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EDITORIAL

FORO FISCAL IBEROAMERICANO: 40 EDICIONES, NUEVOS
DESAFIOS. COMENZAMOS UNA “NUEVA EPOCA”

Con la publicacion de este nimero 41 de nuestra revista Foro Fiscal Iberoamericano, que
es, en realidad, dentro de esta nueva época, el primer numero (1/2026), alcanzamos un hito
que nos invita tanto a la celebracién como a la reflexion. Como ya sefialamos en la ultima
edicién, este niumero no es sélo una cifra, lo cual siempre es motivo de alegria, sino que
constituye la prueba de que una idea sostenida en el tiempo con esfuerzo, carifio y
dedicacién puede convertirse en un proyecto sélido, reconocido publicamente y con
vocacion de permanencia.

Foro Fiscal Iberoamericano nace en el seno de la Red de Antiguos del Master en Hacienda
Publica y Administracion Financiera y Tributaria de la Universidad Nacional de
Educacion a Distancia y el Instituto de Estudios Fiscales, (RAAM), como un espacio de
encuentro intelectual entre profesionales formados bajo un mismo impulso académico y
comprometidos con el estudio riguroso del Derecho Financiero y Tributario de Espafna e
Iberoamérica. Ese origen colaborativo es parte de nuestra identidad y nos llena de una
satisfacciéon enorme. Pero las publicaciones cientificas, como las instituciones que las
sostienen, deben crecer, adaptarse y aspirar siempre a mas. Por ello, con este nimero
inauguramos lo que consideramos una nueva época de nuestra revista de siempre, con
algunos cambios importantes.

A partir de hoy, queremos dar un paso decidido hacia una mayor especializacién. Sin
abandonar el espiritu de comunidad que la vio nacer, y llevando a nuestra recién estrenada
newsletter todas aquellas noticias de interés relacionadas con la Hacienda Publica de
nuestros paises, asi como con los alumnos que cursan el Master y otras cuestiones que nos
gusta compartir como comparfieros y amigos que somos, aspiramos a convertirnos en un
referente de calidad cientifica en el ambito del Derecho Financiero y Tributario para el
espacio iberoamericano donde podamos encontrar un lugar para debatir, con rigor pero
con apertura, tratando de comprender el funcionamiento de nuestras Haciendas Publicas,
cuestion que no es baladi.

Este reposicionamiento nos ha exigido un nuevo compromiso, no sélo a quienes formamos
parte del equipo de redaccion, sino también a todos aquellos que, con vuestro interés, os
habéis animado a colaborar con la presente edicion, a través de articulos exigentes, que,
en este numero, tienen como cuestion central la irrupcion de la Inteligencia Artificial (IA)
en nuestros centros de trabajo.

Asi, el lector encontrara en estas paginas un eje tematico central en torno a la IA en las
Administraciones Financieras y Tributarias que no se concibe sélo como una moda
editorial: la incorporacién de herramientas de inteligencia artificial en la gestién
tributaria, en la lucha contra el fraude fiscal, en los sistemas de auditoria automatizada y
en la relacién entre el ciudadano es ya una realidad que transforma profundamente el



ejercicio de nuestra rama del Derecho. En esta seccion han participado Alfredo Collosa
(Argentina), con un articulo que examina los avances en este campo dentro de las
Administraciones Tributarias, Carmen Raquel Ortiz Camacho (Colombia), que ofrece la
vision desde la empresa privada, Efrén Andrade Verdugo (Ecuador) que destaca el papel
que, en este ambito, tiene sobre la moral tributaria, Pablo Porporatto (Argentina) que nos
acerca la IA al area de los precios de transferencia, y una servidora, con un articulo que
atisba el papel que puede desempenar en el futuro la IA en el Ambito de la funcién publica
de la Administracién tributaria espanola.

Junto a este eje principal, el presente nimero recoge otras dos contribuciones de notable
interés. Se incluye un trabajo que presenta César Barroso (Cuba), dedicado a la
presupuestaciéon por resultados basada en el resultado del marco 16gico, instrumento de
gestion publica cuya vigencia y pertinencia siguen siendo objeto de debate en nuestras
administraciones.

Y, por otra parte, contamos con la publicacién perenne de nuestro querido maestro,
Domingo Carbajo Vasco, quien nos ilustra acerca de la agitada actualidad de la fiscalidad
internacional: los profundos cambios que atraviesa el orden tributario global —la
implementaciéon del impuesto minimo global, la revision de los convenios de doble
imposicion, la digitalizacion de la economia y los desafios que plantea a los marcos
normativos existentes— estan reconfigurando las reglas del juego para empresas, Estados
y ciudadanos. El trabajo incluido en este nimero aborda algunas de esas transformaciones
con mirada critica y fundamentada.

Finalmente, queremos trasladar un mensaje de agradecimiento, no sbélo a los
colaboradores, a los miembros del equipo de redacciéon y al Instituto de Estudios Fiscales
del Ministerio de Hacienda de Espana, sino, fundamentalmente, a todos aquellos que
estais interesados en la lectura de nuestros articulos porque sois vosotros quienes
mantenéis este espiritu vivo y quienes nos daréis el impulso que, sin duda, necesitamos
para afrontar este periodo que arrancamos con gran ilusién.

Esperamos que este primer nimero sea el comienzo de una trayectoria que nos permita,
en los anos venideros, no s6lo ganar proyeccién, sino también poder atraer las mejores
contribuciones del ambito iberoamericano financiero y tributario para asi consolidarnos
como una publicacién de referencia en esta materia.

Queda abierta, con estas paginas, una “nueva época”. Ojala sea fructifera para todos.

Ana de la Herran Pinar
Coordinadora General de la RAAM
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RESUMEN

El presente articulo se centra en analizar los principales desafios y las recomendaciones para
que las Administraciones Tributarias (AATT) puedan incorporar Inteligencia Artificial (IA) en
sus funciones y procesos, con el objetivo de lograr una mayor eficiencia en el uso de los recursos
publicos disponibles, mejorar el servicio al contribuyente, reducir las brechas tributarias y
combatir el fraude y la evasion fiscal.

Palabras clave: Administraciones Tributarias. Inteligencia Artificial. Riesgos. Impuestos.
Mejores practicas.
ABSTRACT

This article focuses on analyzing the main challenges and recommendations for tax
administrations to incorporate Artificial Intelligence (Al) into their functions and processes,
with the aim of ensuring greater efficiency in the use of available public resources, improving
taxpayer service, reducing tax gaps, and combating fraud and tax evasion.

Keywords: Tax Administrations. Artificial Intelligence. Risks. Taxes. Best practices.
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1. INTRODUCCION

Las Administraciones Tributarias (AATT) del mundo estan incorporando Inteligencia
Artificial (IA) para ser mas eficaces y eficientes en su cometido, cual es la correcta aplicacion
del sistema tributario mediante el objetivo estratégico de elevar el cumplimiento voluntario,
mediante las dos lineas de actuacién, esto es dar facilidades a los que quieran cumplir y
realizar una lucha radical contra el fraude fiscal.

El presente articulo se centra en analizar los desafios que enfrentan las AATT a la hora de
incorporar dicha tecnologia, asi como formular recomendaciones a la hora de su
implementacion.

En primer lugar, analizo algunas tendencias del uso de la IA en las AATT, considerando
diversos informes en la materia. Luego investigo respecto a los riesgos potenciales de su uso.

Seguidamente se trata el tema de los desafios que enfrentan las AATT a la hora de incorporar
dicha tecnologia.

En la parte final del trabajo, formulo algunas recomendaciones para incorporar IA en las

AATT.

2. TENDENCIAS EN EL USO DE LA TA

Como vemos en este apartado ya es una tendencia en ascenso que las AATT incorporen IA en
sus diversas funciones y procesos.

Al respecto, en el Informe OECD (2023) se dijo que mas del 60% de las AATT ofrecen
asistentes virtuales o digitales para ayudar a responder las consultas de los contribuyentes

y respaldar el autoservicio, un cambio de casi 30 puntos porcentuales en comparaciéon con
2018.

Cerca del 95% de las AATT informan que utilizan ciencia de datos y herramientas analiticas
para manipular datos electronicos de terceros, incluidas otras AATT, asi como datos
electréonicos generados internamente para guiar su trabajo de cumplimiento. Se trata de un
aumento de mas de 20 % en comparaciéon con 2018.

Adicionalmente, el 54,4% de las AATT estan utilizando IA y machine learning en su gestién
tributaria, y el 50 % aplicado la automatizacién robética de procesos, con incrementos de mas
del 22 % de 2018 a 2021.

En otra parte del documento de 2023 se dice que “Mas del 80% de las AATT informan que
estan utilizando o que estan en la fase de implementaciéon para el uso futuro de técnicas de
vanguardia para explotar datos de manera que reduzcan la necesidad de intervencién
humana”.

Por su parte, en la publicacién OECD (2024) se destaca que se sigue avanzando con el uso de
la IA al decir que las AATT han empleado innovaciones tecnolégicas durante afios y el nimero
de AATT que utilizan asistentes virtuales, IA e interfaces de programacién de aplicaciones
continta aumentando.

Por ejemplo, entre las AATT cubiertas por la publicacién, la adopcién del uso de asistentes
virtuales e IA casi se ha duplicado desde 2018.
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Asimismo, dice que el uso de la IA, incluido el aprendizaje automatico, para la evaluacion de
riesgos y la deteccion de fraudes ya lo utilizan o estd en proceso de implementarse en
aproximadamente la mitad de las AATT cubiertas en la publicacién.

Se afirma que este uso cada vez mas sofisticado de la analitica en conjuntos de datos
ampliados esta dando lugar a una mejora de la gestion de riesgos y al desarrollo de una serie
de medidas de intervencion, incluso mediante procesos automatizados.

En OECD (2025) se dice que los primeros datos disponibles sobre el uso de la IA en las AATT
corresponden a 2016, afo en que el 9 % de las misma informé sobre su implementacion y uso.

Desde entonces, el porcentaje de AATT que utilizan IA se ha disparado hasta el 69 % en 2023,
y otro 24 % ha declarado que la esta implementando para su uso futuro.

Este significativo aumento en el uso de la IA se refleja también en la cantidad de ejemplos
que las AATT aportaron para esta edicion. Alrededor del 25 % de los ejemplos estan
relacionados con la IA y ponen de manifiesto su amplia gama de aplicaciones en las AATT,
desde el apoyo al trabajo analitico hasta la prestacion de servicios mas rapidos y eficientes a
los contribuyentes, pasando por la mejora en la seleccién de casos a ser objeto de control.

Ademas, la IA automatiza tareas repetitivas de gran volumen, lo que permite que los recursos
de las AATT se centren en las tareas mas complejas.

Cabe destacar que no todas las AATT del mundo tienen el mismo avance en este tema, pero
s1 hay algo cierto es que todas mas temprano que tarde utilizaran esta tecnologia.

3. RIESGOS EN LA UTILIZACION DE LA IA

El Informe OCDE (2025) “Gobernar con Inteligencia Artificial” identifica cinco tipos
generales de riesgos relacionados con el uso de IA en la administracién publica:

* Riesgos éticos: Entre ellos se incluyen los usos de la IA que socavan el libre ejercicio de los
derechos humanos y las libertades, incluida la privacidad, y que pueden infringir, de forma
deliberada o inadvertida, valores centrados en la persona.

* Riesgos operativos: Entre ellos se incluyen fallas técnicas y operativas que podrian afectar
a la privacidad de los datos, la calidad de los resultados de la IA y las operaciones internas
de los gobiernos debido a ciber amenazas, consecuencias no deseadas, alucinaciones, errores
sistematicos y la dependencia excesiva de los sistemas de TA.

* Riesgos de exclusion: Estos riesgos estan relacionados con las carencias que surgen cuando
la ciudadania que no tiene acceso a la tecnologia, o la alfabetizacién digital, puede quedarse
atras y puede terminar por no poder beneficiarse de los avances de la IA en los servicios
publicos.

* Riesgos de resistencia publica: Entre ellos, la resistencia publica al uso de IA por parte de
las Administraciones publicas. Esto puede deberse a la desconfianza en los sistemas o
procesos de TA de los gobiernos, o a la difusiéon de informacion falsa o enganosa sobre como se
implementa la IA en el ambito publico y sus posibles impactos.

* Riesgos de inaccién: Aunque a menudo se pasa por alto, este riesgo incluye los retrasos del
gobierno en el uso de la IA para obtener beneficios positivos.

10
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Esta claro que estos riesgos pueden presentarse especificamente en el campo de las AATT. Si
las AATT utilizan sistemas de IA que se basan en datos inadecuados o sesgados, podrian
producirse resultados inexactos o adversos para algunas personas o grupos.

Por citar un ejemplo, esto podria dar lugar a evaluaciones de riesgos inexactas y, por tanto,
a una orientacién inadecuada de algunas personas o grupos para la adopcion de medidas de
control, como auditorias.

También, silas AATT adoptan la IA con una inadecuada y deficiente calidad de los datos se
plantea un riesgo significativo para la efectividad de los resultados, lo que puede socavar la
confianza publica, con las consecuencias que ello trae aparejado.

Los desafios relacionados con la transparencia, la explicabilidad y la interpretabilidad de los
sistemas complejos de IA pueden representar riesgos para el estado de derecho y los recursos
legales del contribuyente.

La capacidad de impugnar decisiones es un componente fundamental de los procesos de las

AATT.

La naturaleza de "caja negra" de la IA para muchos sistemas de aprendizaje automatico
puede generar una falta de transparencia, explicabilidad e interpretabilidad que puede
afectar el derecho de los contribuyentes a comprender cémo se toman las decisiones fiscales,
lo que a su vez puede limitar su derecho a impugnar una decision.

Asimismo, se pueden agregar otros riesgos de la utilizacién de herramientas de IA generativa
como aquellos relacionados con la seguridad de la informacién, fundamentada en los
principios esenciales confidencialidad, integridad y disponibilidad de los datos y sistemas.

Las herramientas pueden reflejar o amplificar prejuicios existentes en los datos con los que
fueron entrenados, reproduciendo estereotipos con respuestas sesgadas. El uso de dichas
herramientas en las AATT puede exponer a las organizaciones a ciberataques, pérdida de
datos o accesos no autorizados.

Finalmente, el hecho de que las AATT no aprovechen la IA también representa un riesgo,
que se traduce en oportunidades perdidas para obtener beneficios en su principal objetivo y,
asimismo, en un aumento de la brecha entre las capacidades del sector publico y el privado.

Esta claro que estos riesgos pueden verse amplificados en paises que carecen de los
mecanismos necesarios para garantizar el ejercicio, la proteccién y la promociéon de los
derechos humanos, o pueden resultar en un uso indebido de la IA por parte de funcionarios
publicos a titulo individual.

