea especifica de manera mas rapida y eficiente que cualquier ser humano.
Ahora bien, este tipo de inteligencia esta limitada a la tarea para la que ha sido entrenada
y no puede operar fuera de ese contexto?®. Un ejemplo seria una IA programada para
vencer al campedn mundial de ajedrez: aunque pueda superarlo en ese juego, no podria
aprender de esos conocimientos y emplearlos para vencer al campedn mundial en otra

disciplina diferente.

En segundo lugar, la AGI (Artificial General Intelligence) tiene la capacidad de
utilizar conocimientos previos para realizar nuevas tareas en diferentes contextos sin
intervencion humana?®. En este caso, la IA entrenada para vencer al campeén mundial de
ajedrez si seria capaz de utilizar los conocimientos inicialmente adquiridos para vencer al

campeon mundial de otra disciplina distinta.

Por ultimo, la ASI (Artificial Super Intelligence) es un tipo de IA que, de llegar a
desarrollarse, superaria con creces las habilidades cognitivas del ser humano en cualquier

ambito0,

2 IBM Data and Al Team, “Understanding the different types of artificial intelligence”, IBM, 2023
(disponible en https://www.ibm.com/think/topics/artificial-intelligence-types; Gltima consulta 14/12/2024).
2 d.
30 d.
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En la actualidad, la ANI es la tnica forma de 1A disponible3’. La materializacion

de formas méas avanzadas permanece a la espera de futuros avances.

3.2.  Laregulacion de la 1A

Resulta innegable que la IA juega un papel fundamental en el progreso de nuestra
sociedad. Por ejemplo, en el &mbito educativo, el uso de la IA mejora la calidad de la
ensefianza, fomenta una interaccion mas efectiva con los estudiantes e incluso contribuye
a una mayor retencion del conocimiento por parte de los alumnos®?. En el campo de la
medicina, ayuda al diagnoéstico de enfermedades y facilita el tratamiento personalizado
de pacientes®. Ademas, tiene un impacto significativo en la agilizacion de la toma de
decisiones por parte de las administraciones publicas®*, asi como en la lucha contra la

delincuencia, la ciberdelincuencia y el terrorismo®,

Sin embargo, las numerosas ventajas que ofrece esta tecnologia también estan
acompariadas de diversos riesgos y desafios. Por esta razon, parece imprescindible el
desarrollo de un marco juridico robusto con el fin de regular, limitar, pero también

impulsar el uso de esta tecnologia.

3.2.1. En el &mbito supranacional

Ademas de las iniciativas regulatorias en determinados Estados norteamericanos
-como California-, o en China, las instituciones europeas han trabajado en los ultimos
afios en la creacion de un marco normativo uniforme®. Su objetivo no ha sido solo

aprovechar las oportunidades que la 1A brinda en términos de innovacion y desarrollo

3L Incluso ChatGPT de OpenAl se clasifica como una forma de inteligencia ANI, ya que su capacidad esta
restringida a un chat de texto.

%2 Davila, M. F. G., Cofre, I. J. M., Rosero, F. V. G., y Norofia, J. H. J., “Inteligencia Artificial: Ventajas y
desventajas de su uso en el proceso de ensefianza aprendizaje”. MENTOR Revista de Investigacion
Educativa y Deportiva, vol. 3, n. 7, 2024, p. 216.

3 Avila-Tomas, J. F., Mayer-Pujadas, M. A., y Quesada-Varela, V. J., “La inteligencia artificial y sus
aplicaciones en medicina II: importancia actual y aplicaciones practicas”. Atencion Primaria, vol. 53, n. 1,
2020, p. 82.

34 Cerrillo i Martinez, A., “El impacto de la inteligencia artificial en las Administraciones piblicas: estado
de la cuestion y una agenda”, Retos Juridicos de la Inteligencia Artificial, 2020, pp. 79-80.

% Garcia Garcfa, S., “Una aproximacion a la futura regulacion de la inteligencia artificial en la Unién
Europea”, Revista de Estudios Europeos, vol. 79, 2022, p. 311.

3% Frente a la fragmentacion del mercado Unico, se busca promover un enfoque europeo comdn para evitar
poner en peligro la seguridad juridica y la confianza de los ciudadanos. Gamero Casado, E., “El enfoque
europeo de inteligencia artificial”, Revista de Derecho Administrativo, vol. 20, 2021, p. 271.
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tecnoldgico, sino también garantizar la proteccion efectiva del Estado social y

democratico de derecho®’ y de los valores que fundamentan la Unién,

Los primeros signos de preocupacion por la construccion de una Europa digital se
vislumbran en la reunion del Consejo Europeo del 19 de octubre de 2017. Esta
organizacion internacional instd a la Comisién a desarrollar un planteamiento europeo
sobre la Ay a presentar iniciativas con el fin de reforzar las condiciones marco®. Un afio
maés tarde, en respuesta a la mencionada peticién, la Comision emitié dos importantes

Comunicaciones®,

En la misma linea, la Comision Europea publicé en 2020 el Libro Blanco de la
UE sobre la Inteligencia Artificial. Este documento sent6 las bases para la posterior

creacion de un marco normativo basado en un ecosistema de confianza y excelencia®?.

Por su parte, el Parlamento Europeo ha emitido en los ultimos afios resoluciones
sobre 1A% en diversos ambitos. Por ejemplo, en relacion con los derechos de propiedad
intelectual (2020) o con el sector educativo, cultural y audiovisual (2021).

Ademas, en colaboracién con el Consejo, el Parlamento Europeo ha promovido el
programa de financiacion Europa Digital, en el que se recogen objetivos especificos para

la contribucion financiera de la Unidn en materia de 1A%3.

37 Ibid. pp. 268-289.

38 Véase el articulo 2° TUE: “La Unidn se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana,
libertad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los derechos humanos (..)”. Disponible en:
https://www.boe.es/doue/2010/083/200013-00046.pdf

% Presno Linera, M. A., y Meuwese, A., “La regulacion de la inteligencia artificial en Europa”, Teoriay
Realidad Constitucional, vol. 54, 2024, p. 133.

40 Las Comunicaciones son documentos de politica general y abierta, dirigidas a los legisladores de la UE
con el fin de informarles de la situacion existente respecto a una determinada tematica. Guinea Bonillo, J.,
“La Unién Europea y el desafio de la inteligencia artificial” en Rocha Espindola, M. A., Sans6-Rubert
Pascual, D., y Rodriguez Dos Santos, N. (coord.), Inteligencia artificial y derecho: reflexiones juridicas
para el debate sobre su desarrollo y aplicacion, Dykinson, Madrid, 2023, p. 42.

41 El ecosistema de confianza busca garantizar la seguridad de los ciudadanos en el uso de la IA junto con
la seguridad juridica a empresas y organismos publicos. Por su parte, el ecosistema de excelencia busca
promover la movilizacion de recursos para impulsar el desarrollo de la 1A en toda la cadena de valor.
Gamero Casado, E., Op. cit., pp. 272-273.

42 Guinea Bonillo, J., Op.cit. p. 134.

43 Reglamento (UE) 2021/694 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril, por el que se establece
el Programa Europa Digital y por el que se deroga la Decision (UE) 2015/2240 (DOUE 11 de mayo de
2021).
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Todos estos esfuerzos por delimitar y regular esta tecnologia han culminado en la
reciente aprobacion del visionario Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento Europeo
y del Consejo, publicado en el DOUE el 12 de julio de 20244, Este reglamento, de
caracter extraterritorial*, constituye la primera regulacién unificadora sobre 1A con rango
de ley a nivel mundial*® (en adelante, se hablara de “LI1A”, -Ley de Inteligencia Artificial-
). En su texto, la LIA contempla tanto mecanismos de control y regulacion, como
mecanismos de fomento, destinados a potenciar el desarrollo, la innovaciéon*’ y la

inversion en esta tecnologia“®.

Impulsada durante la Presidencia espafiola del Consejo de la Unién Europea?, la

LIA aborda la IA desde la perspectiva del riesgo®. Este enfoque resulta acertado (Cotino

44 Disponible en: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-L-2024-81079

45 Es aplicable a todas las empresas que desarrollan o implementan sistemas de 1A para el mercado de la
UE. Martinez Polo, A., y Davut, T., “Reglamento de Inteligencia Artificial de la UE”, PWC, (s.f.)
(disponible en https://www.pwc.es/es/consultoria/inteligencia-artificial/reglamento-inteligencia-artificial-
ue.html; dltima consulta 31/01/2025).

46 Existe otra regulacion relevante a nivel mundial, constituida por la orden ejecutiva del expresidente Joe
Biden de 30 de octubre de 2023. Sin embargo, es menos intensa a nivel obligacional y no proviene de una
fuente parlamentaria. Fernandez Rivaya, J., y Garcia Luengo, J., “Publicado el Reglamento europeo de
Inteligencia Artificial: empieza la cuenta atras para su completa entrada en vigor”, Garrigues Digital, 2024
(disponible  en https://www.garrigues.com/es_ES/garrigues-digital/publicado-reglamento-europeo-
inteligencia-artificial-empieza-cuenta-atras; Gltima consulta 30/01/2025).

47 Barrio Andrés, M., “Algunos claroscuros en el Reglamento Europeo de Inteligencia Artificial, Diario La
Ley, 2024 (disponible en: https://diariolaley.laleynext.es/dll/2024/07/30/algunos-claroscuros-en-el-
reglamento-europeo-de-inteligencia-artificial; Gltima consulta 31/01/2025).

“8 En palabras del Tribunal de Cuentas Europeo: “la UE cuenta con una sélida comunidad de investigacién
publica en materia de IA (..), pero afronta una serie de escollos en la carrera mundial por la inversién en
IA. La inversion privada en IA ha sido menor gue en otras regiones mundiales que lideran este campo
(EE.UU. y china) desde 2015”.

Vid. Tribunal de Cuentas Europeo, “Informe Especial 08/2024: Ambicion de UE en materia de inteligencia
artificial - Una gobernanza mas sélida y una inversion mayor y mejor orientada son fundamentales de cara
al futuro”, Web Oficial de la Union Europea, 2024 (disponible en
https://www.eca.europa.eu/es/publications/SR-2024-08; Gltima consulta 31/01/2025).

49 Espafia asumid por quinta vez en su historia la Presidencia del Consejo del 1 de julio al 31 de diciembre
de 2023.

%0 Clasifica los sistemas en funcidn de su riesgo. De mayor a menor: riesgo inaceptable, alto riesgo, riesgo
limitado, minimo riesgo. Por ejemplo, una préctica de IA que supone un riesgo inaceptable para la UE es
aquella que se aprovecha de las vulnerabilidades de las personas. Mas informacidn disponible en Ldpez-
Lapuente, L., Esteban Avendafio, I., y Goitia, M., “Principales novedades del Reglamento (UE) de
Inteligencia Artificial”, Uria Menéndez, 2024 (disponible en
https://www.uria.com/documentos/circulares/1814/documento/13676/Nota_ESP.pdf?id=13676&forceDo
whnload=true; Gltima consulta 21/01/2025).
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Hueso et al., 2021), pues permite establecer obligaciones, prohibiciones, y sanciones®?

proporcionales a la gravedad del dafio que puedan ocasionar los sistemas de 1A.

Ademas, la LIA prevé la creacion de 6rganos supranacionales (como el “Comité
Europeo de Inteligencia Artificial™) > y nacionales encargados de supervisar los modelos
fundacionales y los sistemas de alto riesgo. En consecuencia, en Espafia se constituye la
Agencia Espafiola de Supervision de la 1A (“AESIA”)*, de la que hablaremos a

posteriori.

No obstante, salvo determinados preceptos expresamente sefialados en el texto de
la norma®®, su entrada en vigor se difiere hasta pasados dos afios desde su publicacion®®.
Esta dilacion resulta sin duda cuestionable, dada la necesidad apremiante de regular la
materia. Ahora bien, éste no es el Unico aspecto controvertido, pues el reglamento ha sido
objeto de multiples criticas: la falta de derechos procesales para los ciudadanos (Cotino
Hueso et al., 2021)%’, la indeterminacién de la norma (Cotino Hueso et al., 2021)%8, su

naturaleza regulation by design (Pérez Bernabeu, 2024)%°, asi como la ausencia de

°1 Cotino Hueso, L., Antonio Castillo, J., Salazar, 1., Benjamins, R., Cumbreras, M., Esteban, A. M., “Un
analisis critico constructivo de la Propuesta de Reglamento de la Union Europea por el que se establecen
normas armonizadas sobre la Inteligencia Artificial (Artificial Intelligence Act)”, Diario La Ley, 2021
(disponible en https://tinyurl.com/mrxfhsnu; Gltima consulta 21/01/2025).

52 El Reglamento prevé un estricto régimen sancionador de limites maximos, e insta a los EM a fijar el
régimen de sanciones a nivel nacional. Espinosa de los Monteros Pérez-Brotons, S., y Sanz Setién, G., “El
Reglamento de 1A: el primer paso del camino hacia una regulacion completa de la inteligencia artificial”,
Actualidad  Juridica  Uria  Menéndez, wvol. 65, 2024, p. 195 (disponible en
https://www.uria.com/documentos/publicaciones/9038/documento/AJUM-
65.pdf?id=13817&forceDownload=true; Gltima consulta 26/03/2025).

53 Este drgano independiente debera prestar asesoramiento y asistencia a la Comision y a los EM para
facilitar la aplicacion coherente y eficaz del Reglamento. Rodriguez Ayuso, J. F., en Barrio Andrés, M.,
Comentarios al Reglamento Europeo de Inteligencia Artificial, La Ley, Madrid, 2024, pp. 643-646.