4. DESAFiOS DE IMPLEMENTACION DE IA EN LAS ADMINISTRACIONES
TRIBUTARIAS

Conforme al informe citado de OECD (2025) los desafios que plantea ampliar con éxito las
aplicaciones de IA hacen que las iniciativas gubernamentales de TA sigan a menudo en fases
piloto. Las brechas de habilidades y dificultades para obtener y compartir datos de calidad se
encuentran a lo largo de todas las funciones gubernamentales. Estos factores agravan la
aversion al riesgo, dificultando la capacidad de los gobiernos para innovar con IA.

Ademas, la insuficiencia de mecanismos de supervision y evaluacion limita su capacidad para
medir los avances, detectar riesgos y demostrar el rendimiento de la inversion.

11
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Los costos financieros también son un desafio comun, los proyectos requieren inversion inicial
pero también costos de mantenimiento y actualizacion. En el caso particular de las AATT se
enfrentan a leyes y normas complejas en torno a los procesos y datos fiscales.

En el citado documento OECD (2025) se dice que, si bien todas las implementaciones de TA
en las Administraciones publicas suelen estar acompanadas de desafios, la AT crea un
entorno especialmente exigente para la integracién de la IA debido a tres factores criticos:
garantizar la proteccion de los datos y la privacidad, garantizar los derechos de los
contribuyentes y mantener la confianza de la ciudadania.

Se mencionan los siguientes desafios de implementaciéon de la TA.
* Brechas de habilidades.

+ Elevados costos de adopcién y escalabilidad de la TA.

* Entornos legales y regulatorios inflexibles u obsoletos.

En primer lugar, las AATT informan de una competencia feroz por empleados calificados que
pueden desarrollar e implementar estas tecnologias. Acompanando esto esta el requisito de
entrenar a un gran nimero de empleados existentes en el uso de esta nueva tecnologia y la
gestion de los cambios asociados en el proceso.

En segundo lugar, el despliegue de esta tecnologia suele conllevar importantes costos de
inversion. El proceso para garantizar los presupuestos puede resultar complicado, ya que el
rendimiento de la inversion puede variar en funcién de la incertidumbre o a largo plazo.

Ademas de contribuir a prestar nuevos servicios a los contribuyentes, esta inversiéon también
es necesaria para ayudar a defender el sistema fiscal frente a los ataques fraudulentos.

Por ultimo, la IA puede alterar los marcos juridicos existentes que sustentan muchos procesos
de las AATT. La adaptacién de estos marcos debe considerarse paralelamente a las
directrices para garantizar el diseno y el despliegue efectivos de la IA.

PEREDO (2026) dice que los desafios que enfrentan las AATT para garantizar la calidad de
los datos son multiples, particularmente en los paises en desarrollo.

Algunos de estos desafios son:

* Depuracion de bases de datos: Eliminacion de datos duplicados, erréneos o irrelevantes
para garantizar la integridad de la informacién.

* Disponibilidad de datos: Asegurar que los datos necesarios estén accesibles en el momento
y formato adecuados.

+ Suficiencia de datos: Contar con un volumen adecuado de datos representativos para
entrenar modelos de IA robustos.

+ Calidad de datos: Garantizar que los datos sean veraces, completos y reflejen la realidad
del entorno nacional y tributario.

* Seleccion de datos: Identificar y priorizar los datos méas relevantes para los objetivos
especificos de la TA.

12
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5. RECOMENDACIONES PARA IMPLEMENTAR LA ITA EN LAS
ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS

Esta claro que nos encontramos en una etapa primaria de incorporaciéon de la IA donde en
muchos casos se encuentra en etapa de experimentacion con pruebas piloto. Por tal motivo,
no es posible enumerar a ciencia cierta los aspectos concretos acerca de qué consecuencias
tiene, en el plano de la eficiencia, la aplicacién de la IA por parte de las AATTT.

No obstante, se han podido enunciar algunas buenas practicas que pueden servir a la hora
de incorporar la TA a los procedimientos y actuaciones tributarias, por lo cual es importante
analizar la forma y los pasos que cada pais ha llevado a cabo para introducir el uso de la IA
en las diversas areas de sus AATT, sus implicaciones, riesgos y resultados.

PEREDO (2026) presenta un conjunto de acciones y politicas que los paises de América
Latina y el Caribe podrian ejecutar y gestionar para lograr una eficaz adopcion de la IA en
las AATT. Este conjunto de elementos tiene como finalidad fortalecer las capacidades
institucionales de las AATT para llevar a buen puerto la transformacién de este sector y
consolidar la gobernanza de la IA en el mismo.

Dicho autor destaca que se debe comenzar por un diagndstico integral que sirva como punto
de partida. El diagnéstico debe ser amplio y multidimensional, y no limitarse al ambito
tributario. En particular, debe analizarse el entorno legal e institucional en el que opera la
AT, incluyendo factores como el grado de compromiso del Gobierno con la transformacion
digital y la existencia (o ausencia) de una estrategia nacional de IA que resulta clave para
orientar, potenciar y afianzar los esfuerzos en este sector.

Son componentes claves el hecho de que el pais cuente con una estrategia de IA y el hecho de
tener un marco regulatorio sobre la materia.

Posteriormente, el mencionado autor afirma que es vital trabajar en el tema de los datos ya
que la implementacién de la IA en las AATT en los paises en desarrollo enfrenta un desafio
estructural: la calidad y la gobernanza de los datos. Estos dos elementos son fundamentales
para la adopcién segura, ética y eficiente de la IA en las AATT, lo que requiere de capacidades
técnicas y operativas plenamente desarrolladas.

Asimismo, destaca el tema de la infraestructura tecnolédgica, el cual esta intrinsecamente
vinculado a la calidad de los datos. La adopcion efectiva de la IA en las AATT de América
Latina y el Caribe requiere de una infraestructura digital moderna, accesible y asequible.

Sin embargo, en muchos paises de la Regién, los ecosistemas tecnolégicos son incipientes, lo
que limita las oportunidades de innovacién.

Un obstaculo critico para implementar la IA en las AATT es la prevalencia de sistemas
informaticos legados. Estos sistemas, disefiados bajo paradigmas tecnolégicos y
organizacionales obsoletos, tienen caracteristicas que dificultan adaptarlos a las exigencias
de un entorno digital moderno. Frente a ello, el autor citado sefiala que la modernizacion de
los sistemas informaticos de las AATT es una necesidad apremiante.

Superar los rezagos en infraestructura requiere de una visioén estratégica e integral, voluntad
politica y coordinaciéon nacional e interinstitucional.

13



ARTICULOS Foro Fiscal Iberoamericano 1/2026

Como elemento central, el citado autor destaca el tema del talento humano, el cual requiere
de una cultura organizacional innovadora y una capacitaciéon continua y alineada con las
tecnologias adoptadas, a fin de que estas generen los beneficios esperados.

Si adoptar la IA no genera beneficios tangibles y significativos, podrian surgir reacciones
negativas, ya sea de los tomadores de decisiones, que podrian reducir la inversién, o de los
propios trabajadores, que podrian resistirse aun mas ante resultados limitados.

La formacién debe abarcar no solo habilidades técnicas, sino también competencias éticas e
interdisciplinarias.

Estos factores (cultura organizacional y capacitacion) deben ir acompanados de un liderazgo
comprometido que modele el uso ético y estratégico de la IA. Conformar un talento humano
con las habilidades requeridas para usar la IA requiere, a nivel institucional, de capacidades
técnicas que permitan formar personal con las habilidades digitales correspondientes, pero
también de capacidades operativas, a fin de que esas habilidades en IA sean eficientemente
aprovechadas en el desarrollo, el uso y la explotacién de esta tecnologia.

También se cita el tema de las asignaciones presupuestarias para implementar la IA en el
corto, mediano y largo plazo. Sin recursos econémicos a mediano y largo plazo, es inviable
que el uso de la IA sea el 6ptimo, pues la naturaleza evolutiva de las tecnologias, en lo general,
y de la IA, en lo particular, hacen que la necesidad permanente por recursos financieros sea
inexcusable.

El otro tema citado es el redisefio institucional y de procesos, ya que las AATT deben
enfocarse en la reestructuracién operativa de sus instituciones y de sus flujos de trabajo
(capacidades operativas), considerando adaptaciones futuras (capacidades prospectivas)
derivadas de la evolucién misma de esta tecnologia.

Finalmente, el autor destaca la gobernanza de la IA ya que, sin un marco adecuado, lo mas
probable es que la IA no genere los beneficios esperados, pero, sobre todo, que sea
institucionalmente riesgosa debido a que:

* La gobernanza orienta qué usos de la IA son legitimos y cuales deben limitarse.

* Permite establecer controles ex - ante para prevenir riesgos, en lugar de reaccionar una vez
que los problemas ocurran.

* Define roles y responsabilidades institucionales para garantizar rendicién de cuentas.

+ Asegura la alineacién de la IA con los objetivos de politica tributaria, con los principios de
justicia fiscal y con la politica nacional de gobierno digital.

Conforme al informe de OECD (2025) para materializar plenamente el potencial
transformador de la IA, las AATT deben adoptar un enfoque sistémico con respecto a su
aplicacién. La TA no es una herramienta aislada, sino que debe utilizarse como un
componente integrado anexado en un ecosistema tributario mas amplio, que abarque marcos
regulatorios, estructuras organizativas, infraestructura técnica existente y personal experto.

Dado que la confianza de los contribuyentes es una parte esencial del buen funcionamiento
de una AT, se debe garantizar que la IA desplegada sea confiable, transparente y responsable.

Al respecto, el Foro de Administracion Tributaria de la OCDE esta actualmente probando un
marco para apoyar a las AATT en su despliegue de sistemas de IA.
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Sobre la base de los principios de la OCDE en materia de IA confiable, el marco describe
consideraciones clave para cada fase del ciclo de vida de la IA y describe el aprendizaje y las
experiencias de una serie de AATT a partir de sus propias implementaciones.

Por ello, a través de esta cooperacién en curso, las AATT pueden adoptar un enfoque
estructurado y basado en el riesgo para mejorar el uso de la IA en la AT, que también puede
adaptarse a los cambios del contexto general. El1 Foro de Administraciéon Tributaria tiene
previsto publicar sus conclusiones sobre esta labor a lo largo de 2026.

Para mitigar gran parte de los riesgos, las AATT deben invertir en marcos de gobernanza.
Estos marcos deben garantizar que la IA se despliegue de forma que respete el equilibrio
entre la recaudacién tributaria de la Administracion y los derechos de los contribuyentes.

Por lo tanto, los sistemas de IA y los procesos operativos asociados de las AATT deben ser
suficientemente transparentes y explicables y funcionar con mecanismos adecuados de
supervision y rendiciéon de cuentas. Estos pueden incluir, por ejemplo, la gobernanza de datos,
en particular, en términos de limpieza de datos, procesos de validacién y actualizaciones
peridédicas para mantener la integridad y la confiabilidad de los datos utilizados para
fundamentar la toma de decisiones impulsada por la TA.

Solo con datos confiables y de alta calidad la IA puede mejorar realmente la AT al mejorar la
precision, el cumplimiento normativo y la eficiencia operativa para los contribuyentes.

Para que los sistemas de IA obtengan resultados confiables, los datos de entrada deben ser
exactos, completos y bien estructurados.

Como se ha visto en este apartado, la implementacion efectiva de la IA en las AATT depende
de multiples factores destacandose el tema de la calidad de los datos, la gobernanza de la IA,
infraestructura tecnolégica robusta y talento humano capacitado.

En definitiva, estos elementos, junto con la férrea decision politica de aplicar la IA de manera
eficiente y eficaz garantizando el respeto a los derechos de los contribuyentes deberian ser el
norte que guiara las actuaciones a seguir en esta materia.
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RESUMEN

La irrupcién de la inteligencia artificial (IA) en el Ambito de las Administraciones Publicas ha
supuesto un cambio estructural en la manera en que los Estados gestionan sus funciones. A
través de este articulo se busca analizar el impacto de la tecnologia y de la TA en la
Administracion Tributaria Espanola, desde la perspectiva de los funcionarios publicos.
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ABSTRACT

The emergence of artificial intelligence (Al) in the public sector has brought about a structural
shift in the way Governments carry out their functions. This article seeks to analyse the impact
of technology and Al on the Spanish Tax Administration, primarily from the perspective of civil
servants.
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SIGLAS

AEAT: Agencia Estatal de Administraciéon Tributaria
EPDATA: Europa Press Data

INE: Instituto Nacional de Estadistica

DNI: Documento Nacional de Identidad

LGT: Ley General Tributaria

UE: Unién Europea

OCDE: Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo

UNESCO: Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura

1. INTRODUCCION

En octubre de 2024 y en el seno del XXXIV Congreso de la Asociacién Profesional del Cuerpo
Superior de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE), celebrado en la ciudad de Cérdoba
(Espana), los inspectores de Hacienda nos reunimos para tratar de buscar soluciones que
tuvieran como finalidad lograr una Administraciéon Tributaria mas eficiente.

Las reflexiones en torno a la eficiencia siempre han estado en los distintos debates sobre las
organizaciones publicas y, en el ambito de la Administracién tributaria, las cuestiones mas
destacadas que han girado en torno a esa eficiencia se refieren a la importancia de dotar,
tanto en capital humano como en la parte material, de un nivel adecuado de recursos a la
organizacion a fin de que se cumpla el mandato constitucional que recoge nuestra norma
fundamental.

Sin embargo, cuando hablamos de Administracién tributaria, no sélo estamos pensando en
la Agencia Tributaria, sino que también ponemos el foco de atencion en otros organismos que
precisan asimismo una mejora de los medios para cumplir sus funciones y que tienen un
impacto importante en el &mbito de los procesos que se tramitan en la Agencia Tributaria (en
adelante, AEAT).

En este contexto, ocupa un papel destacado la Direcciéon General de Tributos, en cuyo seno se
trabajan los distintos proyectos normativos y se resuelven cuestiones acerca de su exégesis,
cada vez mas compleja dado el maremagnum de la legislacion tributaria que se ha ido
publicando en los ultimos afos, y que algunos han calificado como “motorizada” por el
incremento acelerado en su elaboracion, con los consiguientes problemas que, desde la
perspectiva de la seguridad juridica, se producen y que provocan, en ultima instancia,

1 Expresion que contempla también el Diccionario Panhispanico del Espafiol Juridico, en los siguientes
términos: “Expresion utilizada por C. Schmitt para indicar el incremento acelerado del nimero de
normas que producen los érganos legisladores y la propia Administracién publica”.  Definicién de

motorizacién legislativa - Diccionario panhispanico del espafiol juridico - RAE
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mayores indices de conflictividad tributaria, los cuales se traducen en el atasco de casos
pendientes de resolucion durante afios en sede administrativa o judicial?.