% Vid. Real Decreto 729/2023, de 22 de agosto, por el que se aprueba el Estatuto de la Agencia Espafiola
de Supervision de Inteligencia Artificial: https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2023-18911
%5 Por ejemplo, ciertas prohibiciones sobre determinados sistemas de 1A estan en vigor desde febrero de
este afio. Moreno, V., “Los desafios legales de la IA”, Expansion, 11 de febrero de 2025.

% |_dpez-Lapuente, L., Esteban Avendafio, I., y Goitia, M., Op. cit.

57 Véase el articulo 85 del Reglamento, relativo al derecho a presentar una reclamacién ante una autoridad
de vigilancia del mercado. Este articulo no impone a las autoridades supervisoras la obligacidn de responder
ni establece un plazo determinado para ello. Cotino Hueso, L., Antonio Castillo, J., Salazar, 1., Benjamins,
R., Cumbreras, M., Esteban, A. M., Op. cit.

%8 d.

%9 Si bien los sistemas de IA son clasificados en niveles de riesgo, se deja un excesivo margen de actuacion
a los disefiadores de herramientas de 1A en relacion con el disefio de los medios tecnolégicos para alcanzar
las propiedades fijadas en la norma. Pérez Bernabeu, B., “Inteligencia Artificial y Administracion
Tributaria a la luz del principio de legalidad: hacia un marco juridico garantista”, Revista Espafiola de
Derecho Financiero, n. 204, 2024, pp. 7-8.
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regulacion de cuestiones juridicas importantes como son la responsabilidad civil o el

derecho de autor en programas de ordenador (Barrio Andrés, 2024)5°.

En resumidas cuentas, considero que deberemos esperar a los proximos afios para
confirmar si esta norma europea verdaderamente se erige como punto de referencia dentro
y fuera del mercado interior europeo; o si, por el contrario, sus deficiencias la relegan a

la intrascendencia.

3.2.2. En el &mbito nacional

En los dltimos afios, el Gobierno espafiol ha impulsado diversas iniciativas para
fomentar el desarrollo y uso de la 1A%, como la Carta de Derechos Digitales®? y la ENIA
20245, Sin embargo, resulta escasa, por no decir inexistente (Perezagua Naharro, 2024),
la produccién normativa nacional en esta materia. De hecho, la mayor parte del marco
normativo aplicable a la 1A esta compuesto, a la fecha de realizacion de este trabajo, por
leyes gue no han sido disefiadas expresamente con este propdsito. En decir, la 1A esta
principalmente regulada en Espaiia por principios y disposiciones generales del Derecho
aplicables a cualquier ambito®®,

A continuacion, analizaremos la normativa nacional aplicable a esta materia:

En primer lugar, destaca la Ley 15/2022 para la igualdad de trato y la no

discriminacion®, primer texto normativo en Espafia que incorpora una regulacion

80 Barrio Andrés, M., Comentarios al Reglamento Europeo de Inteligencia Artificial, La Ley, Madrid, 2024.
61 Perezagua Naharro, M., “Marco regulatorio de la Inteligencia Artificial en Espafia”, Audidat, 2024
(disponible  en https://www.audidat.com/blog/ciberseguridad/marco-regulatorio-de-la-inteligencia-
artificial-en-espana/; Gltima consulta 01/02/2025).

62 Publicada en julio de 2021, esta Carta busca eliminar incertidumbres sobre la interpretacion de
determinados principios y garantizar la disponibilidad de los recursos necesarios para que todas las personas
puedan  desarrollarse en el mundo digital. Mas informacion  disponible  en:
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2021/140721-
Carta_Derechos_Digitales_RedEs.pdf

8 |a Estrategia Nacional de Inteligencia Artificial 2024 (“ENIA”) fue aprobada el 15 de mayo de 2024,
dando continuidad a la Estrategia publicada en 2020, y en cumplimiento del Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia. Su objetivo es reforzar la posicion de Espafia en la vanguardia tecnolégica
entre 2024 y 2025. Mas informacion en:
https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/transformacion-digital-y-funcion-
publica/Paginas/2024/ia-inteligencia-artificial-estrategia-espana.aspx

54 Perezagua Naharro, M., Op. cit.

8 Gamero Casado, E., Op. cit., p. 270.

% Vid. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-11589
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positiva sobre el uso de la IA por parte de las AAPP y las empresas de nuestro pais®’. Asf,
estas entidades deben implementar mecanismos que garanticen la transparencia,
minimicen sesgos y aseguren la rendicion de cuentas®. Para ello, se fomenta la
realizacion de evaluaciones de impacto que permitan identificar posibles sesgos

discriminatorios, asi como la creacion de un “sello de calidad de los algoritmos™®°,

Mas recientemente, se ha promulgado el Real Decreto 729/20237°, que regula la
creacion y el funcionamiento de la AESIA, con sede en La Corufia’t. Como mencionado
ut supra, esta entidad de Derecho publico, dotada de personalidad juridica propia,
patrimonio independiente y autonomia en su gestion’?; tiene como mision la
implementacion y supervision de la LIA73. Su creacion convierte a Espaiia en el primer

pais de la UE con una agencia estatal dedicada a la supervision de la 1A

Sin embargo, mas alld de estos dos textos normativos, no existe todavia una
regulacion integral sobre 1A. Ello no impide que esta tecnologia esté sujeta a otras
normativas como la Ley Organica de Proteccion de Datos y Garantia de Derechos
Digitales, aplicable siempre que se manejen datos personales (véase, por ejemplo, el uso
de 1A para filtrar curriculums en procesos de seleccién’). Asimismo, la Ley de Propiedad
Intelectual regula aspectos como los derechos sobre los algoritmos y los posibles
conflictos en materia de derechos de autor durante el entrenamiento de modelos de 1A™.
Por otro lado, la Ley de Proteccion Civil del derecho al Honor, a la Intimidad Personal y

Familiar y a la Propia Imagen cobra especial relevancia en casos como la creacién de

57 Fernandez Hernandez, C., “La Ley 15/2022 introduce la primera regulacion positiva de la inteligencia
artificial en Espafia”, Diario La Ley, n. 64, 2022, p. 1.

8 perezagua Naharro, M., Op. cit.

8 Fernandez Hernandez, C., Op. cit. p.1.

0Vid. https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2023-18911

" De las 14 ciudades que se presentaron al concurso organizado por el Gobierno, finalmente se designé la
ciudad de La Corufia. Se espera que la AESIA tenga un importante impacto en la ciudad mediante la
creacion de mas de 1.300 puestos de trabajo y la captacion de mas de 90 millones de euros en inversiones
y fondos. Arnau, J., “Inés Rey, alcaldesa de La Corufia: 'La rivalidad por la sede de la AESIA es logica y
no creo que empafie su papel ™, ElI Espafiol, 19 de enero de 2023 (disponible en
https://www.elespanol.com/invertia/disruptores-innovadores/autonomias/galicia/20230119/ines-rey-
alcaldesa-coruna-rivalidad-aesia-no/734676698_0.html; Gltima consulta 01/02/2025).

2 Real Decreto 729/2023, de 22 de agosto, por el que se aprueba el Estatuto de la Agencia Espafiola de
Supervision de Inteligencia Artificial (BOE 2 de septiembre de 2023).

3 Perezagua Naharro, M., Op. cit.

#d.

®d.
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deepfakes’® que afectan a la reputacion de una persona’’. Por Gltimo, la futura Ley de
Ciberseguridad, cuyo anteproyecto ha sido aprobado recientemente’®, establecera nuevas

obligaciones en esta materia, impactando directamente en el uso y desarrollo de la IA.

En conclusion, la regulacion nacional existente sobre IA es todavia insuficiente.
Esto es debido, segun Criado (2021), al alto grado de europeizacién que caracteriza las
politicas publicas en Espafia, lo que ha llevado a que la estrategia nacional en esta materia

dependa, hasta el momento, exclusivamente de la propuesta de la UE".

Sin embargo, recientemente (11 de marzo de 2025), el Gobierno espafiol ha
aprobado el anteproyecto de Ley de Gobernanza de la Inteligencia Artificial®, con el que
busca adaptar la legislacion espafiola a la LIA. Este anteproyecto, que se tramitara por la
via de urgencia, representa sin duda un primer paso hacia el desarrollo de una normativa

especifica sobre 1A en Esparia.

4. EL USO DE LA IA POR LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Ante la pasividad del legislador nacional (y, en concreto, del legislador tributario)
en el desarrollo de una normativa especifica sobre 1A, la Administracién tributaria
espafiola ha establecido de manera unilateral y de facto®! unas condiciones para su uso®.
Este proceder se ha justificado con el apartado primero del articulo 96 de la Ley 58/2003,

de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante, “LGT”), que permite a la AEAT

6 Técnica de manipulacion audiovisual basada en IA, que permite crear imagenes y videos de manera
hiperrealista, reemplazando rostros, voces o gestos para simular eventos falsos con gran precision.
Redaccion National Geographic, “;Qué es un deepfake?”, National Geographic, 15 de noviembre de 2023
(disponible en  https://www.nationalgeographicla.com/ciencia/2023/11/que-es-un-deepfake;  Ultima
consulta 01/02/2025).

md.

8 A fecha 14 de enero de 2025.

Vid. https://www.interior.gob.es/opencms/es/detalle/articulo/EI-Consejo-de-Ministros-aprueba-el-
anteproyecto-de-Ley-de-Coordinacion-y-Gobernanza-de-la-Ciberseguridad/

8 Criado, J.1., “Inteligencia Artificial (y Administracion Publica)”, Eunomia. Revista en Cultura de la
Legalidad, n. 20, 2021, p. 361.

8 La nota de prensa esta disponible en: https://digital.gob.es/dam/es/portalmtdfp/comunicacion/sala-de-
prensa/comunicacion_ministro/2025/03/2025-03-11/NdPAPLIACM.pdf

81 Recordemos que esta Administracion carece de capacidad legislativa.

82 Pérez Bernabeu, B., Op. cit. pp. 28-29.
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promover “la utilizacion de las técnicas y medios electrénicos, informaticos y telematicos

necesarios para el desarrollo de su actividad y el ejercicio de sus competencias (...)8”.

Para comprender el uso que la AEAT hace de estas herramientas, se debe
distinguir entre modelos predictivos y prescriptivos. Los primeros, también llamados
decisiones semiautomatizadas, emplean técnicas estadisticas para analizar patrones en
conjuntos de datos historicos, con el fin de identificar tendencias que faciliten la toma de
decisiones por parte de los funcionarios®4. En cambio, los modelos prescriptivos no solo

analizan datos, sino que también adoptan decisiones de manera automatizada®®.

Ahora bien, nuestra normativa no cuenta con una base juridica especifica que
regule el uso de modelos de IA predictivos por parte de la Administracion tributaria. En
cuanto a los modelos prescriptivos, solo una interpretacion hermenéutica permitiria
encuadrarlos dentro del apartado 2 del articulo 100 LGT?®; aungue en ningln caso

constituye una base juridica habilitante para su implementacion (Pérez Bernabeu, 2024)%".

En resumen, aunque en los Gltimos meses la AEAT ha promovido diversos
intentos de autorregulacion (por ejemplo, el documento “Compromiso ético en el disefio
y uso de la Inteligencia Artificial en la Agencia Tributaria”, o diversas referencias en los
Planes de Control Tributario), no existe todavia un marco juridico que regule el uso de
estas herramientas; y las pocas garantias previstas en nuestra normativa quedan
reservadas exclusivamente en favor de los modelos prescriptivos®. No obstante, ello no
ha impedido que la AEAT, amparandose en el articulo 96.1 LGT, haya adoptado esta
tecnologia con dos principales objetivos: optimizar los procesos internos y mejorar la

relacion con los contribuyentes.

83 Cabe recalcar que en este articulo no se mencionan expresamente las herramientas o modelos de 1A, sino
que contiene una referencia genérica a esta tecnologia. Pérez Bernabeu, B., Op. cit, p. 5.

8 d.

8 d.

8 «“Tendra la consideracion de resolucion la contestacion efectuada de forma automatizada por la
Administracion tributaria en aquellos procedimientos en que esté prevista esta forma de terminacion”.

87 El articulo se refiere de manera genérica a la terminacion de procedimientos de manera automatizada, lo
cual puede ser consecuencia del empleo de un modelo prescriptivo o simplemente del resultado de un
proceso automatizado donde no intervenga IA, como en los casos de Robotizacion Automatica de Procesos.
Pérez Bernabeu, B., Op. cit., p. 6.

8 Pérez Bernabeu, B., op. cit. p. 16.
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4.1. Optimizacion de procesos internos

En la lucha contra el fraude fiscal, la recopilacion y el analisis de datos resulta
esencial®. Por ello, la AEAT ha incorporado recientemente herramientas que le facilitan
el proceso de obtencion de informacion. Por un lado, el uso de las técnicas de web
scraping y web crawling permiten la captacion de informacion de fuentes abiertas®. Estas
técnicas, empleadas también por otras Administraciones tributarias como la sueca® o la
alemana®, se basan en softwares que permiten extraer informacion de sitios web de
manera automatica®. Su funcionamiento es similar, pero difieren en su enfoque: el web
crawling se limita a recolectar los hipervinculos de una web®, mientras que el web
scraping extrae y estructura cualquier tipo de dato no estructurado para su posterior

almacenamiento y analisis®.