No obstante, si centramos el analisis en el 6rgano mas relevante de la Administracion
tributaria, resulta ineludible considerar que el funcionamiento de la AEAT se encuentra cada
vez mas sometido al escrutinio publico. Ello se explica por el notable crecimiento que este
organismo ha experimentado en los ultimos afos, que no sblo se ha traducido en una
progresiva recuperacion de efectivos humanos —impulsada por las recientes convocatorias
de empleo publico—, sino también, en una ampliacién significativa de sus recursos
materiales, especialmente relevante si tenemos en cuenta el ingente volumen de datos que
gestiona.

En materia de eficiencia de la AEAT existen referencias que se enmarcan en los objetivos del
Plan Estratégico de la Agencia Tributaria 2024-2027, el cual incorpora ocho indicadores que
miden la evolucién del resultado de sus actuaciones en el medio plazo.

En todos estos procesos de medicién hay que tener muy presente la importancia que, dentro
de todas las organizaciones y, en particular, en la AEAT, esta teniendo el uso creciente de la
digitalizacién y la introduccion timida de férmulas de IA que permiten mejorar los niveles de
eficiencia en los resultados del conjunto de la organizacion.

2. DIGITALIZACION EN LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

2.1. Digitalizacion de los hogares espanoles y de la Administracion publica: punto
de partida

La digitalizacién de la Administracion publica espafiola tiene como punto de partida la
irrupcién de la tecnologia en la vida de los ciudadanos espaifioles, sobre todo a partir de la
generalizacién de la “red de redes”, conectadas entre si, cuyo desarrollo ha permitido que los
distintos dispositivos tecnolégicos del planeta compartan informacién y se comuniquen en
tiempo real (el uso de Internet).

Por lo que respecta a los datos actuales, la EPDATA se refiere al grado de intensidad del uso
de las tecnologias en los hogares espafioles con el siguiente resultado3:

2 Por lo que respecta a la conflictividad econdémico-administrativa, los niveles de entradas de
reclamaciones se han reducido en el afio 2024, después de varios afios de ascenso continuado, segun la
informacién disponible en la Gltima Memoria de los TEA, afio 2024: MEMORIA 2024. TRIBUNALES
ECONOMICO-ADMINISTRATIVOS.

ENTRADA DE RECLAMACIONES

so0000 230,043 239.177

250,000 712.796
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200,000 <
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50.000
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3 www.epdata.es
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Tecnologias presentes en hogares en Espafia
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Por otra parte, existe otro indicador de interés que muestra la evolucion de los hogares con
ordenador en la vivienda, segun el nimero de habitantes:

Evolucion de los hogares con ordenador en la vivienda por tamario del hogaren Espafia

2006 2014 2024

1 miembro M 2 miembros M 3 miembros H 4 miembros B 5 miembros o mas Media

También el INE proporciona datos estadisticos sobre el uso de las nuevas tecnologias en los
hogares nacionales, coincidiendo en el uso creciente de las mismas por la mayoria de la
poblacion espafiola.

Los graficos anteriores permiten extraer la conclusiéon de que, en Espana, se ha consolidado
el uso de las nuevas tecnologias para realizar actos de la vida cotidiana.

Por su parte, la Administracién Publica espaiiola viene impulsando, desde hace mas de dos
décadas, procesos de transformacion orientados a la incorporacion de nuevas tecnologias en
el seno de sus organizaciones con el objetivo de mejorar la prestaciéon de servicios al

4 INEbase / Nivel y condiciones de vida (IPC) /Condiciones de vida /Encuesta sobre equipamiento y uso
de tecnologias de informacién y comunicacién en los hogares / Resultados
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ciudadano. No obstante, persiste —aunque de forma decreciente— una brecha digital que
exige mantener canales de atencién presencial para determinados colectivos.

Este uso generalizado, y a disposicién de los ciudadanos, ha permitido una reduccién de
tiempo y coste a la propia Administracién, pero también a los hogares espafioles, siendo el
punto de partida de esta digitalizacién publica la aprobacion de la hoy derogada Ley 11/2007,
de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos, donde, por
primera vez, se reconoce el derecho de los ciudadanos a poder relacionarse electronicamente
con las Administraciones publicas.

También la implantacién del DNI electrénico o la generalizacion del uso del certificado digital
han permitido la realizacién de numerosas tareas a través de las WEB de los distintos
organismos publicos que, a su vez, fueron implantando las sedes electronicas como lugares
de relacion del ciudadano con la Administracion.

2.2. Digitalizacion de la AEAT

En el ambito de la Administracién publica espaiiola, la AEAT ha actuado como institucién
pionera en la incorporaciéon de nuevas tecnologias al servicio de los ciudadanos,
constituyéndose en un referente para el conjunto del Sector publico y alcanzando, ademas,
un elevado reconocimiento a nivel internacional.

En este sentido, y en materia de digitalizacién, podemos destacar algunas conclusiones de
documentos como son el Plan Estratégico de la AEAT y sus Informes de seguimientod, asi
como la Estrategia de Inteligencia Artificial.

A este respecto, el Plan Estratégico destaca algunos elementos importantes relacionados con
la digitalizacion, como son:

e El reto de acelerar los procesos de digitalizacién y de implantar en tiempo récord
nuevos canales de comunicacién y asistencia al contribuyente.

e Laimportancia que representan los cambios que esta digitalizacién ha supuesto en el
ambito del comercio electronico, y en los nuevos modelos de negocio y la globalizacion®.

e La relevancia de la digitalizacién en el proceso de control tributario, por ejemplo, con
el creciente desarrollo de activos digitales y criptomonedas.

e El incremento del teletrabajo, sujeto a medicion y seguimiento de la actividad
desarrollada por el personal y de la consecucion de objetivos por la AEAT.

e La preocupacion por la exposicién de la organizacién a los riesgos de ciberseguridad y
a la dependencia de la tecnologia.

e La labor en materia de formacién de recursos humanos de la AEAT, de cara al
cumplimiento de los componentes 11 y 19 del Plan de Recuperacién, Transformacién
y Resiliencia, en adelante, Plan de Recuperacién’, (Componentes referidos a la

5 Agencia Tributaria: Plan Estratégico de la Agencia Tributaria 2024-2027

6 Destaca en este ambito la implantacién del paquete VIDA (VAT in the digital Age), de modificaciéon
de la Directiva 2006/112/CE Directiva IVA).

7 Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia Gobierno de Esparia
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Modernizacion de las Administraciones Publicas y Plan Nacional de Competencias
digitales, respectivamente).

e Toma de conciencia acerca de la responsabilidad que supone la gestion de la
informacién critica que maneja (articulo 95 de la Ley General Tributaria, LGT,
caracter reservado de datos con trascendencia tributaria).

De todos estos puntos, con respecto al incremento de la digitalizacion en los procesos de
informacién, asistencia y control, existe una enorme responsabilidad que se traduce en dotar
a la AEAT de mecanismos adecuados para la gestion ordenada de la informacion, cada vez
mas abundante, que maneja. La misma tiene que respetar los principios consagrados en la
LGT, que no s6lo se refieren al caracter reservado de los datos con trascendencia tributaria,
de modo que no puede utilizarse fuera del ambito de aplicacion de los tributos, sino también
al uso no sesgado de los mismos, cuestion que es determinante cuando estamos hablando de
procesos automatizados de aplicacién de los tributos.

Asi, en el ambito de la informacién y asistencia han tenido una enorme evolucién sistemas
como la implantaciéon de la declaracion electréonica del IRPF8 y su desarrollo a través del
sistema Renta WEB? o la implantacién, para grandes empresas, del Suministro Inmediato
de Informacién (SII) del IVA1S. El uso de APPS moéviles, avisos automaticos e incremento de
utilizacién de asistentes virtuales y chatbots han permitido, ademas, disponer de informacién
sobre la aplicacién de las normas tributarias en un periodo de tiempo muy corto.

Por su parte, la utilizacion de big data para la gestién de riesgos fiscales a través de
aplicaciones tales como Zujar, Prometeo, Teseo, Dédalo, entre otras, permite a la AEAT una
gestién ordenada y sistematizada de toda la informacién disponible en las bases de datos de
la AEAT, las cuales se nutren, principalmente, de las declaraciones presentadas por los
contribuyentes, a las que se asocia una obligacién material de pago de la deuda tributaria,
pero también de las declaraciones informativas, cuyo numero ha 1ido creciendo
exponencialmente en los ultimos afios!!.

Enlazado con este incremento de herramientas informaticas, podemos destacar el proyecto
de Base Unica de Conocimiento (BUC)!2, que se enmarca en la propuesta de unién de las
bases de datos de la AEAT, la DGT y los TEA.

De acuerdo con lo dispuesto en la Resolucién de 13 de enero de 2021, de la Secretaria de
Estado de Hacienda, la BUC tiene por objetivo principal la creacién de un nuevo modelo de
gestién informatica de la informacién. Este proyecto se esta desarrollando a través de un
trabajo conjunto, con la participacion de la Direccion General del Catastro, bajo la

8 Se introduce en el afio 1999, posteriormente, se generaliza el uso del programa PADRE para su
confeccion.

9 A partir del afio 2016, lo que supuso un importante punto de inflexién, dado que, a partir de ese
momento, todo el proceso pasa a ser on line.

10 E1 Suministro Inmediato de Informacién se implanta en 2017 en la AEAT, mediante Real Decreto
596/2016. Consiste en un sistema de gestion electrénica del IVA, obliga a las empresas a remitir la
informacién practicamente en tiempo real (4 dias), sobre los registros de facturaciéon. Se aplica
preceptivamente (siendo voluntario para el resto de los colectivos), al colectivo de contribuyentes que
se califican como grandes empresas, grupos de IVA y los inscritos en el Registro de Devolucién Mensual
(REDEME).

11 Actualmente, mas de 50 declaraciones informativas: Agencia Tributaria: Declaraciones Informativas
12 Agencia Tributaria: Creacién de la Base Unica de Conocimiento (BUC)
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coordinacién de la Inspeccion de los servicios del Ministerio de Hacienda y la Secretaria de
Estado.

Este objetivo se desarrolla a partir de otros sub-objetivos que son:
e Mejor atencién al ciudadano, mediante nuevos canales de comunicacién digital.

e Reduccion de tiempos de tramitacion de recursos econdmico-administrativos y
consultas tributarias, mediante una tramitacion digital integral.

¢ Optimizacion de inversiones, el ahorro de costes y la homogeneizacion de las medidas
de seguridad, mediante la utilizacién de la infraestructura fisica de la AEAT y uso de
servicios comunes de la AEAT (apoderamiento, notificaciones, registro electrénico,
etc.).

¢ Gestion integral del conocimiento, facilitando la asistencia y el cumplimiento de los
ciudadanos en un marco de confianza legitima. Esta base de datos almacena y
gestiona todos los criterios tributarios, de manera digital, unificando fuentes, por lo
que se ofrece una sola interpretaciéon o criterio que pretende ganar en seguridad
juridica.

Por otro lado, en lo que respecta al capital humano de la organizacion, en la actualidad la
AEAT esta desarrollando numerosas actuaciones formativas en diversas materias, accesibles
a través del aula virtual del personal adscrito a la AEAT.

Esta formacién virtual se intensificé durante la pandemia, a partir de la cual se generalizé
el trabajo en remoto en toda la organizacién. Estas actuaciones de formacién se orientan,
fundamentalmente, al manejo de herramientas de tratamiento de la informacién disponibles
en las bases de datos, entre las que podemos destacar las siguientes:

e Zujar: sistema de analisis masivo de datos que integra la informacién procedente de
las declaraciones presentadas por los obligados tributarios, los bancos, procedentes de
terceros, etc. Es ttil en la seleccién de perfiles de riesgos.

e Prometeo: es una herramienta que se utiliza fundamentalmente para el analisis de la
contabilidad y de la informacién procedente de las entidades financieras.

e Teseo: Analisis de la informacién relativa al entorno de los obligados tributarios.

e Dédalo: informacion para el tratamiento de datos con fines de investigacién,
fundamentalmente.

Sin embargo, el hecho de haber generalizado la formacion en modo virtual, siendo muy
excepcionales las actuaciones de tipo presencial, ha permitido detectar la necesidad de una
adecuada combinacién de unas y otras, sobre todo si tenemos en cuenta el actual contexto del
personal de la AEAT, en el cual se han generalizado los procesos masivos, y anuales en
muchos casos, de movilidad de funcionarios durante su carrera administrativa, lo que genera
una inestabilidad en la propia organizacién.

La creacion de protocolos de formacién presencial dirigida al area especifica de trabajo del
empleado publico, sobre todo en los primeros meses de la incorporacién del funcionario, que
carece de los conocimientos iniciales pertinentes, constituye una tarea apremiante.
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2.3. La IA en la AEAT

2.3.1. Inteligencia artificial en el ambito tributario

Desde un punto de vista conceptual, y dentro del ambito de la Administracién tributaria,
podemos definir la inteligencia artificial (en adelante, IA) como el conjunto de tecnologias que
permiten a los sistemas informaticos de las Administraciones tributarias realizar tareas que
normalmente requieren inteligencia humana, tales como el aprendizaje, el razonamiento o la
toma de decisiones.

En el ambito tributario, la IA podria aplicarse principalmente a través de:

e  Machine learning (aprendizaje automatico): algoritmos que identifican patrones en
grandes volimenes de datos fiscales.

e Deep learning, procesamiento con redes neuronales, que es util para utilizado para
analizar textos, como declaraciones o comunicaciones con contribuyentes. En este
campo han tenido un importante desarrollo la creacién de chatbots para atender las
consultas de los contribuyentes.

e IA generativa: herramientas que replican el razonamiento de especialistas en materia
fiscal.

Estas tecnologias permiten automatizar desde tareas mas sencillas, entre las que esta la
seleccién de respuestas ante preguntas que efectiian los contribuyentes, por ejemplo, acerca
de la aplicaciéon de las normas, hasta tareas mas complejas, las cuales permiten detectar
patrones de fraude, gestionar riesgos, o realizar comprobaciones tributarias, entre otras
cuestiones de relevancia.

En el ambito internacional, distintos organismos ya estan analizando, desde la perspectiva
de la eficiencia y eficacia, el uso de los sistemas de IA en el ambito de las Administraciones
tributarias?s.

2.3.2. La estrategia de la IA en la AEAT

El documento publicado en la web de la AEAT “Estrategia de la IA”!4, se asienta sobre la idea
central de que la AEAT tiene que ganar en eficiencia, dentro del cometido que le otorga su
ley de creacién. Por lo tanto, todas aquellas actuaciones que se enmarcan, con caracter
general, en lo que conocemos como actuaciones de aplicacion de los tributos, pueden utilizar
IA, siempre y cuando sea una herramienta que permita mejorar los niveles de eficiencia.

La AEAT ha asumido este objetivo de manera decidida, evitando asi una de las disfunciones
observadas en otras organizaciones, consistente en promover procesos de modernizacion y
digitalizacién como fines en si mismos.

Por el contrario, en la AEAT la digitalizacion se concibe como un instrumento al servicio de
un objetivo superior que no es otro que la mejora en la prestacion de servicios a los
ciudadanos.

13 Utilizacién de Inteligencia Artificial por las Administraciones Tributarias para fiscalizar (caso
actual) — Dr. Alfredo Collosa - Mercojuris

14 Estrategia IA
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Si1 relacionamos este objetivo con el expresado en el Plan Estratégico de la AEAT 2024-2027,
que tiene en cuenta al ciudadano como elemento central, extraemos la conclusion de que es
fundamental plantear acciones de digitalizacién y, en su caso, de aplicacion de IA a la
organizacion, siempre y cuando se logre con ello una mejora de los procesos incardinados en
las actuaciones de aplicacién de los tributos, comenzando por las actuaciones de informacién
y de asistencia y continuando con todo aquello que esta relacionado con la lucha contra el
fraude fiscal (investigacién, comprobacidn, seleccion de riesgos, etc.).

Sobre esta base se asienta la estrategia de la AEAT que incide, ademas, en que la
Iintervenciéon humana siempre tiene que presidir cualquier tipo de proceso que incluya IA
(principio human in the loop), lo que implica que, ademas, deban cumplirse los siguientes
objetivos concurrentemente:

e Prudencia en el desarrollo de esta tecnologia. Ya que la IA puede utilizar
diferentes niveles, dependiendo del momento en el que nos encontremos,
siempre tiene que haber una intervencién humana tltima que tome la decision
adecuada a fin de evitar sesgos innecesarios. Es decir, la IA ayuda, pero no
sustituye el control humano en decisiones que pueden considerarse sensibles.
La estrategia AEAT ya lo prevé desde el principio hasta el final.

e No discriminaciéon: lo que implica aplicar el principio constitucional de
igualdad, que nos lleva a evitar discriminaciones entre grupos de
contribuyentes iguales, y a analizar no sélo en el algoritmo sino en el conjunto
de datos que alimentan los algoritmos.

e Transparencia. Es fundamental respetar al derecho a la defensa de los
ciudadanos ante actuaciones de la Administracion que utilizan IA en su gestién
y en sus procesos. Hay que conocer como y por qué se ha adoptado esa decision.

e Proporcionalidad. También es un principio aplicable en nuestro Sistema
Tributario. Y, aplicado a la IA, podemos concluir que no es lo mismo un
algoritmo que se aplica a la asistencia de un contribuyente (chatbot) que a un
procedimiento de comprobacién.

e Gobernanza de los datos. Esta cuestién esta relacionada con la calidad de la
informacién en un momento en el que el problema es la sobre abundancia de
datos. Por lo tanto, hay que garantizar que se produce un tratamiento
adecuado al fin propuesto por la organizacion.

Como colofén de todo lo anterior, y siendo conscientes de que el avance de estos sistemas de
IA da lugar a importantes quebraderos de cabeza para los profesionales que se dedican a la
asesoria tributaria, la estrategia de la IA tiene que garantizar un uso ético y responsable en
la organizacion.

La preocupacién en este terreno es creciente, en tanto que estamos hablando de una
tecnologia que produce un gran impacto en la vida de las personas y que podria dar lugar, si
no existe un control adecuado, a discriminaciones y vulneraciones de derechos consagrados
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constitucionalmente, como ya ha acontecido en otros contextos de la Administraciéon Publica
espanolals,

De lo anterior se deriva la necesidad de tener en cuenta no sélo el marco legal establecido

sino también todas aquellas directrices emanadas de los organismos internacionales desde el
ano 2019, en el ambito de la UE, OCDE o de 1a UNESCO.

Aunque no es objeto de analisis en el presente trabajo, son los ordenamientos juridicos de los
paises miembros de la UE quienes tienen que asegurar el respeto a las disposiciones que,
sobre la IA, se han ido dictando en el seno de Europa (Reglamento Europeo sobre Inteligencia
Artificial)?s.

Asi mismo, hay que tener en cuenta el Derecho comparado y los pronunciamientos judiciales
existentes sobre la materia, como es el caso del asunto SYRIY? (System Risk Indication),
sentencia Tribunal de la Haya, que declaré que con la utilizacién de un algoritmo se estaba
vulnerando el articulo 8 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, dado que no respetaba
ni garantizaba la debida proteccion de datos personales. El Tribunal declaré que el algoritmo
empleado no contribuia al equilibrio justo entre el interés publico y la protecciéon de los
derechos individuales.

2.3.3. La IA en las actuaciones de aplicacion de los tributos

La IA, dentro de las actuaciones de aplicaciéon de los tributos!®, tiene dos ambitos bien
definidos. Por una parte, la informacién y asistencia; por otra, la lucha contra el fraude fiscal
a través de los distintos procedimientos de gestién, inspeccidon, recaudacion, asi como la
asistencia mutua en materia tributaria.

El mayor desarrollo de la IA se ha producido en el primer caso, esto es, en el ambito de las
actuaciones de informacién y asistencia a los ciudadanos que tienen por objeto, por un lado,
proporcionar la necesaria informacion acerca de sus derechos y obligaciones a través de la
publicacién de las normas tributarias, la dotrina administrativa, la actuaciéon de
comunicacion e informacién, contestaciones a consultas, etc.; y, por otro, asistir al ciudadano
en el cumplimiento de sus obligaciones a través de la confeccién de autoliquidaciones,
declaraciones y comunicaciones de caracter tributario.

El desarrollo de los tultimos afios se ha centrado, en sintesis, en la creaciéon de sistemas de
resolucién de dudas, a fin de prevenir errores que mejoren los niveles de cumplimiento
tributario voluntario, antes de presentar declaraciones o autoliquidaciones por parte de los
contribuyentes.

15 Sentencia BOSCO: STS 3826/2025 - ECLI:ES:TS:2025:3826 - Poder Judicial

16 BOE.es - DOUE-L.-2024-81079 Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 13 de junio de 2024, por el que se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia
artificial or el que se modifican los Reglamentos (CE) n® 300/2008, (UE) n°® 167/2013, (UE) n°
168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 y (UE) 2019/2144 vy las Directivas 2014/90/UE, (UE)
2016/797 v (UE) 2020/1828 (Reglamento de Inteligencia Artificial).

17 ECLI:NL:RBDHA:2020:865, Tribunal de Distrito de L.a Haya, C-09-550982-HA ZA 18-388

18 De acuerdo con el articulo 83 de la LGT, las actuaciones de aplicaciéon de los tributos son todas
aquellas actividades administrativas dirigidas a la informacién y asistencia a los obligados tributarios
y a la gestion, inspeccién y recaudacion, asi como las actuaciones de los obligados en el ejercicio de sus
derechos o en el cumplimiento de sus obligaciones tributarias.
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Con ello se lleva a cabo una labor de acompafiamiento continuo en los tramites que tiene que
realizar el ciudadano ante la Administracion tributaria. La propia estrategia de la IA de la
AEAT senala que este es el objetivo prioritario: mejorar la relacion con el ciudadano y facilitar
el cumplimiento voluntario.

Dentro de las distintas herramientas, podemos destacar:

o Asistentes virtuales!®. La AEAT utiliza chatbots que emplean el lenguaje
natural a través de la formulacién de distintas preguntas. El sistema
interpreta la intencién y devuelve la respuesta guiada. Cuando el sistema
resulta insuficiente, también es posible la intervencién humanaZ20.

e Avisos inteligentes para la prevenciéon de errores en la confeccion de
declaraciones. Los mensajes lanzan advertencias en tiempo real que permiten
detectar inconsistencias o errores en la confeccion de las declaraciones, lo que
no sélo evita el error sino también la presentacién posterior de declaraciones
complementarias, mejoran la calidad de los datos y previenen actuaciones de
comprobacién de cara a futuro.

e Avisos a potenciales no declarantes durante el periodo voluntario, que
permiten recordar obligaciones, evitando con ello la sancién y mejorando los
niveles de cumplimiento en periodo voluntario.

Segun datos disponibles en la Memoria de la AEAT para el periodo 202421, 1a evoluciéon que
se muestra en el uso de estas herramientas es la siguiente:
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19 Agencia Tributaria: Herramientas de asistencia virtual

20 En este marco, existen las Administraciones Digitales Integrales, modelo de atencién 100% virtual
y en horario mas amplio que el normal (de 09:00 a 19:00 horas). Resolucién de 28 de febrero de 2022,
de la Presidencia de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria, por la que se crea la Unidad
Nacional de Coordinacién de Asistencia Digital y el Comité Permanente de Informacién y Asistencia
Digital y se establecen sus normas de organizacion y funcionamiento: Disposicién 3293 del BOE ntim.
52 de 2022.

21 Agencia Tributaria: Grafico n® 20. Evolucién de los accesos a las herramientas de asistencia virtual
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Por lo que respecta a las actuaciones en materia de lucha contra el fraude fiscal, y, en
concreto, dentro de los procedimientos de comprobacion, no existen todavia modelos de TA
aplicados al control tributario. La propia AEAT hace referencia a este asunto cuando sefiala
lo siguiente:

“En la actualidad no hay ningin uso de IA determinante en los procedimientos de
control. Si existen supuestos de uso en procedimientos gestores concretos iniciados a
instancia del propio contribuyente y en los cuales a los analisis predictivos basados en
IA solo se les permite tener alguna relevancia efectiva si su propuesta es favorable al
contribuyente.

Por tanto, no hay técnicas de IA que estén siendo utilizadas para la tramitaciéon o
mnstrucciéon de los procedimientos inspectores o de comprobacién limitada (gestores).

En cuanto a la fase de seleccién de contribuyentes, existen herramientas de analisis
masivo, que no son IA, y que ayudan a los funcionarios en las tareas de analisis de
riesgos previas a los procedimientos de control, siendo su uso limitado al tratamiento
automatizado de datos que, en todo caso, deben ser valorados por los funcionarios
junto con el resto de la informacién obtenida, antes de tomar una decisién respecto de
una actuaciéon de comprobacién inspectora.”

Por lo tanto, en este contexto, la IA en la AEAT emerge como una herramienta clave para
optimizar procesos administrativos, especialmente en areas como la gestién tributaria.

2.3.4. La IA en la mejora de la eficiencia de los procesos de aplicacion de los
tributos desde la perspectiva del funcionario

La transformaciéon digital de la Administracion Publica espafola se ha caracterizado por la
colocacién de la AEAT en una posicién que la sitia como referente de la modernizacién y
ejemplo a seguir por el resto de los organismos publicos.

En este contexto, el uso de las tecnologias por los funcionarios adscritos a la AEAT es ya una
realidad muy consolidada desde hace muchos afios, por lo que no es sélo un valor afiadido,
sino que constituye una condicién imprescindible para el correcto desemperfio profesional que
tiene como fin ultimo la atencién al ciudadano y la prestacién del servicio publico dentro del
marco de las actuaciones de aplicacion de los tributos, a las cuales ya nos hemos referido en
parrafos anteriores.

Esta realidad exige no sdlo familiaridad en el uso de herramientas avanzadas, sino también
un dominio sélido de programas basicos como los del paquete Microsoft Office, que siguen
siendo los pilares del trabajo administrativo cotidiano.

No obstante, conviene destacar que la actividad de la AEAT se apoya de forma intensiva en
sistemas informaticos complejos y en programas de tratamiento de bases de datos que no son
sencillos de manejar: gestion de declaraciones, cruce masivo de datos, analisis de riesgos
fiscales, tramitacion de expedientes y atencion al contribuyente.

Todo ello requiere que los funcionarios sean capaces de interactuar con estas herramientas
de una forma eficiente, agil y segura en los resultados obtenidos, cuyos datos, si es preciso,
pueden contrastarse con la peticiéon adicional de informaciéon a terceros, dentro del marco
legal que establece el articulo 93 de la LGT.
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Por el contrario, un manejo limitado de estas herramientas o erroneamente dirigido y sin el
adecuado contraste, no s6lo ralentiza los procesos internos, sino que puede dar lugar a la
comisién de errores administrativos, afectar a la calidad del servicio y, en ultima instancia,
perjudicar la confianza del ciudadano en la Administracion y producir pérdida de eficiencia
no deseable en los recursos humanos disponibles en la AEAT.

En este sentido, como ya hemos sefnalado, el dominio de herramientas como Word o Excel no
debe subestimarse. Aunque puedan parecer basicas frente a sistemas mas sofisticados, su
uso es constante y transversal. Por ejemplo, Excel permite analizar datos que se han
descargado previamente de las bases existentes en la AEAT y de aplicaciones ya referidas,
como son Zujar o Prometeo, con la finalidad de detectar incoherencias o elaborar informes,
competencias fundamentales en tareas de comprobacién tributaria. Word sigue siendo clave
para la redaccién de resoluciones, informes y comunicaciones formales, donde la claridad, la
estructura y la precision juridica son esenciales.

Por otra parte, y en orden a la adecuada comunicacién entre equipos y, en general, en la
organizacion, el correo electrénico, pero con mas intensidad en los ultimos afios, el uso de
herramientas de comunicaciéon interna como ZOOM, se consideran imprescindibles para
mejorar los niveles de coordinacién inter-funcionarial, sobre todo porque estamos hablando
de una organizacién de gran tamano.

Precisamente, el uso de estas herramientas contribuye a la estandarizaciéon de
procedimientos y a la mejora de la productividad del empleado publico, cuestion esencial que
debe tenerse en cuenta en el ambito de una adecuada evaluacion del funcionario y que,
aunque en la AEAT esta muy consolidada, es uno de los puntos clave de la reforma de la
funcién publica espafiola en el marco de los objetivos sefialados por el Ministerio de
Transformacién Digital y de la Funcion Pablica?2.

El funcionario avezado que domina estas herramientas y los atajos que presentan, que conoce
funciones avanzadas o formatos predefinidos, puede realizar en cuestiéon de minutos tareas
que, de otro modo, requeririan mucho mas tiempo. Esto no sélo incrementa la eficiencia
individual, sino que también tiene un impacto agregado en el rendimiento global de la
organizacion.

Ahora bien, este proceso de mejora en la destreza de las herramientas digitales plantea un
reto importante: la posible existencia de una brecha digital entre generaciones, siendo
conscientes de que estamos hablando de una organizacién en la cual actualmente
desempenian su labor profesional, 26.363 personas, 14.092 mujeres y 12.271 hombres, con
una edad media de 49,57 anos?23.

Tradicionalmente, se ha considerado que los empleados mas jévenes, por haber crecido en un
entorno tecnolégico, presentaban una mayor facilidad para adaptarse a nuevas herramientas
digitales. Por el contrario, algunos funcionarios de mayor edad pueden haber desarrollado su
carrera en contextos mas analdgicos, lo que podria dificultar su adaptacion a los cambios
tecnoldgicos.