Por otro lado, la AEAT emplea herramientas de 1A para la recopilacion de datos
en tiempo real sobre la realizacién del hecho imponible, asi como la anticipacion de
liquidacion de impuesto o las acciones de control®®. De esta manera, las tradicionales
actuaciones efectuadas tras la realizacién de las operaciones gravadas son sustituidas por
comprobaciones simultaneas y predicciones ex ante del incumplimiento del obligado

tributario®. Un ejemplo es el Suministro Inmediato de Informacion (“SI1”), por el que

8 Segarra, S., “Algunas aplicaciones de la Inteligencia Artificial en la Administracién tributaria”, en
Serrano Anton, F. (coord.), Fiscalidad e Inteligencia Artificial: Administracion Tributaria y contribuyentes
en la era digital, Thomson Reuters Aranzadi, 2020.

% La AEAT da a conocer el uso de estas herramientas en el Plan Anual de Control Tributario y Aduanero
para 2021 y 2022 en relacién con el patrimonio neto de los ciudadanos, los flujos globales de renta,
relaciones familiares y econémicas y la residencia de contribuyentes. Y, mas recientemente, en el Plan
Estratégico de la Agencia Tributaria 2024-2027 en relacion con la prevencién y represion de la fabricacion
clandestina de productos relacionados con el tabaco. Pérez Bernabeu, B., Op. cit. p. 10.

%1 En 2017 la administracion sueca desarrolla EC-YES, una herramienta destinada a analizar sitios web que
incluye varios navegadores, un crawler y una base de datos para almacenar los datos encontrados. Pérez
Bernabeu, B., Op. cit. p. 10.

92 Desde 2003, la Oficina Federal Central de Impuestos de Alemania emplea la herramienta de web crawling
X-PIDER, capaz de establecer conexiones cruzadas entre compras y ventas en paginas web y de comparar
la informacion obtenida con la disponible en el registro mercantil. Pérez Bernabeu, B., Op. cit. p. 10.

% d.

% Navarro, S., “Scraping vs Crawling: ;cual es la diferencia?”, KeepCoding, 2024 (disponible en
https://keepcoding.io/blog/scraping-vs-crawling-cual-es-diferencia/#Principales_diferencias; Gltima
consulta 16/02/2025).

% 1d.

% Serra Garcia, M., “El papel de la Inteligencia Artificial en la Administracion Tributaria y en los
contribuyentes: desafios y oportunidades”, Aranzadi Digital, n. 20, 2023, p. 3.

1d.
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los contribuyentes actualizan en la plataforma de la AEAT los registros de facturacion

practicamente en tiempo real®.

Como resultado de estas y otras técnicas, tanto directas (obligacion legal a
personas, entidades publicas y privadas de proporcionar informacion a la AEAT para el
ejercicio de sus funciones -articulos 93 y 94 LGT- %) como indirectas (obtencién de datos
a partir de declaraciones fiscales de terceros), la AEAT acumula una gran cantidad de
informacion'®. El tratamiento de estos volimenes de datos ha sido tradicionalmente un
proceso complejo. No obstante, la reciente incorporacion de modelos avanzados de
aprendizaje profundo en los sistemas de la AEAT ha permitido optimizar los analisis de
riesgos tradicionales'®®. El primer modelo desarrollado, apodado ZUjar'®?, se remonta a
los afios 90'%3. A partir de este sistema, se han incorporado numerosas herramientas®4.
Entre ellas destaca HERMES, capaz de definir el riesgo fiscal de los contribuyentes con

el objetivo de seleccionar aquellos con mayor probabilidad de incurrir en fraude fiscal'%.

% El Suministro Inmediato de Informacion, o SlI, es un sistema de gestion del Impuesto sobre el Valor
Afadido (“I'VA”) basado en la llevanza de los libros registro del impuesto a través de la sede electronica
de la AEAT. De tal manera, los contribuyentes obligados al Sl deben enviar el detalle de los registros de
facturacién en un plazo de cuatro dias. El objetivo es agilizar el sistema de gestion del IVA y reducir el
ntmero de requerimientos de informacion por parte de la AEAT. Para méas informacion, consultar la pagina
web de la AEAT: https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/iva/suministro-inmediato-
informacion/informacion-general.html

% Es maés, la AEAT no requiere del consentimiento expreso del afectado, tal y como establece el apartado
quinto del articulo 94 LGT.

100 Serra Garcia, M., Op. cit. p. 2.

101 Gonzalez de Frutos, U., “Inteligencia Artificial y Administracién tributaria” en Serrano Anton, F.
(coord.), Fiscalidad e Inteligencia Artificial: Administracion Tributaria y contribuyentes en la era digital,
Thomson Reuters Aranzadi, 2020.

102 Esta aplicacion de analisis multidimensional interactiva permite trabajar contra almacenes de datos. De
esta manera, el sistema almacena datos y posteriormente identifica a los contribuyentes que cumplen las
caracteristicas previamente definidas. Mas informacion disponible en el Documento de condiciones para la
licitacion de contratacidn de servicios de gestion y sistemas, mantenimiento y desarrollo de aplicaciones
para el Departamento de Informatica de la AEAT:
https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/8f852d38-69ec-488f-b996-
65088381e4d9/D0OC20200826124636PLIEGO+DE+PRESCRIPCIONES+TECNICAS.pdf?MOD=AJPE
RES

198 Tomé, J. B., Fiscalidad e Inteligencia Artificial: Administracion tributaria y contribuyentes, Fundacion
Complutense, Youtube, 2020 (disponible en https://www.youtube.com/watch?v=mP5vmb0yvfl&t=1688s;
Gltima consulta 10/02/2025).

104 a apuesta tecnoldgica de la AEAT se refleja en diversos sistemas de gestion de informacion, cuyos
nombres hacen referencia a seres mitoldgicos, véase Prometeo, HERMES, TESEO, y DEDALDO, entre
otros. Mas informacion sobre estos sistemas disponible en las paginas 8 a 15 del Documento de condiciones
para la licitacién de contratacién de servicios de gestion y sistemas, mantenimiento y desarrollo de
aplicaciones para el Departamento de Informatica de la AEAT.

105 Serra Garcia, M. Op. cit., p. 2.

21


https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/iva/suministro-inmediato-informacion/informacion-general.html
https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/iva/suministro-inmediato-informacion/informacion-general.html
https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/8f852d38-69ec-488f-b996-65088381e4d9/DOC20200826124636PLIEGO+DE+PRESCRIPCIONES+TECNICAS.pdf?MOD=AJPERES
https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/8f852d38-69ec-488f-b996-65088381e4d9/DOC20200826124636PLIEGO+DE+PRESCRIPCIONES+TECNICAS.pdf?MOD=AJPERES
https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/8f852d38-69ec-488f-b996-65088381e4d9/DOC20200826124636PLIEGO+DE+PRESCRIPCIONES+TECNICAS.pdf?MOD=AJPERES
https://www.youtube.com/watch?v=mP5vmb0yvfI&t=1688s

Para ello, HERMES parte de la informacion existente en el sistema Zljar y produce

perfiles e informes estandarizados y automatizados de riesgos fiscales%.

Ahora bien, la elaboracién de estos perfiles de riesgo ha sido juridicamente
encuadrada dentro del concepto de modelos predictivos, en estricta aplicacion de la
definicion de decision automatizada recogida en nuestro ordenamiento (100.2 LGT)7,
Consecuentemente, estas actuaciones quedan al margen de las (escasas) garantias
previstas'® en nuestra normativa tributaria. Esto ha suscitado criticas doctrinales,
sefialando una posible situacién de ‘“huida del Derecho” del uso de IA por la
Administracion (Cotino Hueso, 2021)1%° y de indefension para el contribuyente (Pérez
Bernabeu, 2024)%1°, Esta cuestion sera analizada en detalle en el siguiente apartado del

trabajo.

Por ultimo, la A también ha contribuido a la optimizacion del funcionamiento de
la AEAT en la lucha contra el fraude fiscal mediante la automatizacion de tareas
repetitivas'', como el procesamiento de declaraciones de impuestos o la generacion de
documentos oficiales'*?. De esta manera, tres cuartas partes de los borradores del IRPF
se convierten, a dia de hoy, de forma rapida y sencilla, en declaraciones'®®, Ademas, se
han sustituido actuaciones previamente realizadas por funcionarios, como denegar una
devolucion o emitir una liquidacion, con el fin de evitar el error humano y aumentar la

eficiencia y precision en las actuaciones tributarias*4.

106 Rincoén, G., “El uso de la inteligencia artificial por la Administracién Tributaria: ;quién vigila a los
vigilantes?”, Garrigues, 2023 (disponible en https://www.garrigues.com/es_ES/garrigues-digital/uso-
inteligencia-artificial-administracion-tributaria-quien-vigila-vigilantes?utm_source=chatgpt.com; ultima
consulta 05/02/2025).

107 pérez Bernabeu, B., Op. cit. p. 17.

108 Id.

109 Cotino Hueso, L., “Hacia la transparencia 4.0: el uso de la inteligencia artificial y big data para la lucha
contra el fraude y la corrupcion y las (muchas) exigencias constitucionales” en Ramid, C. (coord.),
Repensando la Administracion Digital y la Innovacién Puablica, Instituto Nacional de Administracién
Publica (INAP), Madrid, 2021.

110 pérez Bernabeu, B., Op. cit. p. 18.

111 Borrego Zabala, B., “La inteligencia artificial desempefia un papel cada vez mas importante en la
Administracion tributaria”, Unir, 2024 (disponible en https://www.unir.net/revista/derecho/inteligencia-

artificial-papel-cada-vez-mas-importante-administracion-tributaria/?utm_source=chatgpt.com; ultima
consulta 07/02/2025).

112 Serra Garcia, M., Op. cit., p. 4.

113 |4,

114 Gonzalez de Frutos, U., Op. cit.
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4.2.  Mejora de la relacién con los contribuyentes

La AEAT no solo tiene como objetivo luchar contra el fraude fiscal, sino que
también busca fomentar el cumplimiento de las obligaciones tributarias y promover una
discriminacion positiva a favor del obligado tributario que quiere cumplir
voluntariamente con sus obligaciones. Asi, la incorporacion de sistemas de 1A en la
AEAT ha resultado en una mejor relacion de la Administracion con los contribuyentes.
Un claro ejemplo lo encontramos en la implementacion de asistentes virtuales, o
chatbots!?®,

Con la introduccion del SlI del IVA, la AEAT lanz6 su primer asistente virtual
con el fin de ayudar a los contribuyentes en la gestion de sus obligaciones tributarias*e.
Este asistente logré reducir un 85 % las consultas atendidas por el personal de la AEAT.
Debido a su éxito, se cred un segundo asistente virtual dirigido a resolver dudas técnicas

generales sobre el IVA,

La implementacion de estos chatbots ha permitido, por tanto, disminuir la

necesidad de personal®'® dedicado a la resolucién de consultas'®® (en su mayoria sencillas

115 La AEAT ha sido una de las primeras administraciones tributarias a nivel mundial en usar este tipo de
sistemas de IA. Otros paises que actualmente emplean chatbots son Grecia, Letonia (“Toms”) o Turquia
(“GIBI”). Para mas informacion, consultar las siguientes fuentes:

1) Tlieva, K., “Artificial Intelligence Usage in EU Tax Administrations”, IBFD European Knowledge
Group, 2025 (disponible en https://www.ibfd.org/sites/default/files/2025-01/artificial-
intelligence-usage-in-eu-tax-administrationsv7.pdf; Gltima consulta 26/03/2025).

2) OECD, Tax Administration 2024. Comparative information on OECD and other advanced and
emerging economies, OECD Publishing, Paris, 2024.

3) Karadima, A., How Al Can Enhance Global Tax Systems, Tax Notes, Youtube, 2024 (disponible
en https://www.youtube.com/watch?v=bOmPNHdym2M; Gltima consulta 10/02/2025).

116 Borrego, B., “Cémo utiliza la AEAT la Inteligencia Artificial”, Wolters Kluwer, 2022 (disponible en
https://www.wolterskluwer.com/es-es/expert-insights/como-utiliza-la-aeat-la-inteligencia-artificial; Gltima

consulta 11/02/2025).
117 Gil Pecharroman, X., “La inteligencia artificial (IA) ayudara a la inspeccion de Hacienda a elegir
contribuyentes”, El Economista, 22 de julio de 2024 (disponible en

https://www.eleconomista.es/legal/noticias/12917897/07/24/1a-inteligencia-artificial-ia-ayudara-a-la-
inspeccion-de-hacienda-a-elegir-contribuyentes.html; Gltima consulta 08/02/2025).

118 |d

119 Especialmente relevante dada la dificultad de la AEAT para atraer y retener talento, asi como el alto
numero de jubilaciones de funcionarios previstas en la proxima década. Teran Haughey, M., “Asi es como
Hacienda va a utilizar la Inteligencia Artificial para que no se les escape ninglin contribuyente”, El
Economista, 12 de febrero de 2025 (disponible en
https://www.eleconomista.es/tecnologia/noticias/13217979/02/25/asi-es-como-hacienda-va-a-utilizar-la-
inteligencia-artificial-para-gue-no-se-les-escape-ningun-contribuyente.html; Gltima consulta 17/02/2025).
120 Serra Garcia, M., Op. cit., p. 3.
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y recurrentes), aliviando la carga operativa, reduciendo el error humano, y mejorando la

productividad y eficiencia dentro de la AEAT!?,

Otros ejemplos del uso de 1A por la AEAT incluyen los mensajes de aviso en el
IRPF sobre posibles errores al modificar datos en Renta Web y notificaciones a

potenciales no declarantes durante el periodo de presentacion voluntarial??,

4.3.  Cuestiones pendientes en el uso de la 1A por la Administracion

tributaria

La AEAT se posiciona a nivel mundial como una de las administraciones
tributarias pioneras en apostar por el uso de IA para luchar contra el fraude fiscal y la
evasion, la clasificacion de riesgos y la asistencia a los contribuyentes, como sefialan
Ossandén Cerda (2020) 122 y Simén (2024)1%4,

No obstante, al carecer de un marco juridico regulador, ha sido la propia
Administracion tributaria quien ha fijado las condiciones para su utilizacion, suplantando
el rol del legislador tributario (Pérez Bernabeu, 2024). Esta situacion pone de manifiesto
la urgente necesidad de que la autoridad normativa recupere su liderazgo legislativo'?® y
desarrolle un marco juridico de IA que sea resistente y neutral (Pérez-Ugena, 2024) 126,
Es decir, su uso debe enmarcarse en unos limites legales especificos y estar sujeto al

control judicial, garantizando asi el pleno respeto a los derechos de los contribuyentes'?’.