22 Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la
ejecucion del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia en materia de servicio publico de
justicia, funcién publica, régimen local y mecenazgo. https://www.boe.es/buscar/pdf/2023/BOE-A-2023-
25758-consolidado.pdf

23 Memoria 2024: Agencia Tributaria: 2.2. Plantilla y presupuesto.
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Sin embargo, esta vision debe matizarse. En primer lugar, porque hay algo fundamental, que
constituye un valor en cualquier organizacién como es la experiencia acumulada por los
funcionarios veteranos (el llamado know how), la cual es un activo de enorme valor,
especialmente en ambitos como la interpretaciéon normativa o la gestiéon de procedimientos
complejos. La tecnologia, en este sentido, no sustituye el conocimiento, sino que lo
complementa.

En segundo orden, la brecha digital no es tanto una cuestion de edad como de formacién y
actitud. Existen numerosos casos de profesionales de mayor edad que han desarrollado un
alto nivel de competencia digital, del mismo modo que, no todos los jovenes poseen
habilidades avanzadas en herramientas digitales.

Por ello, el verdadero desafio para la AEAT no es tanto generacional como organizativo.

Resulta imprescindible apostar por una formacién continua y adaptada, que permita a todos
los funcionarios, independientemente de su edad, adquirir y actualizar sus competencias
digitales, especificando la formacion dentro de cada una de las areas.

Esta formacion debe ir mas alla de lo basico, incorporando aspectos como la ciberseguridad,
cuestién esencial en un ambito como el tributario, el tratamiento de datos o el uso de nuevas
herramientas de analisis que se van incorporando a la sede de la intranet de la AEAT.

Asimismo, es fundamental que se disefien programas formativos accesibles, progresivos y
orientados a la practica, que reduzcan la resistencia al cambio y fomenten la confianza en el
uso de la tecnologia.

En tercer término, otro aspecto clave es el papel de la cultura organizativa. La digitalizacién
no puede entenderse inicamente como la implantacién de herramientas, sino como un cambio
en la forma de trabajar. Esto implica fomentar valores como la colaboracién, la innovacién y
la mejora continua.

En este contexto, los funcionarios mas jévenes pueden aportar dinamismo y familiaridad con
entornos digitales, mientras que los maéas experimentados pueden contribuir con su
conocimiento del sistema y su capacidad de analisis. La combinacién de ambos perfiles, si se
gestiona adecuadamente, puede generar sinergias muy positivas entre unos y otros,
mejorando, ademas, los indices de confianza y de coordinaciéon de la organizacién que no
puede funcionar de manera aislada.

En cuarto lugar, la correcta utilizaciéon de las tecnologias por parte de los funcionarios tiene
un impacto directo en la relacién con el ciudadano. La AEAT ha avanzado notablemente en
la prestacion de servicios digitales, como son la presentacién telematica de declaraciones o la
atencion a través de canales on line.

Sin embargo, estos servicios requieren un respaldo humano competente que sea capaz de
resolver incidencias, orientar al contribuyente y garantizar que los procedimientos se
desarrollen con todas las garantias.

Las mejoras no deben darse s6lo del lado de los servicios que se presentan a los contribuyentes
sino también por la parte interna de la organizacién, pues un funcionario con buenas
habilidades digitales puede ofrecer, en el ambito de la informacién y asistencia, una atencion
mas rapida, precisa y eficaz, lo que redunda en una mejor experiencia para el usuario.
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Y, por el lado de control fiscal, es clave el impulso de los niveles de conocimiento de las
distintas herramientas de la Administracion tributaria, a fin de conseguir la maxima eficacia
y eficiencia, en tiempo y en recursos, para lograr resultados positivos.

En este sentido, y en el ambito de la lucha contra el fraude fiscal, ya hemos dicho que el
analisis de grandes volimenes de datos, la detecciéon de patrones anémalos o el cruce de
informacién procedente de distintas fuentes, son tareas que dependen en gran medida de
herramientas digitales avanzadas.

En este contexto, el dominio de aplicaciones informaticas y la capacidad de interpretar los
resultados que estas generan son competencias esenciales para los funcionarios encargados
de estas labores.

El analisis de todas estas cuestiones permite concluir que, a pesar de los niveles elevados de
informatizacion y de actuaciones de formaciéon que se ponen a disposiciéon de los funcionarios
para realizar su labor, y a pesar de que el uso de las herramientas informaticas no es tanto
una cuestién de “juventud” sino de actitud, existe todavia margen de mejora en este ambito,
pues, de momento, no existen herramientas de IA que sean capaces de apoyar al funcionario
en tareas como preguntar déonde encontrar una informacién concreta o elaborar textos que se
incluyan de una manera automatizada en los actos administrativos (propuestas de
resolucién, liquidaciones o actos de declaraciéon de responsabilidad, etc.), a partir de la
informacién disponible en diferentes fuentes y aplicaciones de la AEAT que se nutren de los
datos aportados por distintos obligados tributarios fundamentalmente.

Como propuesta, no estariamos hablando solo de herramientas de asistencia inteligente sino
de la creacién de verdaderos agentes de IA. De todas formas, como sefiala AGUILAR2 hay
que senalar la diferencia entre asistente y agente, porque en el primer caso, la IA responde
lo que sabe y, en el segundo, hace lo que le pides, como si se tratara de un trabajador mas que
elabora informes y entrega trabajos definitivos. La pregunta, por tanto, no es si los agentes
de IA llegaran al ambito tributario sino cuando y en qué condiciones.

Seria conveniente que la AEAT avanzara en esa linea, reforzando los programas y
herramientas actuales, complementandolos con el desarrollo de este tipo de soluciones de TA
que faciliten el trabajo diario ya que, de esta forma, al igual que ya ocurre en diversas
organizaciones privadas, se podrian automatizar tareas que, actualmente, requieren una
considerable inversién de tiempo y dedicacion por parte de los funcionarios.

3. CONCLUSIONES

La digitalizacién es una realidad consolidada en la AEAT. Por lo que respecta al ambito de
la relacién con el contribuyente, la digitalizaciéon es un elemento que permite ofertar una
multiplicidad de servicios a los ciudadanos, en orden a facilitar y mejorar los niveles de
cumplimiento tributario, evitando con ello costes y pérdida de tiempo.

Si el objetivo de la AEAT, de acuerdo con su ley de creacién, consiste en aplicar el sistema
tributario estatal y aduanero, la automatizacién de procesos y la mejora del contenido de los
mismos a través de herramientas digitales, entre las cuales se encuentra la IA, lograra
incrementar, sin duda, los niveles de eficiencia y productividad de la AEAT, lo que se traduce

24 Raul Aguilar, “Agentes de IA en el procedimiento tributario: el futuro ya tiene direcciéon”, en
Expansién, 21/04/2026.
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en refinar la calidad de los datos y su tratamiento, en la reduccién de costes, para la
organizaciéon y para el ciudadano, en la reduccion de tiempos dedicados a realizar una
determinada tarea, reduccién de la carga administrativa y en una dedicacién mayor a la
investigacion y toma de decisiones, elementos clave para el funcionamiento de una
administracion tributaria moderna.

A pesar de los avances que se han producido en los tltimos anos, dentro de los procesos de
digitalizacién de la AEAT, disponibles para garantizar un mejor servicio al contribuyente,
pero también para agilizar el tratamiento y uso de datos por parte de los funcionarios en las
actuaciones de informacién y asistencia, el uso de tecnologias tiene atin margenes de mejora.
No es una opcion sino una necesidad estructural de la organizacion.

El manejo eficaz de herramientas como las del paquete Microsoft Office constituye la base
sobre la que se construyen competencias mas avanzadas, y su dominio tiene un impacto
directo en la eficiencia, la calidad del servicio y la capacidad de la Administracién para
cumplir sus funciones.

No obstante, y con el apoyo esencial en estas herramientas, el resto de las aplicaciones
informaticas que existen en la intranet de la AEAT, podrian ayudar a sintetizar la
informacién que se pone a disposicién del funcionario a través de la creacién de una IA de
“localizacién” o de tratamiento de textos, como es, en el ambito externo, el uso generalizado
por la poblacién de ChatGPT IA o CLAUDE IA, GROK, entre otros.

En el ambito juridico los profesionales ya estan incorporando estas herramientas para
agilizar el trabajo, siendo un ejemplo reciente la creacion de VINCENT IA.

Si bien puede existir una cierta brecha digital, teniendo en cuenta la media de edad de la
AEAT, esta no debe entenderse como un obstaculo insalvable, sino como un reto que puede
abordarse mediante formacién, adaptacion y una adecuada gestién del talento humano de la
organizacion.

En dltima instancia, la clave reside en integrar tecnologia y conocimiento humano para
construir una Administracién mas eficaz, accesible y orientada al ciudadano.

La IA no puede ser un obstaculo en la AEAT, sino que tiene que ser un recurso mas al servicio
del ciudadano y del trabajador.

Tiene que tomar en consideracién los derechos y garantias de los ciudadanos pero, asimismo,
tiene que ser un aliado facil de entender para el empleado ptblico, en aras a garantizar un
trabajo rapido, eficiente y eficaz, cuyo desarrollo redunde en una mejora considerable del
servicio publico que tiene encomendado.
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RESUMEN

El articulo analiza cémo la inteligencia artificial, integrada como capacidad institucional,
impulsa a las Administraciones Publicas hacia una Hacienda Inteligente en América Latina.
Propone una gobernanza Inteligente aplicada a finanzas publicas y tributacién.

Palabras clave: Inteligencia artificial. Gobernanza inteligente. Administracion tributaria.
Finanzas Publicas. Gestion Publica.
ABSTRACT

This article analyzes how artificial intelligence, integrated as an institutional capability, is
driving public administrations toward a Smart Treasury in Latin America. It proposes Smart
Governance applied to public finance and taxation.

Keywords: Artificial intelligence. Intelligent governance. Tax Administration. Public Finance.
Public management.
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1. DE LA TRANSFORMACION DIGITAL A LA IA COMO CAPACIDAD
INSTITUCIONAL

Las Administraciones Publicas de América Latina atraviesan una transicién decisiva: pasar
de la transformacién digital a la construccién de una “Hacienda Inteligente”, entendida como
la capacidad institucional de la Administraciéon Financiera y Tributaria publica de prestar
sus servicios con el uso de inteligencia artificial, analitica de datos y automatizacién,
optimizando el recaudo, la gestion de los recursos publicos, el control, la trazabilidad y la
toma de decisiones.

Este cambio no consiste solamente en incorporar nuevas tecnologias o automatizar procesos
aislados, sino en desarrollar una capacidad institucional que permita a los Gobiernos
administrar mejor los recursos publicos, fortalecer la confianza ciudadana y responder con
mayor eficacia a las demandas fiscales, sociales y de transparencia.

En este contexto, la modernizacion de las Administraciones Financieras y Tributarias se
concentra en tres grandes frentes.

Figura 1: Frentes de la modernizacion de las Administraciones Financieras

HACIENDA INTELIGENTE

Enfoque estratégico para una administracion piblica mas inteligente

Informacién financiera Recaudo y control Transparencia y
confiable tributario rendicién de cuentas

[ INTELIGENCIA ARTIFICIAL }

Riesgos fiscales Auditoria Reportes Alertas Atencién al
¥ contables y control tempranas ciudadano

|

GOBERNANZA INTELIGENTE
tecnologia + procesos + personas + control

Fuente: Elaboracion propia, apoyado en IA
El primero, es la necesidad de consolidar estados financieros contables y ejecuciones
presupuestales que reflejen con fidelidad la realidad de la gestién publica. Sin informacién
integrada, oportuna y confiable, la toma de decisiones estratégicas se debilita y se afecta la
capacidad del Estado para planear, ejecutar y evaluar sus politicas.

El segundo frente es el imperativo de aumentar el recaudo y fortalecer los controles de
fiscalizacién en las Administraciones Tributarias. En una Regién marcada por presiones
fiscales crecientes, alta informalidad y demandas sociales persistentes, mejorar la eficiencia
en la administraciéon de los ingresos no es un objetivo técnico secundario: es una condicién
para financiar los planes de desarrollo, sostener la inversién publica y asegurar la
sostenibilidad del Estado.
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El tercer frente es la exigencia de una rendicién de cuentas mas clara, respaldada por
mayores niveles de transparencia, acceso a la informacion y trazabilidad en la gestion. La
ciudadania, los organismos de control, los inversionistas y los propios servidores publicos
requieren informaciéon publica maéas detallada, comprensible y disponible con mayor
oportunidad. La legitimidad institucional depende, cada vez mas, de la capacidad del Estado
para demostrar como recauda, como gasta y qué resultados obtiene.

En las dltimas décadas, muchas Administraciones Tributarias y Financieras de la Region
han avanzado desde esquemas manuales y fragmentados hacia procesos de digitalizacion,
interoperabilidad y analitica de datos.

La factura electrénica, las declaraciones en linea, los sistemas integrados de administracién
financiera y las plataformas de contratacion y tesoreria son evidencia de una modernizacion
sostenida. Sin embargo, el nuevo punto de inflexion lo marca la inteligencia artificial (IA).

La IA abre posibilidades concretas para detectar inconsistencias contables, anticipar riesgos
fiscales, mejorar modelos de fiscalizacién, automatizar validaciones, asistir en la preparacién
de reportes, fortalecer auditorias y optimizar la atencién al ciudadano. También puede
apoyar la proyeccion del recaudo, la identificacion de comportamientos atipicos, la
clasificacién de gastos, la conciliacién de informacién financiera y la generacion de alertas
tempranas para la alta direccion.

Su potencial es especialmente valioso en entornos donde la complejidad normativa y el
volumen de datos superan la capacidad humana para analizarlos con rapidez y precision, sin
dejar de lado la responsabilidad en el uso de la informacién publica y los riesgos que puede
conllevar no contar con un adecuado sistema de seguridad de la informacién, requiriendo un
uso responsable de la TA25,

No obstante, seria un error entender la IA inicamente como una herramienta tecnolégica.

En el sector publico, su verdadero valor reside en convertirse en una capacidad institucional.
Esto implica integrarla en los modelos de gestién ptublica, en el control interno contable, en
la planeacién presupuestal y en el ciclo de cumplimiento tributario, bajo reglas claras de
gobernanza, responsabilidad y supervision.

La IA no reemplaza la funcién publica; la fortalece. Su mayor aporte es transformar tareas
repetitivas y operativas, liberar talento humano para labores de mayor valor estratégico y
mejorar la calidad de las decisiones.

Esta perspectiva exige reconocer que la adopcién de IA en la Administracién Financiera y
Tributaria conlleva riesgos que no pueden subestimarse. El uso de informacién publica y
tributaria demanda altos estandares de seguridad, privacidad, ética y trazabilidad.

Un sistema de IA sin controles adecuados puede amplificar errores, introducir sesgos,
vulnerar derechos o debilitar la confianza ciudadana.