Ademas, considero fundamental que nuestra Administracion tributaria continte

innovando y adaptandose al avance de esta tecnologia. Por ejemplo, seria interesante

121 Id.

122 Delgado Garcia, A. M., “La Agencia Tributaria y el uso de la inteligencia artificial”, Universitat Oberta
de Catalunya, 2024 (disponible en https://blogs.uoc.edu/edcp/es/la-agencia-tributaria-y-el-uso-de-la-
inteligencia-artificial/; Gltima consulta 08/02/2025).

123 Ossandén Cerda, F., “Inteligencia Artificial en las Administraciones Tributarias: Oportunidades y
Desafios”, Revista de Estudios Tributarios, n. 24, 2020, p. 143.

124 Simén, F. G., “La Inteligencia Artificial en las Administraciones Tributarias”, La Ley Checkpoint
Onling, 2024, p. 3.

125 pérez Bernabeu, B., Op. cit. pp. 28-29.

126 E] marco regulador de la IA debe ser resistente frente al paso del tiempo. Ademas, debe ser neutral,
ofreciendo una proteccion a la ciudadania de la manera mas amplia y flexible posible, ya que los avances
tecnoldgicos son impredecibles. Pérez-Ugena, M., Op. cit. p. 317.

127 pérez Bernabeu, B., Op. cit. pp. 28-29.
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replicar el modelo de la Administracion tributaria letona'?8. Esta emplea un algoritmo de
machine learning capaz de identificar con casi un 90 % de precision a las empresas que
pagan salarios en dinero no declarado'?®. Ademas, se podria imitar a la Administracion
francesa en su uso de imagenes aéreas y machine learning para detectar, por ejemplo,
piscinas no declaradas, ampliaciones de vivienda y otros bienes sujetos a tributacion del
IP130, Por Gltimo, la AEAT podria emplear técnicas de text-mining para clasificar, analizar
y extraer informacion de las consultas que los contribuyentes realizan por correo

electrénico, como hacen los singapurenses®3L.

5. ELFUTURO DE LA IA EN LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA:
ESTRATEGIA Y COMPROMISO ETICO

Una vez analizados los fines con los que la AEAT emplea actualmente la 1A,

resulta relevante estudiar sus prOXimos pasos en esta materia.

Por un lado, la AEAT ha anunciado®*? que va a iniciar el “estudio de distintos
proyectos para utilizar la IA” en sus diferentes &mbitos de actuacion. Para ello, encargara

aun grupo de trabajo la coordinacion de las peticiones de desarrollo de nuevas propuestas.

Por otro lado, como se ha anticipado, la Agencia Tributaria ha publicado dos
documentos de obligada lectura de cara a conocer su estrategia de 1A para los préximos
afios y los principios rectores que guiaran su actuacion. Por ende, ambos documentos

seran brevemente analizados a continuacién.

128 Lizete Lapsina, E., y Auzins, M., “Role of Al in transforming how tax authorities work”, PWC, (s.f.)
(disponible  en  https://www.pwc.com/Iv/en/about/services/IT-services/related-articles/Role-of-Al-in-
transforming-how-tax-authorities-work.html; Gltima consulta 16/02/2025).

125 En Espanfia, la economia sumergida representa el 17% del PIB, un 25% mas que en Francia y un 75%
mas que en Alemania. Ramén, M., “La OCDE alerta de que el 60% de los empleos se cobran "en negro"”,
Antena 3 Noticias, 2024 (disponible en https://www.antena3.com/naticias/economia/ocde-alerta-que-60-
empleos-cobran-negro_2024011765a815¢3160b5e00013d9806.html; Gltima consulta 17/02/2025).

130 [lieva, K., Op. cit. p. 3.

131 Ossandén Cerda, F., Op. cit. p. 146.

132 Resolucion de 27 de febrero de 2025, de la Direccion General de la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria, por la que se aprueban las directrices generales del Plan Anual de Control Tributario y Aduanero
de 2025. https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2025-5323
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5.1. La Estrategia de Inteligencia Artificial de la Agencia Tributaria

2024-2027

En este primer documento, publicado el 27 de mayo de 2024, la AEAT presenta
su estrategia para fomentar el uso de la 1A en su dmbito de actuacion'®. De tal manera,
configura tres principios rectores orientados a la proteccion de los derechos de los
contribuyentes: en primer lugar, el principio de responsabilidad, por el que reafirma su
compromiso con el cumplimiento proactivo de la normativa reguladora de 1A%, En
segundo lugar, prioriza la seguridad y gobernanza de la IA, promoviendo una
metodologia que garantice un uso centrado en la persona. Finalmente, determina un
enfoque human in the loop -constante supervision de los sistemas de IA por parte de
personas- y human centric -respeto a los principios éticos inspiradores del actuar
tributario®*® y a los DDFF- de la IA.

Si bien debe reconocerse este primer paso de la AEAT al hacer publica su
Estrategia de IA (De la Lastra y Leralta, 2024) 1%, Rincén de Pablo (2024) sefiala la
ausencia de referencia a importantes principios como son el de proporcionalidad, el de no
discriminacion, el de impugnacion o el de transparencia’®’. Ademas, personalmente
considero que el documento deberia haber detallado las concretas medidas que la Agencia
va a implementar para garantizar la aplicacion efectiva de los principios enunciados y,

con ello, la proteccién de los derechos de los contribuyentes.

133 El documento sigue la linea del "Plan Estratégico de la Agencia Tributaria 2020-2023" y la "Estrategia
Nacional de Inteligencia Artificial de Espafia”, presentada por el Gobierno en 2020. La version mas reciente
esta disponible en:
https://sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/AEAT _Intranet/Gabinete/Estrategia_IA.pdf

134 Aunque debe recordarse el escaso desarrollo normativo en materia de 1A. Rincon de Pablo, G., Op. cit.
135 Recogidos en el Codigo FEtico de la AEAT, aprobado en  2020:
https://sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/Sede/Tema/Agencia_tributaria/Codigo_etico AEAT .pdf
1% De la Lastra y Leralta, G., Reflexiones sobre la Estrategia de Inteligencia Artificial de la Agencia
Tributaria, Fundacion Complutense, Youtube, 2024 (disponible en
https://www.youtube.com/watch?v=0ZVWax20KoE; Gltima consulta 12/03/2025).

137 Rincén de Pablo, G., Op. cit.
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5.2. El Compromiso Etico en el Disefio y uso de Inteligencia Artificial en la
Agencia Tributaria
Ante la necesidad de profundizar en el contenido de la Estrategia de 1A, la AEAT
ha publicado a 30 de enero de 2025, un anexo'*® con el objetivo de “plasmar el

compromiso ético de la Agencia”, especialmente en lo que respecta al uso de la IA.

En este contexto, debe sefialarse la incorporacion de principios y medidas
adicionales a los ya establecidos en el documento principal de la Estrategia de IA,
alinedndose con las recomendaciones de la OCDE para una gestion responsable y
confiable de la AT, Por ejemplo, se incorpora el principio de transparencia, segun el
cual cualquier sistema de 1A empleado por la AEAT en sus relaciones con los
contribuyentes debe ser claramente identificable como tal, “con los limites que por el
caracter reservado de la informacion de que se trate imponga la ley”. Ademas, parece
plantear la posibilidad de crear repositorios algoritmicos al sefialar que se velara por la
“correcta elaboracion y conservacion de la documentacion exigida por el Reglamento de
IA de la UE”, a fin de asegurar la “trazabilidad y explicabilidad de las decisiones relativas
al disefio e implementacion del sistema de IA”. Por altimo, define los principios de
equidad y calidad de los datos, asegurando que la AEAT prevenga la creacion de sesgos

discriminatorios en los sistemas de IA.

6. CONSECUENCIAS DEL USO DE LA IA EN LOS DERECHOS DE LOS
CONTRIBUYENTES

El establecimiento de principios por parte de la AEAT para regular el uso de la
IA resulta crucial. No obstante, esto no es suficiente de cara a garantizar el pleno respeto
a los derechos de los contribuyentes. La ausencia de una regulacion especifica, unida a la

complejidad de la materia, generan dudas sobre la posible vulneracion de estos derechos.

138v/id.https://sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/Sede/Tema/Agencia_tributaria/Gobierno_abierto/c
ompromiso%20_etico_uso_IA.pdf

139 El 3 de mayo de 2024, la OCDE actualiz6 su Recomendacion sobre 1A, originalmente adoptada en 2019.
En este instrumento juridico no vinculante, se incluyen principios como la transparencia, la seguridad y la
integridad de la informacidn, que deben guiar la actuacién de las Administraciones tributarias. Agustinoy,
A. y Sala, M., “La OCDE actualiza sus Principios sobre la IA”, Cuatrecasas, 2024 (disponible en
https://www.cuatrecasas.com/es/spain/propiedad-intelectual/art/ocde-actualiza-principios-ia; Gltima
consulta 13/03/2025).
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En este contexto, se exponen a continuacion varios derechos fundamentales
reconocidos a todo contribuyente y se analiza como podrian verse afectados por el uso de

sistemas de 1A por parte de la AEAT.

6.1. El derecho al algoritmo o principio de transparencia

La opacidad que rodea a las herramientas de IA y a los algoritmos utilizados por
la AEAT0 suscita dudas sobre una posible vulneracién del denominado “derecho al
algoritmo” (también conocido como “explicabilidad” o “transparencia algoritmica™) de

los contribuyentes®?,

Este derecho goza de indudable reconocimiento general. Por ejemplo, en el
ambito supranacional, el Parlamento Europeo aboga por la transparencia en “toda
decision adoptada con el apoyo de la IA”#2, Asimismo, la sentencia del Tribunal del
Distrito de la Haya, de 5 de febrero de 2020 (Caso SyRI)*® ata en corto la implantacion
de modelos predictivos de naturaleza opacal*4. Mientras, en el ambito nacional, la
transparencia algoritmica esta recogida en importantes textos como la Ley 15/2022, de

12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacion'4®, la Carta de

140 Garcia-Herrera Blanco, C., “El uso del big data y la inteligencia artificial por las Administraciones
tributarias en la lucha contra el fraude fiscal. Particular referencia a los principios que han de regirlay a los
derechos de los contribuyentes” en Serrano Anton, F. (coord.), Fiscalidad e Inteligencia Artificial:
Administracion tributaria y contribuyentes en la era digital, Thomson Reuters Aranzadi, 2020.

141 Gil Pecharroman, X., Op. cit.

142 Serra Garcia, M., Op. cit. p. 5.

43| Sistema de Indicadores de Riesgo (SyRI), desarrollado por el Gobierno de los Paises Bajos para
detectar y prevenir el fraude en la seguridad social, empleaba un algoritmo que analizaba grandes
volimenes de datos de manera anonimizada. Sin embargo, la Corte de La Haya cuestiond su falta de
transparencia, sefialando que la normativa que lo regulaba (articulos 64 y 65 de la Ley SUWI1 y el capitulo
5° del Decreto SUWI) no especificaba los criterios utilizados para determinar los perfiles de riesgo ni
permitia conocer el funcionamiento del algoritmo. De tal manera, resulté en una sentencia histérica al
relacionar por primera vez la falta de transparencia con la injerencia de la autoridad publica en el ejercicio
del derecho a la vida privada y familiar.

Vid. Lazcoz Moratinos, G., y Castillo Parrilla, J. A., “Valoracion algoritmica ante los derechos humanos y
el Reglamento General de Proteccion de Datos: el caso SyRI”, Revista Chilena de Derecho y Tecnologia,
vol. 9, n. 1, 2020.

Vid. Selma Penalva, V., “La aplicacion de herramientas de inteligencia artificial en las actuaciones de la
administracion tributaria: ;cémo afecta a los derechos y garantias de los obligados tributarios?” en La
digitalizacién de la economia y la innovacidn tecnoldgica en la Administracion tributaria: de la eficiencia
en la aplicacién de los tributos a la proteccion de los derechos y garantias de los contribuyentes, Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 2022, p. 48.

144 Rodriguez Pefia, N. L., “Big data e inteligencia artificial: una aproximacion a los desafios éticos y
juridicos de su implementacion en las administraciones tributarias”, lus et Scientia, vol. 7, n. 1, 2021, p.
78.

145 Véase el articulo 23.1 por el que “(..) los algoritmos involucrados en la toma de decisiones que se utilicen
en las administraciones publicas tengan en cuenta criterios de minimizacion de sesgos, transparencia y
rendicion de cuentas (..)”.
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Derechos Digitales**® y la ENIA. Ademas, la Resolucion 825/2019“8 del Consejo de
Transparencia 'y Buen Gobierno reconoce expresamente el derecho de los contribuyentes
a conocer el funcionamiento de los sistemas tecnoldgicos empleados por la AEAT, con

los Unicos limites que sean estrictamente necesarios*°.