25 Departamento Nacional de Planeacién [DNP]. (2025). Guia ética para la implementacién, desarrollo
y uso de sistemas de inteligencia artificial en entidades publicas de Colombia.
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Digital/Publicaciones/Gui%CC%81a%20Etica%20
1A%20final v00.pdf
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Por ello, la discusiéon sobre IA en el Estado no puede limitarse a eficiencia y automatizacion;
debe incluir también integridad institucional, ciberseguridad, calidad de datos? y la
responsabilidad en la estructura y tipo de datos que se publica bajo politicas de gobierno
abierto datos.

Para los altos directivos del sector ptblico, este punto es relevante. La pregunta ya no es si
la IA llegara a la Hacienda publica, sino bajo qué principios se incorporara.

Una implementacién fragmentada, sin liderazgo ni visién institucional, puede generar
soluciones aisladas y poco sostenibles. En cambio, una estrategia orientada por la alta
direccion puede convertir la IA en un habilitador de cumplimiento, transparencia y creacion
de valor publico.

En este sentido, la nocién de “gobernanza inteligente” adquiere especial relevancia. Se trata
de una capacidad institucional para dirigir, supervisar y aprovechar la IA en funcién de los
objetivos del Estado.

“Gobernanza inteligente” significa articular tecnologia, procesos, personas y control para
consolidar una Administracién Financiera y Tributaria mas eficiente, predictiva y centrada
en el servicio a las personas. Significa, ademas, que contadores publicos, jefes de presupuesto,
ministros, directores de ingresos, miembros de juntas directivas de las empresas en las que
el Estado tiene participacion y representantes legales compartan una visién comun sobre el
uso estratégico de los datos y la automatizacion.

Como se senala en nuestra publicacién Valor en Movimiento — Guias para la alta direccidn,
“las decisiones que se tomen hoy determinaran los resultados de sus empresas en los

préoximos diez anos”.

Esta reflexion aplica con igual o mayor fuerza al sector publico. Las decisiones que hoy
adopten las Administraciones de América Latina en materia de datos, interoperabilidad,
talento, control y ética en IA, definiran la capacidad de sus Haciendas para responder a los
desafios de la préoxima década.

Ademas, avanzar de la transformacion digital a la IA como capacidad institucional implica
comprender que la modernizacién del Estado no termina en la digitalizacién.

El verdadero salto consiste en construir una “Hacienda Inteligente”: una Administracion
Financiera y Tributaria capaz de convertir datos en decisiones, controles en confianza y
eficiencia en mejor servicio publico.

Ese es el camino hacia un Estado méas transparente, ético y sostenible, verdaderamente al

servicio de las personas.

2. GOBERNANZA INTELIGENTE

La “gobernanza inteligente” es el nuevo concepto emergente en el sector publico que esta
pasando de la gobernanza digital a la gobernanza inteligente.

26 https://[www.pwc.com/co/es/publicaciones/global-digital-trust-insights.html
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De acuerdo con la definicién de la CEPALZ2": la gobernanza se entiende como “la realizacion
de relaciones entre diversos actores involucrados en el proceso de decidir, ejecutar y evaluar
asuntos de interés publico, proceso que puede ser caracterizado por la competencia y
cooperacion donde coexisten como reglas posibles; y que incluye instituciones tanto
formales como informales (ciudadania y sus distintos mecanismos de organizacién temporal
y/o espontanea). La forma e interaccion entre los diversos actores refleja la calidad del
sistema y afecta a cada uno de sus componentes; asi como al sistema como totalidad”.

De acuerdo con la OCDE (2019)28, la gobernanza digital es una estructura en la cual, las
necesidades se entregan servicios a los ciudadanos con base en una politica publica de
implementacién de servicios integrados digitales, en pro de ofrecer un gobierno digital, que
debe ser digital por disefio, impulsado por los datos, actuar como plataforma, abierto por
defecto, dirigido por el usuario proactivo.

Ahora bien, el concepto emergente de “gobernanza inteligente” espera que las
Administraciones Publicas Financieras y Tributarias transformen su gestion, fortaleciendo
el desarrollo de las capacidades humanas, administrando los datos y la tecnologia al servicio
del ciudadano, con un Gobierno abierto que genere confianza en los ciudadanos, incluso como
se menciona en nuestro informe Valor en Movimiento: una proyeccion tecnoldgica del futuro,

es importante superar la barrera de la confianza.

Lo anterior hace que se permita mejorar flujos de trabajo, operar con mayor eficiencia,
administrar los riesgos operativos y de corrupcién y obtener mejores resultados generando
ahorros en el presupuesto publico que pueden apropiarse para partidas relacionadas
directamente con el servicio al ciudadano reduciendo el gasto fijo de la Administracién
Publica y haciendo uso de la analitica predictiva y de la IA generativa con datos integrados e
interoperables para la proyeccion de Marcos Fiscales del Gastos de acuerdo con las
condiciones macroeconémicas de los paises.

La responsabilidad con la informacién publica y los ciudadanos requiere el cuidado de los
datos que deben contemplar seguridad de la informaciéon y administracién del riesgo en
materia de seguridad?°.

Las tendencias de las organizaciones en América Latina, segin nuestro informe Valor en
Movimiento: una proyeccién tecnoldgica del futuro3®, estan priorizando la aplicaciéon de
agentes de IA en seguridad en la nube (31 %), proteccién de datos (31 %), y defensas y
operaciones de ciberseguridad (28 %).

27 Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). (2021). Gobernanza digital e
interoperabilidad gubernamental: Una guia para su implementacion.
https://biblioguias.cepal.org/gobierno-digital/concepto-gobernanza.

28 https://www.oecd.org/en/publications/digital-government-index 4de9f5bb-en.html

29 PricewaterhouseCoopers PwC). (2026). Digital Trust Insights 2026.
https://www.pwc.com/es/es/publicaciones/digital/global-digital-trust-insights-2026.pdf

30 PricewaterhouseCoopers (PwC) Colombia. (2025). Valor en movimiento: Una proyeccién tecnologica
del futuro. https://www.pwc.com/co/es/publicaciones/value-in-motion/cartillas/pdf/cart7-
tecnologia.pdf.
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3. APLICACIONES PRIORITARIAS DE LA IA EN ADMINISTRACIONES
FINANCIERAS Y TRIBUTARIAS

En la Administracién Publica, la incorporacién de inteligencia artificial en el marco de una
“gobernanza inteligente” debe responder a prioridades concretas de politica publica y de
gestion institucional.

En el ambito de las Administraciones Financieras y Tributarias, la IA no debe entenderse
como una solucion aislada ni exclusivamente tecnoldgica, sino como un habilitador para
elevar la capacidad del Estado en cuatro dimensiones criticas: eficiencia operativa, calidad
analitica para las finanzas publicas, el fortalecimiento del control y recaudo tributario, y la
generacion de confianza mediante transparencia y mejores servicios.

Esta aproximacion es consistente con la visiéon que PwC ha venido desarrollando en diversos
documentos sobre transformacién digital, generacién de confianza, IA responsable y creacion
de valor.

En particular, publicaciones como Valor en Movimiento3?!, asi como, el analisis de PwC sobre

inteligencia artificial generativa, en el documento “El reglamento europeo y la regulacién
internacional de la Inteligencia Artificial’32; confianza digital, en el documento “Competir a
partir de la confianza en la era de la IA”33; transformacion del sector ptblico en el documento
“Transforming the public sector’®?; y gestion basada en datos en el documento, “2026:
predicciones empresariales sobre IA”35 subrayan que las organizaciones que lideraran la
proxima década seran aquellas capaces de traducir la tecnologia en decisiones, productividad,
confianza y resultados medibles.

En el sector publico, ello supone orientar la IA a resolver problemas estructurales de gestion
y a fortalecer la legitimidad institucional.

31 PricewaterhouseCoopers PwC). (2025). Valor en movimiento.
https://www.pwc.com/ia/es/publicaciones/valor-en-movimiento.html

32 Fernandez-Miranda, F. (2024). El reglamento europeo y la regulacién internacional de la inteligencia
artificial. PwC. https://ideas.pwe.es/archivos/20240412/el-reglamento-europeo-y-la-regulacion-
internacional-de-la-inteligencia-artificial/

33 PricewaterhouseCoopers (PwC). (2026). Competir a partir de la confianza en la era de la IA
https://www.pwec.com/co/es/pwe-insights/competir-a-partir-de-la-confianza-en-la-era-de-la-ia.html

34 PricewaterhouseCoopers (PwC). (2026). Transforming the public sector. The implications, risks, and
best practices of implementing Al.

https://www.pwe.ch/en/insights/public-sector/transforming-the-public-sector-with-artificial-
intelligence.html

35 PricewaterhouseCoopers (PwC). (2026). 2026: predicciones empresariales sobre IA.
https://[www.pwec.com/co/es/pwe-insights/2026-predicciones-empresariales-sobre-IA. . html
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Figura 2: Aplicaciones Prioritarias de la Inteligencia Artificial en la Hacienda Inteligente.
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Fuente: Elaboracion Propia, apoyado en IA

3.1. Automatizacion de procesos administrativos y financieros.

Uno de los usos mas inmediatos y de mayor impacto de la IA en el sector publico es la
automatizacién de procesos administrativos y financieros.

Las Administraciones Financieras y Tributarias ain concentran una parte significativa de
su esfuerzo operativo en tareas manuales, repetitivas y de bajo valor agregado, que consumen
tiempo, aumentan el riesgo de error y reducen la capacidad institucional para enfocarse en
actividades estratégicas.

La IA, combinada con automatizacién robdtica de procesos, analitica documental y motores
de reglas, permite avanzar en la revisibn automatizada de expedientes, clasificacién
documental, conciliaciones contables internas, conciliacién de operaciones reciprocas entre
entidades publicas, validaciéon del reconocimiento de hechos econdémicos, verificaciéon de
soportes de ejecucién presupuestaria, control del gasto y apoyo a los procesos de contratacion
publica.

Asimismo, facilita la consolidacién de estados financieros y de ejecuciones presupuestales con
mayor oportunidad, consistencia y trazabilidad.

Desde una perspectiva directiva, el valor no esta inicamente en “hacer mas rapido” lo que ya
existe, sino en redisefiar procesos para que sean mas confiables, auditables e interoperables.
PwC ha insistido en que la automatizaciéon inteligente produce mejores resultados cuando se
integra a una visién de transformacién operativa y gobernanza, y no cuando se implementa
como un conjunto de soluciones fragmentadas.
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En las entidades publicas, esto es particularmente relevante, dado que la calidad del dato y
la trazabilidad del proceso tienen implicaciones fiscales, contables, presupuestarias y de
control interno.

3.2. Analitica descriptiva y predictiva en las finanzas publicas.

La segunda aplicaciéon prioritaria es el fortalecimiento de las capacidades analiticas del
Estado.

Las finanzas publicas requieren cada vez mayor capacidad para integrar informacion,
proyectar escenarios, detectar desvios y anticipar riesgos. En este campo, la TA permite
evolucionar desde una gestion basada en reportes historicos hacia una gestion apoyada en
analitica descriptiva, predictiva e incluso prescriptiva.

Sus aplicaciones incluyen el seguimiento de la Politica Fiscal, la gestiéon presupuestaria, la
consolidaciéon de estados financieros, la recolecciéon y analisis de informacién estadistica, el
desarrollo de modelos predictivos de recaudacién, la simulacién de escenarios fiscales y la
deteccién temprana de desviaciones en la ejecucion.

También puede apoyar la evaluaciéon de programas publicos, la medicién de eficiencia del
gasto y la estimacion contable en areas donde existen altos volimenes de datos y patrones
identificables.

Para contadores publicos, jefes de presupuesto y responsables de Politica Fiscal, esta
capacidad representa un cambio de fondo: la posibilidad de contar con informacién mas
oportuna, comparable y accionable para la toma de decisiones.

La ventaja de la IA no radica solo en generar predicciones, sino en aumentar la capacidad
institucional para interpretar la realidad fiscal con mayor anticipacién y consistencia.

3.3. Fiscalizacion inteligente y gestion de riesgo tributario

En materia tributaria, la IA tiene uno de sus campos de aplicacién mas transformadores.

Las Administraciones Tributarias enfrentan el desafio de aumentar el recaudo, reducir la
evasion y elevar la efectividad de sus acciones de control, en un entorno de creciente
complejidad econémica y alto volumen de informacion.

La fiscalizaciéon tradicional, basada en reglas estaticas o revisiones masivas poco
segmentadas, resulta insuficiente frente a estos desafios.

La TA permite desarrollar modelos predictivos para segmentar contribuyentes segin niveles
de riesgo, detectar anomalias en declaraciones, analizar inconsistencias en facturacion
electronica, identificar patrones atipicos en devoluciones y cruzar informaciéon de multiples
fuentes para fortalecer la seleccion de casos.

También mejora la oportunidad del recaudo al priorizar intervenciones con mayor
probabilidad de impacto y apoyar estrategias mas precisas de cumplimiento voluntario.
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PwC ha sefialado, en sus analisis sobre el futuro de la funcién tributaria en el documento
“Transformacion fiscal: ;Construir o comprar soluciones para el futuro?”, el uso de analitica
avanzada, en donde las organizaciones lideres seran aquellas capaces de transformar grandes
volimenes de datos en inteligencia operativa, a través de la vision integral del negocio y la
deteccidén de posibles deficiencias en un entorno de cambio. En este sentido, el uso de robots
para minimizar las tareas repetitivas, flujos organizados de analitica de datos para realizar
tareas complejas repetitivas y construccion de Dashboard resultan herramientas esenciales,
asi mismo, como las aplicaciones de generacién de codigo para realizar analisis de datos e
informacién realizando promts (secuencia de reglas) que arrojen el resultado esperado.

En la Administraciéon Tributaria, ello implica pasar de una logica reactiva a una légica
preventiva, focalizada y basada en riesgo. No se trata solo de controlar mas, sino de controlar
mejor, con evidencia, segmentacion y trazabilidad.

3.4. Generacion de confianza en grupos de interés y empoderamiento del
ciudadano

La cuarta dimensién es quiza la mas estratégica: el uso de IA para fortalecer la confianza
publica.

La legitimidad de las Administraciones Financieras y Tributarias depende, no solo de su
capacidad técnica, sino también de su habilidad para comunicar, rendir cuentas y facilitar la
relacién con los ciudadanos y demas grupos de interés.

La IA puede potenciar modelos de Gobierno en linea, mediante la publicacién de datos e
informacién actualizada, relevante y comprensible sobre la gestién publica.

También puede mejorar la interaccion con ciudadanos y contribuyentes a través de chatbots,
asistentes virtuales y sistemas de atencion 24/7, capaces de resolver consultas frecuentes,
personalizar servicios y traducir contenidos técnicos a lenguaje claro.

En paralelo, la IA generativa puede apoyar la preparacion de reportes, resimenes ejecutivos
y contenidos orientados a la transparencia publica.

Para el sector publico, la confianza no es un efecto secundario: es una condicién para la
gobernabilidad fiscal.

La transparencia oportuna, la trazabilidad de la informacion y la calidad de la atencién
fortalecen la rendicion de cuentas, mejoran la experiencia ciudadana y aumentan la
credibilidad institucional.

En este sentido, estas cuatro aplicaciones muestran que la IA puede convertirse en una
palanca central de la Hacienda inteligente.

Su verdadero potencial no radica solo en automatizar o predecir, sino en ayudar a construir
administraciones financieras y tributarias mas eficientes, integras, focalizadas y confiables.

El reto para la alta direccién publica es asegurar que esta adopcién se haga con visién
institucional, criterios éticos, gobernanza de datos y orientacion clara al valor publico.
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4. GOBERNANZA INTELIGENTE DE LAS APLICACIONES PRIORITARIAS DE
LA IA PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SUS BENEFICIOS
ESTRATEGICOS

El proceso de transformacion de la Administraciéon Publica hacia un modelo de Gobernanza
inteligente exige una politica publica explicita, coherente y sostenible, orientada a generar
confianza institucional y valor publico.

Este transito requiere un liderazgo politico y técnico capaz de priorizar la inversiéon en
innovacion, transformacién digital y uso estratégico de la inteligencia artificial, alineando
estas decisiones con los objetivos fiscales, administrativos y sociales del Estado.

Asimismo, demanda una estrategia robusta de datos que defina estandares de calidad,
interoperabilidad, seguridad, trazabilidad y aprovechamiento analitico, y una priorizacién
clara de casos de uso con impacto tangible en eficiencia, control, servicio al ciudadano y toma
de decisiones.

Este modelo debe estar respaldado por una evaluacién juridica, ética y operativa que
trascienda el gobierno del dato e incorpore mecanismos de auditoria, supervisiéon humana y
rendicion de cuentas sobre los resultados producidos por sistemas de IA.

En este marco, el funcionario publico deja de cumplir exclusivamente un rol operativo para
asumir una funcién de orquestacion, supervision y gestién del servicio publico, apoyado en
capacidades tecnoldgicas y analiticas que potencian la oportunidad, precisién y efectividad
de la accién estatal.

La gobernanza inteligente, por tanto, no sustituye la funcién publica, sino que la redefine y
la fortalece

Como lo menciona la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe -CEPALS3$, existen
factores institucionales y organizacionales habilitantes que estan emergiendo e impactan el
resultado esperado.

36 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). (s.f.). Gobierno inteligente:
Habilitantes. https://biblioguias.cepal.org/gobierno-digital/gobierno-inteligente-habilitantes
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Figura 3: Factores para implementar iniciativas de gobierno inteligente

R TR Resumen ejecutivo
Factores para implementar iniciativas de
gobierno inteligente

Compromiso politico e Procesos y estructura
o Gobernanza clara Capacidades organizacionales
Comprension legal Valores

e Conciencia digital ° Recursos humanos

Infraestructura y estandares de
Tl

Fuente: Elaboracion propia con base en habilitantes de un Gobierno inteligente CEPAL3"

Esta gobernanza inteligente, en el marco de la Administracién financiera y tributaria, se
sustenta en un sistema integrado de finanzas publicas soportado por una arquitectura
institucional, funcional y tecnoldégica interoperable, con una delimitaciéon clara de
competencias, niveles de responsabilidad y alcance funcional entre los distintos subsistemas
que intervienen en la gestién publica.

Ello comprende la articulacién entre la programacion fiscal y presupuestaria, la contabilidad
publica, la estadistica fiscal, la tesoreria, la administracion de ingresos, asi como los sistemas
de apoyo vinculados con tributacién, contratacién publica, talento humano y funcién publica.

Esta arquitectura debe garantizar la consistencia en los procesos, la integridad en los flujos
de informacién y la trazabilidad de las operaciones, en concordancia con estandares
internacionales en materia de estadisticas de finanzas publicas, reporte contable
gubernamental, transparencia fiscal e interoperabilidad de datos.

Bajo este enfoque, la gobernanza inteligente incorpora de manera inherente el compromiso
estatal con la eficiencia operativa, la transparencia en la toma de decisiones, la
personalizacién y accesibilidad de los servicios publicos, la mitigacion de riesgos de fraude y
corrupcién, y la optimizaciéon del uso de los recursos publicos.

No se trata Unicamente de incorporar herramientas tecnologicas, sino de consolidar un
modelo de gestidon publica basado en datos, analitica avanzada, automatizacién, control y
supervision institucional permanente.

37 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). (s.f.). Gobierno inteligente:
Habilitantes. https://biblioguias.cepal.org/gobierno-digital/gobierno-inteligente-habilitantes
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Entre los principales beneficios estratégicos de avanzar hacia este modelo se encuentra, en
primer lugar, la posibilidad de incrementar la recaudacién mediante una focalizacién mas
precisa de las actuaciones de control, sustentada en analitica avanzada, segmentacién de
riesgos, perfiles de comportamiento y priorizacion de intervenciones con mayor impacto fiscal.

Este enfoque fortalece la capacidad de las Administraciones Tributarias para detectar de
manera temprana inconsistencias, anomalias y esquemas de incumplimiento, contribuyendo
a reducir la evasion, el fraude y la elusién agresiva.

Adicionalmente, la inteligencia artificial y el uso estratégico de los datos permiten reducir los
costos de la Administraciéon Publica, Financiera y Tributaria, al automatizar procesos
repetitivos, simplificar cargas operativas, disminuir errores y optimizar la asignacién de
recursos institucionales.

A ello se suma una mejora sustantiva en la calidad, consistencia, oportunidad y trazabilidad
de la informacién, condicién indispensable para la consolidacién contable, el seguimiento
presupuestario, la evaluacién fiscal y la toma de decisiones de Politicas Publicas basadas en
la evidencia.

La gobernanza inteligente también fortalece la transparencia y la rendicién de cuentas, al
facilitar el acceso a informacién mas confiable, verificable y disponible en tiempos mas
oportunos, lo que incrementa la confianza de la ciudadania, de los organismos de control y de
otros grupos de interés.

De igual manera, mejora la interacciéon con ciudadanos y empresas mediante servicios
digitales mas agiles, personalizados, accesibles e inclusivos, reduciendo fricciones
administrativas y elevando la calidad de la experiencia del usuario.

Finalmente, este enfoque amplia la capacidad de gestiéon del Estado en contextos de
restriccién presupuestaria y alta presion fiscal, al permitir hacer mas con menos, priorizar
con mayor rigor técnico el gasto publico, anticipar riesgos y orientar la accién institucional
hacia resultados medibles, sostenibles y centrados en la generacion de valor publico.

5. SISTEMA DE CONTROL INTERNO EN LA GOBERNANZA INTELIGENTE

En las Administraciones Publicas de América Latina, la incorporacién de la Gobernanza
Inteligente en el sistema de control interno, bajo el marco COSO (Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission), exige una adecuacién explicita de sus
componentes a los riesgos, capacidades institucionales y restricciones propias del contexto
regional.

Ello supone consolidar un ambiente de control, sustentado en principios de ética publica,
legalidad, integridad y rendicién de cuentas; estructurar procesos de evaluacion de riesgos
que incorporen sesgos en datos, afectaciones potenciales a derechos, deficiencias en la calidad
e interoperabilidad de los datos y dependencias tecnolégicas de terceros; disenar actividades
de control sobre datos, modelos, decisiones automatizadas y proveedores; garantizar
informacién integra, trazable y verificable, asi como mecanismos de comunicacién
transparente hacia funcionarios, organismos de control y ciudadania; y establecer esquemas
de monitoreo continuo sobre desempeno, cumplimiento normativo, seguridad e impacto
institucional y social de los sistemas de inteligencia artificial.
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En el componente de ambiente de control, la gobernanza inteligente debe incorporar una
politica institucional de uso responsable de la inteligencia artificial, alineada con los
principios de la OCDE sobre IA y con las recomendaciones éticas de la UNESCO.

Esto exige una estructura organizacional del sistema de Finanzas Publicas integrada e
interoperable, asi como una definicién clara de autoridades, responsabilidades y lineas de
supervision, sustentadas en la legalidad, el interés publico, la equidad, la no discriminacion,
la transparencia y la privacidad.

Dado que las decisiones publicas y la prestacién de servicios a la ciudadania pueden incidir
sobre derechos sociales y constitucionales, resulta indispensable fortalecer la rendiciéon de
cuentas, la segregacion de funciones y el control institucional sobre los resultados generados
por la TA.

En la evaluacion de riesgos es necesario identificar y valorar de manera integral los riesgos
asociados con la calidad, disponibilidad, integracién y gobernanza de los datos; la privacidad
y proteccion de la informacién; la ciberseguridad; la resiliencia operativa; la dependencia de
terceros; y las capacidades institucionales para gestionar el cambio.

De igual forma, deben considerarse riesgos especificos en procesos criticos como atencion
ciudadana, gestiéon documental, fiscalizacién tributaria, consolidacién contable, ejecucién
presupuestaria y prevencién de corrupcion.

Lo anterior, debe estar acompanado de una supervisién activa de la alta direccion, desde la
definicion de lineamientos y apetito de riesgo hasta el seguimiento a través de comités
transversales de tecnologia, riesgos, finanzas y control y es indispensable establecer
metodologias claras de evaluacién de probabilidad e impacto, asi como mapas de riesgo
dinamicos que permitan priorizar controles y mitigar vulnerabilidades de manera oportuna.

En las actividades de control, las politicas y procedimientos deben contemplar controles
especificos sobre el ciclo de vida del dato, los modelos analiticos y los procesos automatizados.

Esto incluye gestion de logs, control de versiones, validacién de fuentes, reglas de acceso,
calidad e integridad de la informacién, pruebas de funcionamiento, revisiéon de resultados y
trazabilidad desde el dato de origen hasta su uso en decisiones, reportes o actuaciones
administrativas.

También resulta recomendable incorporar mecanismos de revision humana en decisiones
sensibles, especialmente, cuando puedan existir efectos sobre derechos, obligaciones o
asignacion de recursos publicos.

En el componente de informacién y comunicacion, debe garantizarse la calidad, oportunidad,
comparabilidad y confiabilidad de la informacion, fortaleciendo tanto los canales internos de
reporte como la comunicacién externa con ciudadania, organismos de control y deméas grupos
de interés.

La trazabilidad documental del dato, el uso de lenguaje claro, la accesibilidad territorial y la
disponibilidad de reportes oportunos y verificables son elementos esenciales para consolidar
un gobierno digital orientado a la transparencia y al valor publico.

Finalmente, en las actividades de monitoreo, se requiere una supervisiéon continua del
desempenio de los sistemas, de los flujos de informacién, de los registros de operacién y de la
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calidad del dato, junto con la identificacion temprana de deficiencias, el seguimiento de
hallazgos, la verificaciéon de controles de ciberseguridad y la revisiéon peridédica del impacto
institucional y social de la IA.

Este monitoreo debe alimentar procesos de mejora continua, aprendizaje organizacional y
ajuste de politicas, asegurando que la innovacién tecnoldgica permanezca alineada con los
fines del Estado y con la confianza publica.

Figura 4: Gobernanza Inteligente e Inteligencia Artificial en el Sistema de Control Interno

GOBERNANZA INTELIGENTE E IAEN EL SISTEMA - -
DE CONTROL INTERNO

1. Ambiente de control

5. Monitoreo

Fuente: Elaboracion propia, apoyado con IA.

6. GOBERNANZA INTELIGENTE EN EL PROCESO FINANCIERO, CONTABLE Y
PRESUPUESTAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La gobernanza inteligente aplicada al ciclo financiero, contable y presupuestal de las
Administraciones publicas de América Latina constituye un enfoque de modernizacién
institucional que trasciende la automatizacién operativa y se orienta hacia la generacion de
capacidades estatales para la toma de decisiones basada en datos, la articulacién
interinstitucional, la trazabilidad de los recursos publicos y la gestién por resultados.

En este marco, la incorporacién de tecnologias digitales, analitica avanzada,
interoperabilidad de sistemas, inteligencia institucional y mecanismos de control en tiempo
real permite reconfigurar la arquitectura funcional de la gestiéon publica financiera,
fortaleciendo tanto la disciplina fiscal como la legitimidad del Estado.
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Figura 5: Gobernanza Inteligente en la Administracion Financiera Publica

B GOBERNANZA INTELIGENTE EN LA
ADMINISTRACION FINANCIERA PUBLICA

Punto de partida INTELIGENTE Resultado esperado

« Fragmeniacion de plataformas y subsistemas = Mas eficiencia y sostenibilidad fiscal

- Baja estandarizacion y calidad del dato = Mejor trazabilidad e integridad

- Débll articulacién entre presupuesto, tesoreria, Ecosistema inlegrado de - Decision piblica orientada a resultados
contabilidad y control informacion, reglas, actores y

decisiones

Aplicacion en el ciclo de gestion

Financiero Contable Presupuestal

« Programacion y control de ingresos y egresos + Consolidacién automatizada y trazabilidad = Atticulacion entre planificacion y ejecucién

- Gestion de caja y necesidades de financiamiento - Integridad, comparabilidad y confiabilidad - Monitoreo de rezagos y sobre ejecuciones

» Tableros, alertas y prevision de riesgos fiscales + Mejora en clerre, conciliacion y validacion = Priorizacién informada de recursos pablicos
Habilitadores del modelo Restricciones y riesgos

+ Interoperabilidad funcional entre subsistemas +  Obsolescencia tecnolégica y heterogeneidad institucional

- Catalogos homologados, estandares comunes & identificadores Unicos « Insuficiencia de talento y resistencia al redisefio de procesos

» Analitica avanzada, tableros gerenclales y alertas tempranas + Limitaciones normativas, ciberseguridad e integridad de la informacion

- Transparencia activa, apertura de datos y trazabilidad del recurso publico - Necesidad de liderazgo politico-técnico y coordinacion interinstitucional

Fuente: Elaboracion propia, apoyado con IA.

En la Region, los sistemas de Administracion Financiera Publica han evolucionado de
manera heterogénea, combinando avances normativos y tecnoldgicos con persistentes
restricciones estructurales.

Entre éstas se destacan la fragmentacion de plataformas, la coexistencia de subsistemas no
integrados, la baja estandarizacién de catalogos y clasificadores, la limitada calidad y
oportunidad de los datos, y la débil articulacién entre planeacion, presupuesto, tesoreria,
contabilidad, deuda, contratacién y control.

Esta situacién reduce la capacidad del aparato publico para consolidar informacion util,
anticipar contingencias fiscales, monitorear el desempeno del gasto y responder de manera
agil a las exigencias de sostenibilidad, transparencia y valor publico.

Desde esta perspectiva, la gobernanza inteligente implica concebir el proceso financiero,
contable y presupuestal como un ecosistema integrado de informacion, reglas, actores y
decisiones.