No obstante, el alcance de este derecho no es facil de precisar: ¢Cuando y como
pueden los contribuyentes ejercer este derecho? ¢ Cuales deben ser sus limites? Responder
a estas preguntas es fundamental de cara a determinar si, en la actualidad, se esta

vulnerando este derecho por parte de la AEAT.

Para abordar dicho analisis, partimos de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion pablica y buen gobierno. Segun esta norma, habria
transparencia, y sensu contrario, no se vulneraria el derecho al algoritmo, si: 1) la AEAT
publicara periddicamente y donde correspondiera, informacién relevante sobre los
algoritmos (Publicidad Activa: Titulo I, Capitulo 11); 2) pusiera a disposicion de los
ciudadanos el contenido técnico y funcionamiento de los algoritmos (Informacion
Publica: Titulo 1, Capitulo IIlI,); y 3) pudiera demostrar que el algoritmo actla

exclusivamente en beneficio del interés publico (Buen Gobierno: Titulo I1).

Ahora bien, esta vision resulta excesivamente reductiva (Vestri, 2021)*°. Por ello,
es necesario ahondar en el concepto de transparencia algoritmica y distinguir (i) la
transparencia previa a la incorporacion de un sistema de IA entre las herramientas de la

AEAT (ex ante), de (ii) la transparencia posterior a su incorporacion (ex post). Es decir,

146 \/éase el articulo XXIIIL1. “En el desarrollo y ciclo de vida de los sistemas de Inteligencia Artificial: b)
Se aseguraran la transparencia, auditabilidad, explicabilidad y trazabilidad.”

147 Incluye una "regulacion ética y social” orientada a prevenir y combatir la discriminacién algoritmica, en
la que se consolida el principio de transparencia como un elemento fundamental para garantizar la
trazabilidad de los sistemas. Serra Garcia, M., Op. cit. p. 5.

148 Esta resolucion es fruto de la primera solicitud por parte de un contribuyente de acceso a los algoritmos
utilizados por la AEAT en el marco de las decisiones automatizadas. La respuesta que éste obtiene de la
AEAT es escasa e incompleta, pues, segln esta administracion, una mayor informacién podria poner en
peligro la eficacia de sus actuaciones. Consecuentemente, el contribuyente interpone una reclamacion ante
el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. Este Gltimo acaba estimando parcialmente la peticion del
contribuyente, reconociendo, por un lado, los argumentos de la AEAT, pero subrayando, por otro, la
obligacion de garantizar la transparencia y el derecho a la informacion sobre los sistemas algoritmicos
empleados. Soto Bernabeu, L., “La importancia de la transparencia algoritmica en el uso de la inteligencia
artificial por la administracion tributaria”, Cronica Tributaria, n.179, 2021, pp. 107-110.

149 Rincon, G. Op. cit.

150 Vestri, G., “La inteligencia Artificial ante el desafio de la transparencia algoritmica. Una aproximacion
desde la perspectiva juridico-administrativa”, Revista Aragonesa de Administracion Publica, n. 56, 2021,
p. 383.
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aquella que es debida una vez el sistema de IA es utilizado por la AEAT en sus

actuaciones®?,

6.1.1. Transparencia ex ante

El concepto de transparencia ex ante hace referencia al acceso en fase de
contratacion al algoritmo del sistema de 1A®%?, asi como al detalle sobre su proveedor o
distribuidor!®3, Dado que la AEAT no es, hasta la fecha, creadora de sistemas de IA,
acudimos en este punto a la regulacion de la contratacion pablica en conexién con el
suministro de 1A%, De esta forma, el articulo 308.1 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico establece que “salvo que se disponga otra cosa en los

pliegos de clausulas administrativas o en el documento contractual, los contratos de

servicios que tengan por objeto el desarrollo y la puesta a disposicion de productos

protegidos por un derecho de propiedad intelectual o industrial llevardn aparejada la

cesion de este a la Administracidn contratante”. Es decir, en aplicacion de este articulo,

la empresa adjudicataria que desarrolla un sistema de 1A para la Administracion licitadora
queda obligada a cederle a esta Gltima el codigo fuente de la herramienta. Y, en virtud de
la ya mencionada Ley 19/2013, estos codigos podrian a continuacién ser puestos a

disposicion de cualquier ciudadano interesado en acceder a dicha informacién**,

Ahora bien, existen dos obstaculos. Por un lado, el miedo de estas empresas
privadas a compartir sus conocimientos!®® ante el riesgo de comprometer su modelo de
negocio. Por otro, la redaccion del articulo limita su aplicacion a productos creados ex
novo'®’. En el caso de sistemas de IA preexistentes, debemos acudir al articulo 122.2 de
la misma Ley, por el que “los pliegos podran también especificar si va a exigirse la

transferencia de derechos de propiedad intelectual o industrial (...)”. Noétese el caracter

151 |d

152 |d

153 Cotino Hueso, L., “Qué concreta transparencia e informacion de algoritmos e inteligencia artificial es la
debida”, Revista Espafiola de la Transparencia, n. 16, 2023, p. 28.

154 Vestri, G., Op. cit. p. 384.

155 |d

156 |d

157 Miranzo Diaz, J., “Inteligencia artificial y contratacién pablica”, en Martin Delgado, 1., y Moreno
Molina, J. A., (coord.), Administracion Electrénica, Transparenciay Contratacion Piblica, lustel, Madrid,
2020, pp. 134-135.
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facultativo (“podra™) del precepto, 10 que constituye un importante obstaculo para

garantizar la debida transparencia ex ante!®,

En lo relativo a la transparencia sobre el proveedor*>® o distribuidor'® del sistema
de IA, el proceso de contratacion mediante licitacion empleado en Espafia garantiza la
publicidad de la empresa adjudicataria. No obstante, el articulo 13.3.a) LIA establece la
obligacion de especificar “la identidad y los datos de contacto del proveedor y, en su caso,
de su representante autorizado”. Ademas, en el ambito nacional, se debe aplaudir la
iniciativa valenciana (Ley 1/2022)*¢! que, en este sentido, exige informar sobre “el punto
de contacto al que poder dirigirse en cada caso, de acuerdo con los principios de

transparencia y explicabilidad” 162,

En conclusion, el derecho al algoritmo debe ser garantizado desde el momento en
el que se adjudica publicamente un contrato para el desarrollo de un sistema de IA
(Gamero Casado, 2021)%3. En esta linea, Cotino Hueso (2023) propone la creacion de
vias que permitan realizar un seguimiento de las contrataciones publicas de estos

sistemas, dado que actualmente es practicamente imposible®4,

Ademas, aunque para las empresas proveedoras la divulgacion de estos codigos
pueda representar un riesgo comercial y una desventaja competitiva, Vestri (2021)
considera fundamental operar con juicio de prevalencia en el proceso de contratacion. Por
lo tanto, dadas las importantes repercusiones que la A pude tener sobre los derechos de
los ciudadanos, la transparencia debe prevalecer como un mecanismo esencial de

proteccion del interés plblico®,

158 |d

159 Articulo 3.3) de la LIA: “Proveedor: una persona fisica o juridica, autoridad publica, 6rgano u organismo
que desarrolle un sistema de 1A o un modelo de 1A de uso general o para el que se desarrolle un sistema de
IA 0 un modelo de 1A de uso general y lo introduzca en el mercado o ponga en servicio el sistema de I1A
con su propio nombre o marca, previo pago o gratuitamente”.

160 Articulo 3.7) de la LIA: “Distribuidor: una persona fisica o juridica que forme parte de la cadena de
suministro, distinta del proveedor o el importador, que comercialice un sistema de 1A en el mercado de la
Union”.

161 Cotino Hueso, L., Op. cit. p. 27.

162 Miranzo Diaz, J., Op. cit. pp. 29-30.

163 Incluso cuando se trate de algoritmos predictivos. Gamero Casado, E., “Necesidad de motivacion e
invalidez de los actos administrativos sustentados en inteligencia artificial o en algoritmos”, Almacén de
Derecho, 2021 (disponible en https://almacendederecho.org/necesidad-de-motivacion-e-invalidez-de-los-
actos-administrativos-sustentados-en-inteligencia-artificial-o-en-algoritmos; Gltima consulta 26/02/2025).
184 Cotino Hueso, L., Op. cit. p. 53.

185 Vestri, G., op. cit. p. 393.
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Para ello, Vestri (2021) plantea dos soluciones. Primero, adaptar el sistema de
contratacion publica a los cambios tecnoldgicos, exigiendo en los pliegos de clausulas
administrativas particulares la inclusion formal de la cesion de los derechos de propiedad
intelectual e industrial*®®. De no cumplirse este requisito, la Administracién deberia
excluir a la empresa proveedora del proceso de licitacion, en aplicacion del articulo 23.2
de la Ley 15/2022, por el que “Las administraciones publicas, en el marco de sus
competencias en el ambito de los algoritmos involucrados en procesos de toma de

decisiones, priorizaran la transparencia en el disefio y la implementacién (..)”. Segundo,

fomentar el desarrollo in house!®’, reduciendo asi la dependencia de la AEAT de terceros

y asegurando un mayor control sobre la transparencia y el acceso a la informacion?68,

6.1.2. Transparencia ex post
El término “transparencia ex post” se refiere al derecho de todo contribuyente a
acceder a los algoritmos y demas aspectos técnicos de los sistemas de 1A empleados en

la determinacion del procedimiento en el que se encuentra involucrado?®®,

Sin embargo, Cotino Hueso (2023) defiende que en la actualidad resulta
practicamente imposible conocer los sistemas de 1A que emplea la AEAT, especialmente
en fases previas o preparatorias. Esto se debe a que la AEAT se ampara en la literalidad
del articulo 170.7 del Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, que dispone que “los

166 |d

167 |d

188 En relacion con este punto, cabe mencionar la reciente creacion de la familia ALIA de modelos
fundacionales de IA. Esta pionera “infraestructura ptblica europea, abierta y multilingiie”, completamente
financiada con fondos publicos, fue presentada en el acto de clausura de “HispanlA 2040: como la
inteligencia artificial mejorara nuestro futuro” por el presidente Pedro Sanchez (20 de enero de 2025). El
presidente sefiald que “ya estan en marcha los trabajos para aplicarla a dos proyectos piloto”, uno de ellos
relativo a la creacion de un chatbot interno para agilizar el trabajo de la AEAT y su atencion ciudadana.
Por lo tanto, con el lanzamiento de esta infraestructura se espera que la Administracion comience a
desarrollar sistemas abiertos de IA propios. Informacion obtenida de: Fundacion Ramdn Areces, “Puesta
en marcha de ALIA: la inteligencia artificial llega a la Agencia Tributaria y a atenciéon primaria”, La
Moncloa, 2025 (disponible en
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Paginas/2025/200125-sanchez-inteligencia-
artificial.aspx; Gltima consulta 17/02/2025).

Asimismo: Herrera Triguero, F., “La importancia de ALIA, la IA espafiola de codigo abierto en el camino
de la independencia tecnologica de EE. UU. y las grandes corporaciones”, Universidad de Granada, 2025
(disponible en https://canal.ugr.es/noticia/la-importancia-de-alia-la-ia-espanola-de-codigo-abierto-en-el-
camino-de-la-independencia-tecnologica-de-ee-uu-y-las-grandes-corporaciones/; altima consulta
17/02/2025).

169 Rincon de Pablo, G., “Asi es la estrategia de inteligencia artificial de la Agencia Tributaria para 2024-
20277, Garrigues, 2024 (disponible en https://blogtributario.garrigues.com/procedimiento/asi-es-la-
estrategia-de-inteligencia-artificial-de-la-agencia-tributaria-para-2024-2027; Gltima consulta 20/02/2025).
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medios informaticos de tratamiento de informacion y los demas sistemas de seleccion de
los obligados tributarios que vayan a ser objeto de actuaciones inspectoras tendran

caracter reservado, no seran objeto de publicidad o de comunicacion (..)”. Ademas, estas

actuaciones previas estan blindadas del control judicial al ser consideradas actos “de mero
tramite” y no susceptibles de “recurso o reclamacion econémico-administrativa” (articulo
170.8 del Real Decreto 1065/2007). Asi pues, Cotino Hueso (2023) habla de una huida
del derecho en cuanto a garantias de transparencia, del procedimiento o del control por

parte de los tribunales'?®.

Una de las actuaciones administrativas previas al procedimiento de inspeccion es
la elaboracion de perfiles de riesgo. Al no gozar de las garantias previstas para decisiones
automatizadas, los perfiles se desarrollan bajo el régimen juridico previsto en el articulo
55171 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas. Sin embargo, Pérez Bernabeu (2024) considera que este
precepto esta mas bien orientado a regular las actuaciones previas a un procedimiento
sancionador en el &mbito administrativo general que a regular las actuaciones previas en
el ambito tributario'’?. A esto se suma el hecho de que dicha actuacion se realiza sin
conocimiento del contribuyente afectado y al margen de todo procedimiento formal’s.
En consecuencia, se puede afirmar, como se adelantaba en el punto 4.1 de este trabajo,

que se produce una indefension del contribuyente.

Ahora bien, esta indefensidn, explica Pérez Bernabeu (2024), no debe entenderse
desde un punto de vista formal pues, independientemente de los motivos que llevan a
iniciar un procedimiento de inspeccidn, éste siempre se desarrollara con las garantias
previstas en la LGT. La indefension se refiere al ambito material, es decir, a la vulneracion
de los derechos fundamentales de los contribuyentes, la falta de transparencia sobre el
uso y desempefio del sistema encargado de crear los perfiles de riesgo, o la ausencia del

necesario control judicial*™.

170 Cotino Hueso, L., Op. cit. p. 25.

171 Bl articulo 55 establece: “1. Con anterioridad al inicio del procedimiento, el 6rgano competente podra
abrir un periodo de informacién o actuaciones previas (..); 2. En el caso de procedimientos de naturaleza
sancionadora las actuaciones previas se orientaran a determinar, con la mayor precision posible, los hechos
susceptibles de motivar la incoacion del procedimiento, la identificacién de la persona o personas que
pudieran resultar responsables (..)”.

172 pérez Bernabeu, B., Op. cit. p. 17.

173 |d

174 pérez Bernabeu, B., Op. cit. p. 18.
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Para garantizar la debida transparencia en la creacion de estos perfiles, se
proponen en la literatura tres posibles soluciones. En primer lugar, se debe partir de la
obligacion de la AEAT de motivar todos sus actos que resulten en obligaciones
tributarias'’®. Siguiendo esta premisa, se sugiere que la decisién de inicio del
procedimiento inspector detalle los motivos que la fundamentan, segun el sistema de 1A
utilizado (Cotino Hueso, 2023). Ademas, deberia incluirse el peso que ha tenido en la
toma de la decision el valor de riesgo fiscal asignado por el propio modelo de IA, asi

como su concreto nimero78.

En segundo lugar, Pérez Bernabeu (2024) y Malvarez Pascual (2022) consideran
que este derecho no debe quedar limitado al conocimiento de informacién, sino que
también debe incluir el derecho de acceso a las actuaciones'’’. Para ello, seria necesario

incorporar estas actuaciones en los expedientes del procedimiento de inspeccion'’®,

En tercer lugar, se propone revisar el concepto de “decision automatizada” (Pérez
Bernabeu, 2024). El nuevo concepto deberia abarcar todas aquellas actuaciones
relevantes para la decision final (incluyendo, por ende, la elaboracion de perfiles de
riesgo), de manera que el término “decision semiautomatizada” quede limitado a
actuaciones de caracter exclusivamente preparatorio. En este sentido, cabe mencionar la
sentencia del TIUE de 7 de diciembre de 2023 (caso SCHUFAL™) que, en palabras de
Cotino Hueso (2024), refleja el “progresivo reconocimiento normativo de la importancia

de las garantias en las decisiones semiautomatizadas*®. Abandonando el criterio

175 |_a motivacion de los actos administrativos queda garantizada por la propia Constitucion al prohibir la
arbitrariedad de los poderes publicos en el articulo 9.3CE. La AEAT generalmente dicta actos reglados, por
lo que la debida motivacion se alcanza mediante la aplicacion de las normas juridicas al supuesto de hecho.
De dictar actos discrecionales, se espera que éstos vayan acompafiados de una justificacion “razonable y
suficiente” (Sentencia del Tribunal Supremo nim. 5190/2007, de 25 de junio de 2010). Delgado Sancho,
C. D., “Probar. Motivar. Notificar.”, El Derecho, 2012 (disponible en https://elderecho.com/probar-
motivar-notificar; Gltima consulta 20/02/2025).

176 Cotino Hueso, L., Op. cit. p. 48-50.

177 pérez Bernabeu, B., Op. cit. p. 18.

178 Malvarez Pascual, L. A., “Las actividades de investigacion previas a un procedimiento de inspeccion
tributaria. Una propuesta de marco juridico para mejorar los mecanismos de seleccion de los sujetos
inspeccionados en el contexto del estado actual de la tecnologia”, Civitas REDF, n. 196, 2022, p. 154.

179 El caso surge a raiz de la denegacion por parte de una entidad bancaria de un préstamo considerando un
informe de solvencia elaborado por la firma SCHUFA, especializada en la evaluacién de riesgos crediticios
mediante procedimientos matematicos y estadisticos. El asunto deriv6 en una cuestion prejudicial ante el
TJUE con el fin de determinar si la elaboracién de perfiles de riesgo crediticio constituye una "decisién
individual automatizada" en el sentido del articulo 22 del RGPD. Pérez Bernabeu, B., Op. cit. p. 22.

180 Cotino Hueso, L., “La primera sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea sobre decisiones
automatizadas y sus implicaciones para la proteccion de datos y el Reglamento de inteligencia artificial”,
Diario La Ley, n. 80, 2024.
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formal'®!, la sentencia amplia el concepto de decision automatizada e incluye en él la
elaboracion de perfiles de riesgo. En consecuencia, obliga a extender a este tipo de
actuaciones las garantias propias de las decisiones automatizadas'®. Ahora bien, siendo
esta medida necesaria, para algunos autores no es suficiente. Ello se debe a la escasez de
garantias que rodean a este tipo de decisiones en nuestro ordenamiento. Por ello, Boix
Palop (2020) sostiene que la solucién definitiva pasa por considerar a los algoritmos como
reglamentos®®, De esta forma, quedarian sujetos a las mismas garantias establecidas para
las normas reglamentarias, incluido el acceso publico e integral al cédigo fuente!®*. En
contraposicion, Capdeferro Villagrasa (2020) defiende que, aunque se acepte de forma
generalizada que los algoritmos de la Administracion son informacion publica accesible,

siempre existiran ciertas limitacionese.

Este altimo punto de vista nos permite introducir el debate sobre las limitaciones
al derecho al algoritmo. En este sentido, la ya mencionada Resolucion 825/2019 del
Consejo de Transparencia'y Buen Gobierno, advierte sobre el posible perjuicio que puede
suponer para las actividades de la AEAT proporcionar informacién detallada sobre el
funcionamiento de las aplicaciones de 1A empleadas'®. Esta postura se fundamenta en la
importancia del efecto sorpresa en los procedimientos de comprobacion tributaria'®’, asi
como en el riesgo de que los infractores adapten estratégicamente su comportamiento con
el objetivo de evitar ser detectados'®®. Esta naturaleza relativa'®® del derecho encuentra
respaldo legal en el articulo 14 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno. El precepto establece que el derecho

de acceso a la informacion puede ser limitado cuando su divulgacion comprometa la

181 Recordemos que el criterio formal basa la distincidn entre decision automatizada y semiautomatizada
en la existencia, 0 no, de intervencién humana. La sentencia propone abandonar este criterio y adoptar un
enfoque material, centrado en el impacto, directo o indirecto, de la decision sobre el contribuyente afectado.
Pérez Bernabeu, B., Op. cit. p. 23.

182 |d

183 Boix Palop, A., “Los algoritmos son reglamentos: la necesidad de extender las garantias propias de las
normas reglamentarias a los programas empleados por la administracion para la adopcion de decisiones”,
Revista de Derecho Publico: Teoria y Método, vol. 1, 2020, p. 262.

184 Garcia-Herrera Blanco, C., Op. cit.

185 Soto Bernabeu, L., Op. cit. p. 120.

186 Soto Bernabeu, L., Op. cit. p. 109.

187 Garcia-Herrera Blanco, C., Op. cit.

188 |d

189 Serra Garcia, M., Op. cit. p. 6.
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prevencion, investigacion y sancion de infracciones administrativas, asi como el ejercicio

de funciones de vigilancia, inspeccion y control por parte de la administracion®®.

No obstante, en palabras de Serra Garcia (2024), estas limitaciones no pueden, en
ningun caso, justificar una denegacion automatica del derecho del contribuyente a acceder
a informacion sobre las tecnologias empleadas por la AEAT®, De hecho, asi lo sefiala la
propia resolucion, y lo respaldan otros autores como Soto Bernabeu (2021), quien incluso
considera que la falta de transparencia deberia constituir un defecto en la motivacién que

invalide el procedimiento!®?,

6.2. El principio de igualdad o no discriminacion
El segundo de los principios amenazado por el uso de sistemas de IA por parte de
la AEAT es el principio de igualdad o de no discriminacién, también conocido como

“sesgo algoritmico”.

Un sesgo se define como una desviacion sistematica que genera un tratamiento
desigual y perjudicial entre individuos o grupos'®3. Existen dos tipos de sesgos: por un
lado, aquellos que surgen cuando los datos empleados para entrenar el modelo estan
sesgados desde su origen (sampling bias)®*. Dado que éstos son la base sobre la que la
IA aprende a formular conclusiones, cualquier sesgo inherente derivado de politicas
historicas, normas sociales o practicas institucionales, sera reflejado en los resultados del
modelo®®®. Por otro lado, aquellos que derivan del disefio del propio modelo (statistical
bias)'%, cuando éste prioriza unas variables sobre otras para determinar las correlaciones

0 categorizaciones.

Concretamente, en el ambito tributario, los sesgos pueden surgir cuando los datos

utilizados para entrenar el algoritmo no constituyen una muestra suficientemente

190 ey 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno
(BOE 10 de diciembre de 2013).

191 Serra Garcia, M., Op. cit. p. 7.

192 Soto Bernabeu, L., Op. cit. p. 121.

193 Martin Loépez, J., “Inteligencia Artificial, sesgos y no discriminacion en el 4mbito de la inspeccién
tributaria”, Crénica Tributaria, n. 182, 2022, p. 63.

1% Martin Lépez, J., Op. cit. p. 64.

195 Aslett, J., et al.,, Understanding Artificial Intelligence in Tax and Customs Administration, IMF
Technical Notes and Manuals 2024/06, Washington DC, 2024.

19 Martin Lopez, J., Op. cit. p. 64.
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representativa. En este sentido, Gil Garcia (2024) habla de “errores de representacion”, y
plantea un ejemplo ilustrativo: si un sistema de IA disefiado para detectar facturas
irregulares se entrena exclusivamente con datos de trabajadores autbnomos, es probable
que sus predicciones de fraude fiscal se concentren Unicamente en este grupo. En otras
palabras, el modelo generara sus conclusiones basandose en las caracteristicas comunes

de los casos utilizados en su entrenamiento?’.

Asimismo, los sesgos pueden originarse del uso de datos entrenados a partir de
decisiones previas de funcionarios publicos, quienes, de manera consciente o
inconsciente, pudieron haber incurrido en juicios sesgados'®®. Pues, como explica
Rodriguez Pefia (2021), los algoritmos son herramientas matematicas objetivas capaces
de generar resultados racionales e imparciales, pero, al ser producto del disefio humano,

inevitablemente heredan nuestros propios prejuicios*®.

Estos sesgos no son meros errores tecnicos (Pérez-Ugena, 2024), pues tienden a
perpetuarse y reforzar dinamicas de privilegio y desigualdad?® que derivan en resultados
discriminatorios?’! conforme a los articulos 14202y 31.12% de la Constitucion Espafiola®.
Prueba de ello es el escandalo Kinderopvangtoeslagaffaire en los Paises Bajos, que
resultd en una importante sancion impuesta por la autoridad de proteccion de datos
neerlandesa a su Administracion tributaria. En este caso, la mencionada administracion
no elimind de sus sistemas la informacion relativa a la doble nacionalidad de los
ciudadanos. Consecuentemente, se generé un sesgo en el sistema automatizado de

asignacion de ayudas para el cuidado de hijos. Dicho sesgo discriminaba a ciertos

197 Gil Garcia, E., “Los riesgos y oportunidades en el uso de técnicas de machine learning por parte de la
Administracion Tributaria” en Martin Rodriguez, J. M. y Sanz Gomez, R. (coord.), Revision critica de la
Ley General Tributaria tras veinte afios de su aprobacion, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2024,
pp. 59-62.

198 Rodriguez Pefia, N. L., Op. cit. p. 76.

199 Ibid. p.79.

200 pérez-Ugena, M., Op. cit. p. 22.

201 Kerinc, N., y Serrat, M., “Al biases and its consequences on taxation”, Maastricht University Press,
2022, pp. 9-10.

202 Articulo 14CE: “Los espafioles son iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion alguna
por razén de nacimiento, raza, sexo, religién, opinién o cualquier otra condicion o circunstancia personal o
social.”

203 Articulo 31.1 CE: “Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su
capacidad econdémica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y
progresividad que, en ningln caso, tendra alcance confiscatorio.”

204 Oliver Cuello, R., “Big data e inteligencia artificial en la Administracién tributaria”, Revista de los
Estudios  de Derecho y  Ciencia  Politica, n. 33, 2021  (disponible  en
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=7962070; Gltima consulta 26/03/2025).
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solicitantes en funcion de su nacionalidad. De esta forma, consideraba la nacionalidad
como un factor de riesgo en la elaboracidon de perfiles, a pesar de que, legalmente, el Gnico

requisito para acceder a estas ayudas era residir en los Paises Bajos?®.

Para la mayoria de la doctrina, estos sesgos constituyen un importante problema
que debe ser abordado por la AEAT, pese a la complejidad que implica su identificacion
y correccion (Serra Garcia, 2024)%%, En esta linea, Gil Garcia (2024) enfatiza en la
importancia de la calidad de los datos empleados en el entrenamiento de los algoritmos,
mas que en su cantidad. Asimismo, recomienda el reentrenamiento continuo de los
sistemas para redefinir patrones y evitar la obsolescencia de los modelos de 1A. Ademas,
considera clave la supervision final por parte de un funcionario de cara a garantizar que
no se produzcan discriminaciones?®’. En consonancia con esta Gltima recomendacion,
Castellanos Claramunt y Montero Caro (2020) advierten sobre los “sesgos humanos”, o
la aceptacion acritica de los resultados generados por la 1A. Segln estos autores, es
fundamental evitar la asuncion de un "principio de autoridad™ derivado de las expectativas
creadas por dichos sistemas, ya que esto podria conducir a una confianza ciega en las
decisiones del algoritmo, incluso cuando éste presente sesgos?%.

Por altimo, algunos autores, como Martin Lopez (2022), matizan que no se debe hablar
de una discriminacion directa?®® en el &mbito tributario, sino indirecta, pues “el hecho de
que estas herramientas tecnolégicas coadyuven a establecer clasificaciones o prelaciones
de los obligados tributarios a tales efectos dificilmente implicara que grupos concretos de
éstos vayan a verse perjudicados en atencion a sus caracteristicas personales, u otras
circunstancias especialmente sensibles, que sean merecedoras de esa mayor tutela

juridica»?1,

6.3. Derechos de la personalidad
Los derechos de la personalidad son aquellos “inherentes a la persona, en cuanto

manifestaciones de la dignidad humana, irrenunciables, inalienables e imprescriptibles,

205 Rincon, G., Op. cit.

206 Serra Garcia, M., Op. cit. p. 8.

207 Gil Garcia, E., Op. cit. pp. 73-75.

208 Castellanos Claramunt, J., y Montero Caro, M. D., “Perspectiva constitucional de las garantias de
aplicacion de la inteligencia artificial: la ineludible proteccion de los derechos fundamentales”, lus et
Scientia, vol. 6, n. 2, 2020, p. 74.

209 Eg decir, aquella “diferencia de trato basada en ciertas caracteristicas protegidas sin justificacion objetiva
o razonable”. Martin Lépez, J., Op. cit. pp. 68-71.

210 Martin Lopez, J., Op. cit. p. 69.
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que protegen frente a todos la integridad del ser humano en su vertiente fisica (15 CE) y
espiritual (18 CE)?*”. En este trabajo, nos centramos en la vertiente espiritual, con

especial foco en el derecho a la privacidad (18.1 CE) y la proteccion de datos (18.4 CE).

6.3.1. El derecho a la privacidad

La AEAT basa su actividad en la recoleccion masiva de datos que, de no realizarse
adecuadamente, puede comprometer la intimidad y vida privada de los contribuyentes?!?.
Para evitar la vulneracion del derecho a la privacidad, los datos deben ser recopilados con
“fines determinados, explicitos y legitimos” (articulo 1.b RGPD) y mantener un carécter
reservado (articulo 95 LGT). Asimismo, la AEAT solo debera recopilar la informacion
estrictamente necesaria (articulo 1.c RGPD) para la “aplicacion efectiva del sistema
tributaria estatal y aduanero?®’, y no podra cederla a terceros salvo en los casos

expresamente recogidos en el articulo 95 LGT.

En este sentido, se ha cuestionado el uso que hace la AEAT de los chatbots. A
través del modelo pregunta-respuesta, estos sistemas pueden recopilar una gran cantidad
de informacion sobre los contribuyentes. No obstante, tras revisar las politicas de
privacidad de los chatbots utilizados en la UE, Hadwick (2022)2'4 concluye que éstos solo
recopilan los datos estrictamente necesarios para su funcionamiento, sin requerir al
contribuyente informacién personal adicional. Ademas, el tratamiento de estos datos se
limita exclusivamente a mejorar el rendimiento de la propia herramienta?!®. En
consecuencia, parece que estos chatbots si respetarian los preceptos del RGPD relativos

al derecho a la privacidad.

Asimismo, desde la doctrina se plantea la cuestion de si las técnicas de web

scraping y web crawling utilizadas por la AEAT vulneran este derecho. En la practica,

211 Definicion extraida de la RAE: https://dpej.rae.es/lema/derechos-de-la-personalidad

212 Cotino Hueso, L., “Big data e inteligencia artificial. Una aproximacion a su tratamiento juridico desde
los derechos fundamentales”, Dilemata, n. 24, 2017.
213vjjd.https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/todas-gestiones/procedimientos-no-
tributarios/tratamiento-datos-personales/tratamiento-datos-personales/informacion-interesado-sobre-
proteccion-datos/3-informacion-detallada/3_3_finalidad.html

214 Hadwick, D., “Behind the one-way mirror: reviewing the legality of EU tax algoritmic governance”, EC
Tax Review, vol. 34, n. 4, 2022, pp. 190-191.
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estas técnicas no cuentan con un marco juridico regulador de su uso?'®. En consecuencia,
la AEAT tiene acceso indiscriminado a informacion de los contribuyentes, con el peligro

de utilizar datos inexactos?!’ y, en Ultima instancia, vulnerar su privacidad.

Ahora bien, el uso de técnicas para obtener y recopilar informacioén con el fin de
luchar contra el fraude fiscal no deberia ser justificacion suficiente para vulnerar la
privacidad de los contribuyentes. En este sentido, la STC 233/2005, de 26 de septiembre,
subraya la necesidad de ponderar los poderes administrativos, los derechos individuales
y el interés pablico?!®. Asimismo, la ya mencionada Sentencia de La Corte de Distrito de
La Haya sobre el Sistema de Indicacion de Riesgos (SyRI) defiende el uso de
herramientas tecnologicas siempre que su implementacion sea con garantias que respeten
el juicio de proporcionalidad necesario para justificar cualquier injerencia en la vida

privada?!®, de acuerdo con el articulo 8 del CEDH?°.

Por ello, aunque la recopilacion de datos pueda justificarse en aras del interés
publico tributario, debe llevarse a cabo tras una adecuada ponderacion de los derechos en
juego y en estricto cumplimiento del principio de prohibicién de la arbitrariedad de los
poderes publicos. Para que se respete este ultimo principio, Pérez Bernabeu (2024)
defiende el necesario desarrollo de un marco juridico claro y detallado que regule la

obtencion de datos de fuentes abiertas en Internet por parte de la AEAT?%L,

6.3.2. El derecho a la proteccion de datos
Una vez la AEAT ha recopilado grandes volumenes de datos a traves de diversas

fuentes, ésta procede a su analisis y tratamiento con el fin de llevar a cabo las acciones

216 Resulta dificil justificar el uso de estas herramientas dentro del genérico articulo 96 de la LGT, pues su
redaccion choca con las exigencias del TJUE que requiere “reglas claras y precisas que regulen el alcance
y la aplicacion de la medida en cuestion e imponga unas exigencias minimas”. Pérez Bernabeu, B., Op. Cit.
p. 14.

217 La informacidn obtenida de fuentes en linea con frecuencia no refleja la realidad, pues los internautas
tienden a mostrar una version mejorada de su vida personal. Garcia Martinez, A., “La obtencion
automatizada por las Administraciones tributarias de informacién de las redes sociales y otras plataformas
de internet”, Revista de Contabilidad y Tributacion. CEF, n. 470, 2022, p. 13.

218 Serra Garcia, M., Op. cit. p. 8

219 Lazcoz Moratinos, G., y Castillo Parrilla, J. A., Op. cit.

220 Articulo 8.1 CEDH: “1. Toda persona tiene derecho al respeto de su vida privada y familiar, de su
domicilio y de su correspondencia. 2. No podré haber injerencia de la autoridad publica en el ejercicio de
este derecho, sino en tanto en cuanto esta injerencia esté prevista por la ley y constituya una medida que,
en una sociedad democratica, sea necesaria para la seguridad nacional, la seguridad publica (..)”

221 pérez Bernabeu, B., Op. cit. pp. 15-16.
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que le han sido encomendadas??2. Dicho tratamiento encuentra su base legal en el articulo

22 RGPD: “1. Todo interesado tendra derecho a no ser objeto de una decisién basada

Unicamente en el tratamiento automatizado, (..) 2. El apartado 1 no se aplicard si la

decisién: a) es necesaria para la celebracién o la ejecuciéon de un contrato entre el

interesado y un responsable del tratamiento; b) esta autorizada por el Derecho de la Union

o0 de los Estados miembros que se aplique al responsable del tratamiento y que establezca

asimismo medidas adecuadas para salvaguardar los derechos y libertades y los intereses

legitimos del interesado, o c) se basa en el consentimiento explicito del interesado”.

Para el analisis de este precepto, acudimos a las “Directrices sobre decisiones
individuales automatizadas y elaboracion de perfiles a los efectos del Reglamento
2016/679%%% adoptadas por el Grupo de Trabajo del articulo 29%2%*, En este documento, el
Grupo considera que el precepto esta formado por: 1) una prohibicion general de las
decisiones basadas Unicamente en el tratamiento automatizado; 2) un conjunto de
excepciones; 3) medidas para garantizar los derechos y libertades del interesado en caso

de aplicarse alguna de las excepciones.

El caracter prohibitivo del articulo implica que la AEAT no puede realizar el
tratamiento descrito en el articulo 22.1 RGPD, salvo que concurra alguna de las
excepciones contempladas en el articulo 22.2 RGPD. Una de las excepciones se basa en
la autorizacion por el Derecho de la Union. En este sentido, el propio RGPD (normativa
de aplicacion directa en todos los EM, incluida Espafia) reconoce la licitud del tratamiento
de datos cuando éste se fundamenta en el cumplimiento de una obligacion legal (articulo
6.1.c) o en la defensa del interés publico (articulo 6.1.e). Por lo tanto, la AEAT queda
autorizada a realizar el tratamiento automatizado de datos descrito en el articulo 22.1 del
RGPD en virtud de los fines que la LGT le atribuye, asi como en aras del interés publico.
En otras palabras, la excepcion se convierte en la norma: la AEAT parece tener, en
general, plena libertad para tratar de manera automatizada datos de contribuyentes, sin

necesidad de su consentimiento.

22 Estas son enumeradas en la péagina web de la AEAT en el siguiente enlace:
https://sede.agenciatributaria.qob.es/Sede/todas-gestiones/procedimientos-no-tributarios/tratamiento-
datos-personales/tratamiento-datos-personales/informacion-interesado-sobre-proteccion-datos/3-
informacion-detallada/3 3 finalidad.html

223 Documento disponible en: https://www.aepd.es/documento/wp251rev01-es.pdf

224 Creado por la Directiva 95/46/CE, este grupo es posteriormente sustituido por el Comité Europeo de
Proteccion de Datos.
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En consecuencia, no solo se cuestiona el uso que hace la AEAT de la 1A en cuanto
al acceso y recopilacion de informacién de los contribuyentes, sino que también resulta
dudoso el posterior tratamiento que ésta hace de los datos. Ello se debe a la falta de
transparencia en cuanto a los métodos empleados (lo cual colisiona con el articulo
12.1RGPD que establece la obligacion de “facilitar a los interesados informacion concisa,
transparente, inteligible y de fécil acceso sobre el tratamiento de sus datos personales™);

asi como a la falta de consentimiento alguno por parte de los contribuyentes.

6.4. Otros derechos y principios en riesgo

La propia naturaleza del algoritmo puede incidir en los derechos de los
contribuyentes. Es decir, la "censura algoritmica"?® y la posibilidad de difusion de
informacion errénea debido a la manipulacion por el propio algoritmo de los datos
disponibles??® pueden comprometer la fiabilidad del sistema??’ e incluso dar lugar a
decisiones injustas y lesivas. Ademas, la complejidad de esta tecnologia puede poner en

riesgo el derecho de los contribuyentes a ser informados y asistidos por la Administracién

sobre el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones tributarias

(articulo 34.1.a) LGT). En concreto, Selma Penalva (2022) pone el foco en la barrera de
accesibilidad tecnol6gica que enfrentan los mayores de edad (“brecha digital
generacional™) y las personas con capacidades especiales??®. En este sentido, defiende la
necesidad de que la AEAT “contemple la adaptacion de los sistemas de informacion y
asistencia mas modernos (..) a las necesidades de los obligados tributarios que tengan
alguna discapacidad que les impida aprovecharlos tal y como estan configurados”??® y

proporcione “una asistencia técnica directa y efectiva”?®, Esta adaptaciéon debe ir

225 Término que describe la “capacidad” de un sistema de 1A para limitar el acceso a informacion en el
entorno digital. Pérez-Ugena, M., Op. cit. pp. 26-27.

226 Id.

227 Rodriguez Pefia, N. L., Op. cit. p. 75.

228 Selma Penalva, V., Op. cit. pp. 20-25.

229 Id.

230 Existen una variedad de reclamaciones interpuestas ante el Defensor del Pueblo por razén de esta
materia. VVéase, como ejemplo, la queja nimero 16001428, en relacién con la falta de asistencia efectiva a
los ciudadanos que carecen de medios para relacionarse telematicamente con la Administracién (disponible
en: https://www.defensordelpueblo.es/resoluciones/garantizar-gue-los-ciudadanos-que-carecen-de-
medios-para-relacionarsetelematicamente-con-la-administracion-reciban-una-asistencia-efectiva-en-
elcumplimiento-de-sus-obligaciones/).

Sin embargo, la AEAT ha rechazado todas las recomendaciones de mejora provenientes del Defensor del
Pueblo alegando que “en aquellos supuestos en los que ha existido algin impedimento efectivo para acceder
y disponer de los medios necesarios para la presentacion informatica, los contribuyentes han podido
dirigirse a las oficinas de la Agencia tributaria, donde se les ha ofrecido informacion y asistencia”. Vid.
Selma Penalva, V., Op. cit. p. 27.
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acompafiada del derecho de los ciudadanos a ser atendidos presencialmente en las oficinas
publicas, sin que pueda imponérseles legalmente la obligacion de interactuar

exclusivamente por medios electrénicos con la Administracion®,

Por otro lado, el uso de la IA por la AEAT debe alinearse con el derecho a una

buena administracién?®2, Este principio, aunque no esté expresamente recogido en nuestro

Ordenamiento, debe guiar la actuacion administrativa, haciéndola mas objetiva, justa, y

respetuosa con los derechos de los ciudadanos?3.

En el contexto especifico del uso de sistemas de IA, el principio de buena

administracion exige el cumplimiento del principio de proporcionalidad, garantizando un

equilibrio adecuado entre la injerencia de la Administracion en la vida privada de los

ciudadanos y los fines perseguidos®**. Asimismo, implica garantizar una supervisién

humana de los resultados generados y su participacion en las decisiones que puedan
limitar los derechos de los contribuyentes?®, evitando la instauracion de una
"omnipotencia algoritmica2®, Esta intervencion humana resulta fundamental de cara a

garantizar la seguridad juridica y proteger el principio de presuncion de inocencia. En

este sentido, Selma Penalva (2022) advierte que la sefalizacion de determinados
contribuyentes como potenciales defraudadores como consecuencia del procesamiento
informético de factores econdmicos, sociales y personales, lesiona su derecho a la

presuncion de inocencia.

En resumen, se ha demostrado que el uso actual de la 1A por parte de la AEAT
amenaza derechos y principios tan esenciales como los mencionados ut supra. Ahora
bien, considero que no es la compleja naturaleza de la IA lo que representa el principal

riesgo para los derechos de los contribuyentes, sino mas bien el uso opaco de estas

231 |bid., p. 23.

232 Definido por Rodriguez-Arana como el derecho de los ciudadanos a exigir determinados patrones o
estandares de funcionamiento de la Administracion, encontrandose la Administracion obligada y
comprometida con la mejora de la vida de las personas, siendo su actuacion objetiva, orientada al interés
general y abierta a la realidad y a las circunstancias sociales, econémicas y culturales del momento.
Rodriguez-Arana, J., “La buena administracién como principio y como derecho fundamental en Europa”,
Mision Juridica, vol. 6, n. 6, 2013, pp. 24-26.

233 Garcia-Herrera Blanco, C., Op. cit. p. 304.

24 Rincon, G., Op. cit.

235 Selma Penalva, V., Op. cit. p. 53.

236 Expresion acufiada por Alan Turing en su obra Computing machinery and intelligence. Mind: A
quarterly review of Psychology and Philosophy (1950). Rodriguez Pefia, N. L., Op. cit. p. 76.
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herramientas, la falta de un marco normativo adecuado y la ausencia de una adecuada

ponderacion de los derechos e intereses involucrados.

7. CONCLUSIONES Y SOLUCIONES PROPUESTAS

Adaptarse o morir. Esta formula darwiniana, concebida originalmente para
explicar la evolucién bioldgica, se erige hoy como una maxima reguladora de la era
digital. Empresas, instituciones publicas e individuos se ven obligados a adaptarse
constantemente a nuevos sistemas para no quedarse obsoletos. Entre estas innovaciones,
la 1A destaca como la mas disruptiva y transformadora, motivo por el cual se ha

convertido en el eje central de este trabajo.

Ademas de explorar el concepto y las caracteristicas de la IA, se ha analizado el
marco normativo vigente, tanto a nivel supranacional como nacional. Sin embargo, el
foco principal del trabajo ha sido su implementacion y uso por parte de la AEAT. La
eleccion de este enfoque responde al hecho de que esta Agencia se ha posicionado a nivel
mundial como pionera en el empleo de IA para luchar contra el fraude fiscal y asistir a

los contribuyentes.

La adopcion de esta tecnologia por la AEAT ha resultado en la optimizacién de
su funcionamiento interno y en la mejora de su interaccion con los ciudadanos. En el
ambito operativo, la A ha impulsado la gestion de la informacidn, desde la captacion de
datos mediante técnicas como web scraping y web crawling, hasta su procesamiento
empleando modelos avanzados de aprendizaje profundo y su aplicacion en la elaboracion
de perfiles de riesgo. En cuanto a la relacion con los contribuyentes, la implementacion
de chatbots ha permitido reducir costes y aumentar la eficiencia y productividad en la
AEAT.

Ahora bien, esta tecnologia no esta exenta de riesgos y desafios. En particular, se
han analizado las consecuencias que su uso por parte de la AEAT puede tener sobre los
siguientes derechos de los contribuyentes: el derecho al algoritmo, o principio de
transparencia, el cual debe ser garantizado a todos los contribuyentes tanto antes (ex ante)
como después (ex post) de la implementacion de los sistemas de 1A en la AEAT; el

principio de igualdad o no discriminacion, estrechamente relacionado con la aparicion de
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sesgos algoritmicos en la seleccion de datos y en el disefio del modelo de 1A; y los
derechos a la privacidad y a la proteccion de datos como derechos de la personalidad

inherentes a toda persona.

Una vez analizado todo lo anterior, para garantizar el pleno respeto a estos derechos y
principios ante el uso de la IA por parte de la AEAT, considero que se deberian proponer
las siguientes medidas:

1) Promover en la AEAT el desarrollo in house de sistemas: con el fin de evitar la

dependencia de terceros y garantizar el pleno conocimiento del sistema y su
funcionamiento; en aras de una mayor transparencia. En este sentido, debe
aplaudirse la reciente creacion de la familia ALIA de modelos fundacionales de
IA.

2) Garantizar a los contribuyentes el acceso al codigo fuente: una vez desarrollados

los sistemas, se garantizara el acceso al codigo, ex ante y ex post a su
implementacion. Debera ir acompafiado de una descripcién del algoritmo que sea
comprensible para cualquier persona, pues el cddigo por si solo dificilmente
proporcionara una explicacion clara (black box?%"). De tal forma, Cotino Hueso
(2021) alude al surgimiento del derecho a una explicacion comprensible?38, y
Poncé Solé plantea incluso la anulacion judicial de decisiones en ausencia de
dicha aclaracién?®,

3) Crear un registro algoritmico estatal: un directorio en linea que recopile

informacién sobre los sistemas algoritmicos utilizados por los organismos
publicos?°. Aungue en Espafia ya existen algunos registros autonémicos?, la
creacion de uno a nivel estatal resulta esencial de cara a garantizar la plena

transparencia y publicidad del codigo fuente. Este registro podria basarse en la

237 A menudo se emplea este término para referirse a los sistemas de 1A, dada la dificultad para comprender
su funcionamiento.

238 Cotino Hueso, L., Op. cit. p. 38.

239 Serra Garcia, M., Op. cit. p. 7.

240 Paniagua, E., “Un registro contra la discriminacion algoritmica”, El Espafiol, 17 de marzo de 2025
(disponible en https://www.elespanol.com/invertia/disruptores/opinion/20250316/registro-discriminacion-
algoritmica/931286877_13.html; Gltima consulta 24/03/2025).

241 En el Pais Vasco, Catalufia y Comunidad Valenciana. Paniagua, E., Op. cit.
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reciente propuesta de la plataforma IA Ciudadana?*? y seguir el modelo del
"Algoritmeregister" implementado por la Administracion tributaria holandesa®*3.

4) Desarrollar una adecuada politica de publicidad: el mecanismo de publicidad

actual previsto en el articulo 85.2 del Real Decreto 1065/20072* es difuso, laxo e
incompleto (pues es exclusivo a decisiones automatizadas). Por ello, considero
pertinente la inclusién de informacidon sobre el sistema de IA utilizado en el propio
expediente del procedimiento de inspeccion, en la medida que no perjudique la
eficacia de la actuacion tributaria. Esta informacion deberd detallar el sistema de
IA empleado, el grado de su intervencion en la toma de la decisidn que da inicio
al procedimiento y la motivacion correspondiente para su uso.

5) Formar a los responsables del desarrollo y uso de los sistemas de IA: con el fin de

minimizar la posible aparicion de sesgos discriminatorios que vulneren el
principio de igualdad.

6) Promover la realizacién de auditorias periddicas de los algoritmos utilizados:

tanto internas como externas, de manera que exista un doble nivel de supervision.

7) Realizar una ponderacion ad casum: la lucha contra el fraude y la evasion fiscal

no justifica por si sola la vulneracion de los derechos de los contribuyentes. Es
esencial que se realice una ponderacién ad casum de tal forma que se limiten estos
derechos Unicamente cuando sea estrictamente necesario para velar por la eficacia

de la actuacion tributaria.

Para garantizar el cumplimiento de estas medidas, resulta fundamental su

encuadre dentro un marco normativo.

242 | a plataforma 1A Ciudadana ha presentado a 17 de marzo de 2025 una propuesta para crear un Registro
Central de Algoritmos, basado en una investigacion pionera en Europa. Esta coalicién, formada por 17
organizaciones de la sociedad civil, ha analizado 39 registros de algoritmos en Europa, ademas de estudiar
documentacion académica, informes, guias gubernamentales y legislacion relevante. Vid.
https://iaciudadana.org/wp-content/uploads/2025/03/Informe_ES.pdf

243 Gutiérrez, J. D., y Mufioz-Cadena, S., “Algorithmic Transparency in the Public Sector: A state-0f-the-
art report of algorithmic transparency instruments”, Global Partnership on Artificial Intelligence, 2024, p.
27 (disponible en https://wp.oecd.ai/app/uploads/2024/12/14-Algorithmic-Transparency-in-the-Public-
Sector-A-state-of-the-art-report-of-algorithmic-transparency-instruments.pdf; Gltima consulta
26/03/2025).

244 <L os interesados podran conocer la relacion de dichas aplicaciones mediante consulta en la pagina web
de la Administracién tributaria correspondiente, que incluiran la posibilidad de una comunicacion segura
(..)”. Laambigiiedad del término “relacion” y la decision del legislador de limitar la publicidad a una simple
mencion de las herramientas mediante una resolucion evidencian la falta de una regulacion adecuada para
garantizar la transparencia en los sistemas de 1A empleados por la AEAT.
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En el &mbito supranacional, este marco se articula en torno a la recientemente
promulgada LIA, producto de la estrategia de regulacion activa de la UE que combina
inversion?4® y promocion?#® con mecanismos de control de la IA en funcién de su riesgo.
Personalmente, considero que esta iniciativa merece ser aplaudida, aunque seré necesario
asegurarse de que no conduzca a una regulacion excesiva que pueda afectar

negativamente a la competitividad industrial.

En el &mbito nacional, sin embargo, no existe ain una regulacion especifica sobre
esta materia pues, a excepcion de la Ley 15/2022 para la igualdad de trato y la no
discriminacion y el Real Decreto 729/2023 que regula la creacion y el funcionamiento de
la AESIA, el marco normativo aplicable a la IA esta formado por leyes que no han sido
expresamente disefiadas con este fin. Por ello, la reciente aprobacion del anteproyecto de
Ley de Gobernanza de la Inteligencia Artificial representa un hito muy relevante en la

materia. Ahora queda por ver con qué rapidez se promulga la tan necesaria legislacion.

En este contexto de falta de regulacién y de seguridad juridica, y ante la
apremiante necesidad de adaptarse a esta tecnologia, la Administracion tributaria
espafiola ha asumido de facto el papel de legislador, estableciendo unilateralmente las
condiciones de uso de la IA en informes como La Estrategia de Inteligencia Artificial de
la Agencia Tributaria 2024-2027 o ElI Compromiso Etico en el Disefio y Uso de
Inteligencia Artificial en la Agencia Tributaria. En consecuencia, los contribuyentes
espafoles se encuentran hoy en dia totalmente indefensos en sus relaciones con la

Administracion tributaria.

245 Ursula von der Leyen anuncid en la Cumbre global sobre IA que Europa destinara 200.000 millones de
euros en nuevas iniciativas, pues “no puede quedar atras en esta revolucion tecnoldgica”. De Marco, J. P.,
“Cumbre global sobre IA: EEUU se aparta del consenso, rechaza la "regulacion excesiva" y advierte sobre
China”, El Observador, 11 de febrero de 2025 (disponible en https://www.elobservador.com.uy/estados-
unidos/sociedad/cumbre-global-ia-vance-apunta-gue-eeuu-rechaza-la-regulacion-excesiva-y-advierte-
china-n5984493; dltima consulta 13/04/2025).

246 Se han derogado recientemente dos directivas en el &mbito digital: una relativa a la responsabilidad civil
en materia de 1A, y otra relativa a la privacidad electrénica. Las opiniones al respecto son diversas: Axel
Voss, europarlamentario popular, considera que su rescisién traera incertidumbre juridica. Mientras,
Carissa Véliz, profesora asociada en la Universidad de Oxford, considera que es una respuesta a la politica
sobre IA de EEUU. Esta politica que menciona es la presentada en la Cumbre de IA celebrada en Paris por
JD Vance, vicepresidente de los Estados Unidos, y se basa principalmente en el fomento de la inversion
privada sobre cualquier tipo de restriccion. Paniagua, E., “;Oleada de desregulacién en Europa? Asi es el
Plan 2025 de 1la CE”, ElI Espafiol, 16 de febrero de 2025 (disponible en
https://www.elespanol.com/invertia/disruptores/opinion/20250216/oleada-desregulacion-europa-plan-
ce/924287564 13.html; Gltima consulta 13/03/2025).
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Por ello, urge el desarrollo de un marco juridico especifico que no solo integre las
medidas propuestas, sino que también condene la vulneracién de los principios y limites
que deben regir el uso de la IA en la Administracion tributaria, garantizando asi la
proteccion efectiva de los derechos de los contribuyentes. En otras palabras, no basta con
la autorregulacién por parte de la AEAT; es imprescindible que el legislador espafiol
asuma un papel activo en la adaptacion a esta tecnologia. Pues, si bien la IA puede
coadyuvar al mejor funcionamiento de la AEAT, su disefio, implementacion y utilizacién
deben llevarse a cabo con pleno respeto a los derechos de los contribuyentes. Solo de esta
manera la Agencia Tributaria podra consolidarse como referente en la transformacion

digital.
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