No se trata tUnicamente de digitalizar tramites o informatizar procedimientos, sino de
establecer un modelo de gestion capaz de convertir datos transaccionales en inteligencia
publica para la conduccion estratégica de las finanzas del Estado.

Esto supone avanzar hacia plataformas integradas de Administracion Financiera, con
capacidades de interoperabilidad que aseguren consistencia entre la programacién
presupuestaria, la ejecucién del gasto, el registro contable, la gestion de tesoreria y la
rendicién de cuentas.

En el ambito financiero, este enfoque fortalece la capacidad de programacion, seguimiento y
control de los flujos de ingresos y egresos, optimizando la administracion de caja, la prevision
de necesidades de financiamiento y la gestion de riesgos fiscales.
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El uso de tableros gerenciales, modelos predictivos y sistemas de alertas tempranas permite
a los responsables de la Hacienda Publica mejorar la sincronizaciéon entre recaudo,
compromisos, obligaciones y pagos, asi como identificar presiones sobre la liquidez,
desviaciones en la ejecucion o posibles escenarios de estrés fiscal. Para los niveles directivos
y técnicos, ello representa una mejora sustantiva en la oportunidad y calidad de la
informacién para la toma de decisiones.

En materia contable, la gobernanza inteligente exige una transicién desde una funcién
centrada en el cumplimiento formal hacia una Contabilidad Publica orientada a la produccién
de informacién util para el analisis financiero, la evaluacion de desempefio institucional y la
rendicion de cuentas.

La consolidacién automatizada, la trazabilidad entre operaciones presupuestarias y registros
contables, la armonizacién normativa y el fortalecimiento de los marcos de reporte son
elementos esenciales para asegurar integridad, comparabilidad y confiabilidad de la
informacién financiera publica.

A ello se suma la necesidad de robustecer los procesos de cierre, conciliacién, depuracion y
validacion, reduciendo tiempos de procesamiento y mitigando riesgos de error, inconsistencia
o manipulacién.

De la misma forma, la integracion de la informacién fuente a los procesos de generacion de
Estados Financieros implica una incorporacién de esta gobernanza, asi como se menciona por
PwC Colombia en el articulo “La tendencia en la gestién integral de la némina, apalancada

en procesos agiles y automatizados”s8, hacia una gestién integral desde los procesos origen,

con calidad, agilidad y automatizacién que generen impacto en los grupos de interés.

En el componente presupuestal, la gobernanza inteligente adquiere especial relevancia como
Iinstrumento para articular la planificacién, asignaciéon de recursos, ejecucion y evaluacion.

La Regién ha avanzado en esquemas de presupuesto por programas, presupuesto orientado
a resultados y marcos de gasto de mediano plazo.

Sin embargo, en muchos casos persisten brechas entre formulacién y ejecucién, asi como
limitaciones para vincular metas fiscales, los productos, resultados e impactos con la
dinamica real del gasto.

La utilizaciéon de analitica de datos, sistemas integrados de seguimiento y herramientas de
visualizacién permite un monitoreo mas preciso de la ejecucidon presupuestal, una
identificaciéon temprana de rezagos o sobre ejecuciones, y una priorizaciéon mas informada de
los recursos publicos.

Un componente critico de este modelo es la interoperabilidad funcional entre los subsistemas
que integran la Administracién Financiera Publica. Sin integracién efectiva, los procesos de
registro, ejecucion, validacion, control y reporte tienden a operar de forma fragmentada,
generando duplicidades, asimetrias de informacién y debilidades de gobernanza.

38 PricewaterhouseCoopers (PwC) Colombia. (2026). a tendencia en la gestiéon integral de la némina,
apalancada en procesos agiles y automatizados. https://www.pwe.com/co/es/pwe-insights/la-tendencia-
en-la-gestion-integral-de-la-nomina-apalancada-en-procesos-agiles-y-automatizados.html
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La arquitectura de gobernanza inteligente requiere, por tanto, reglas claras de intercambio
de datos, catalogos homologados, estandares comunes, identificadores unicos y protocolos de
trazabilidad que permitan recorrer la ruta completa del recurso publico desde su apropiacién
hasta su pago, reconocimiento contable y evaluacién de resultados.

Esta vision integral es indispensable para mejorar el control interno, facilitar auditorias y
fortalecer la supervision fiscal.

Adicionalmente, la gobernanza inteligente incorpora una dimensién de transparencia activa
y apertura de datos que resulta estratégica en contextos de alta exigencia ciudadana y
creciente escrutinio sobre la gestion publica.

La publicacién oportuna de informacion presupuestaria, financiera y contable en formatos
reutilizables, asi como la implementacién de observatorios, portales de seguimiento y tableros
publicos, amplia las capacidades de control social y mejora las condiciones para la rendicién
de cuentas.

Para las Administraciones Publicas, esto implica pasar de una légica de reporte posterior, a
un modelo de visibilidad continua de la ejecucién y desempenio fiscal, sin desconocer los
criterios de seguridad de la informacién, reserva legal y proteccion de datos.

No obstante, la consolidacién de este enfoque en Latinoamérica se enfrenta a restricciones
relevantes. Entre ellas se encuentran la heterogeneidad institucional entre paises y niveles
de gobierno, la obsolescencia tecnolégica de algunos sistemas, la insuficiencia de talento
humano especializado en datos y transformaciéon digital, la resistencia organizacional a
redisefnar procesos, y la persistencia de marcos normativos que no siempre acompanan la
Innovacién publica.

Asimismo, la expansion de entornos digitales incrementa cada vez mas la exposicion a riesgos
de ciberseguridad, integridad de la informacién y continuidad operativa, lo que obliga a
incorporar esquemas robustos de gobierno de datos, gestién de riesgos y seguridad digital.

En este contexto, la gobernanza inteligente debe entenderse como una politica de
fortalecimiento institucional de mediano y largo plazo, no como una iniciativa aislada de
modernizacién tecnoldégica.

Su implementacién efectiva requiere liderazgo politico-técnico, redisefio de procesos,
fortalecimiento de capacidades, inversion en infraestructura digital, actualizacién normativa
y mecanismos de coordinacién interinstitucional.

Del mismo modo, demanda una clara definicién de roles entre los érganos rectores de
presupuesto, contabilidad, tesoreria, planeacion y control, a fin de garantizar coherencia
funcional y sostenibilidad de los cambios.

En sintesis, la gobernanza inteligente ofrece a las Administraciones Publicas de
Latinoamérica una ruta para evolucionar desde modelos de gestién reactivos, fragmentados
y centrados en el cumplimiento procedimental, hacia esquemas integrados, predictivos,
transparentes y orientados a resultados.

En el proceso financiero, contable y presupuestal, ello se traduce en una mayor capacidad
para asignar, ejecutar, registrar, monitorear y evaluar el uso de los recursos publicos con
criterios de eficiencia, sostenibilidad fiscal, integridad y creacién de valor publico.
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Esto alineado con nuestro articulo “Tercerizacion de servicios en el sector publico: beneficios
para impulsar la eficiencia operativa” contar con informes financieros de calidad y en tiempo
oportuno, genera ventajas significativas para las entidades publicas y sus gestores, por lo
cual, para los profesionales especializados del sector publico, este enfoque plantea tanto un
desafio de adaptacién institucional como una oportunidad para reposicionar la funcién
financiera del Estado como ntcleo estratégico de la gobernanza publica contemporanea.

7. CONCLUSION

La inteligencia artificial, integrada bajo un enfoque de gobernanza inteligente, puede
transformar las Administraciones Financieras y Tributarias de América Latina al fortalecer
recaudo, control, transparencia y eficiencia.

Su éxito exige liderazgo institucional, interoperabilidad, control interno robusto, seguridad
de la informacién y una orientacién ética centrada en el valor ptblico.
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RESUMEN

Este articulo analiza empiricamente el efecto de la confianza institucional sobre la moral
tributaria en América Latina. Se utilizan datos del Latinobarémetro 2023 de 17 paises. Los
resultados muestran que la confianza institucional es un predictor significativo y negativo de
la tolerancia a la evasion fiscal.

Palabras clave: Moral tributaria. Confianza institucional. Evasion fiscal. América Latina.
Hacienda Inteligente.
ABSTRACT

This article empirically analyzes the effect of institutional trust on tax morale in Latin
America. Data from the Latinobarémetro 2023 for 17 countries are used. The results show that
institutional trust is a significant negative predictor of tolerance to tax evasion.

Keywords: Tax morale. Institutional trust. Tax evasion. Latin America. Smart Treasury.
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1. INTRODUCCION

La evasion tributaria ha sido y continta siendo uno de los principales obstaculos para la
sostenibilidad de las finanzas publicas en América Latina (Goémez-Sabaini & Moran, 2016).
De acuerdo con estimaciones de la CEPAL (2020), las pérdidas asociadas a la evasion fiscal
superan el 6% del PIB regional.

Este fenémeno se vincula con desafios estructurales que enfrentan las Administraciones
financieras de la region, entre los cuales destacan elevados niveles de informalidad, brechas
significativas entre recaudacion potencial y efectiva y una limitada legitimidad institucional.

Tradicionalmente, las estrategias para mejorar la recaudacién se han centrado en el
fortalecimiento de la fiscalizacién, el aumento de sanciones y la elevacion de la probabilidad
de deteccion. Estas medidas se sustentan en el enfoque neoclasico del cumplimiento
tributario, derivado de los modelos de economia del delito, en los cuales el contribuyente
decide evadir o cumplir a partir de un calculo racional entre beneficios esperados y los riesgos
de sancién. Si bien este enfoque ha aportado herramientas relevantes para el disefio de
politicas de control fiscal, su capacidad explicativa resulta limitada para comprender la
persistencia del incumplimiento en contextos caracterizados por baja probabilidad de
auditoria y escasa credibilidad de las sanciones.

En las Gltimas décadas, la literatura de economia del comportamiento ha destacado el papel
de factores normativos y sociales en la explicacién del cumplimiento tributario. En particular,
los estudios sobre moral tributaria muestran que la disposicién de los ciudadanos a cumplir
con sus obligaciones fiscales depende también de percepciones de legitimidad del sistema
politico, confianza en las instituciones publicas y normas sociales de cooperaciéon (Alm &
Torgler, 2006).

En este sentido, el cumplimiento fiscal no se explica inicamente por incentivos econdémicos,
sino también por valores civicos y percepciones acerca de la integridad del Estado.

Paralelamente, la transformacion digital de las Administraciones Tributarias ha impulsado
el desarrollo de nuevos enfoques de gestion fiscal. Organismos internacionales como la
Organisation for Economic Co-operation and Development (OCDE), el Inter-American Center
of Tax Administrations (CIAT) y el Inter-American Development Bank (BID) promueven el
uso de herramientas de inteligencia artificial y analisis de grandes volumenes de datos para
detectar patrones de evasidon, anticipar riesgos tributarios y mejorar la eficiencia
recaudatoria.

En este contexto ha surgido el concepto de “Hacienda Inteligente”, entendido como un modelo
de Administracién tributaria, el cual integra tecnologias digitales, analitica de datos y
enfoques conductuales para fortalecer tanto la fiscalizacién como el cumplimiento voluntario.

Dentro de este enfoque, la moral tributaria, entendida como la disposicién intrinseca a
cumplir con las obligaciones fiscales, adquiere un papel central.

Cuando los ciudadanos perciben que las instituciones ptblicas funcionan adecuadamente y
que los recursos publicos son gestionados con transparencia e integridad, la justificacién
moral de la evasion tiende a disminuir. Por el contrario, contextos caracterizados por baja
confianza institucional y percepciones extendidas de corrupcién pueden debilitar las normas
sociales de cumplimiento y favorecer la tolerancia hacia el incumplimiento tributario.
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En este marco, el presente articulo analiza empiricamente el efecto de la confianza
institucional sobre la moral tributaria en América Latina, evaluando si mayores niveles de
confianza se asocian con una menor tolerancia a la evasién fiscal. De manera
complementaria, se examina el papel de la percepcién de avances en la reducciéon de la
corrupcién y de variables socioeconémicas individuales como nivel educativo, ingreso y edad.

Con base en este enfoque se plantean las siguientes hipdtesis de investigacion:

H1: Un mayor nivel de confianza institucional se asocia con una menor tolerancia a la evasién
fiscal.

H2: Una mayor percepcion de avances en la reduccion de la corrupcion se asocia con una
menor tolerancia a la evasion fiscal.

Para contrastar estas hipodtesis se utilizan datos del Latinobarémetro 2023 correspondientes
a 17 paises de América Latina (Corporacién Latinobarémetro, 2023). Los resultados
muestran que la confianza institucional ejerce un efecto negativo y estadisticamente
significativo sobre la tolerancia a la evasién fiscal. Asimismo, la percepcion de avances en la
reduccion de la corrupcion reduce significativamente dicha tolerancia. Entre los
determinantes individuales, el nivel educativo emerge como uno de los factores mas
relevantes, mientras que mayores niveles de ingreso se asocian con una mayor probabilidad
de justificar la evasion.

2. MARCO TEORICO

Este estudio parte de la premisa de que las decisiones de los contribuyentes no dependen
Unicamente de incentivos monetarios o de la probabilidad de sancién, sino también de
factores normativos, percepciones de legitimidad del Estado y niveles de confianza en las
instituciones publicas.

De esta forma, a continuacidn, se examinan tres dimensiones conceptuales relevantes para
el presente analisis de la moral tributaria en América Latina: En primer lugar, el concepto
de moral tributaria desde el enfoque conductual; en segundo término, el papel de la confianza
institucional en el cumplimiento fiscal; y, finalmente, el enfoque emergente de Hacienda
Inteligente, que integra herramientas analiticas y variables conductuales en la gestion
moderna de las administraciones tributarias.

En primer lugar, la moral tributaria se define como la disposicién intrinseca de los individuos
a cumplir voluntariamente con sus obligaciones fiscales, independientemente de la
probabilidad de fiscalizacién o de la severidad de las sanciones (Alm & Torgler, 2006). A
diferencia de los modelos tradicionales basados exclusivamente en el calculo racional costo—
beneficio, la moral tributaria incorpora dimensiones normativas, éticas y sociales que
influyen en la decisiéon de cumplir o evadir impuestos.

En estrecha relacién con lo anterior, la confianza institucional constituye uno de los factores
mas relevantes para comprender el comportamiento fiscal de los ciudadanos (Kirchler et al.,
2008). En términos generales, se refiere al grado en que los individuos consideran que las
instituciones publicas actian de manera legitima, eficaz y orientada al interés colectivo. Esta
percepcion influye directamente en la disposicién de los ciudadanos a cooperar con el Estado,
incluyendo el cumplimiento de obligaciones tributarias. Se trataria del denominado slippery
slope framework (“marco de la pendiente resbaladiza”) propuesto por Kirchler et al. (2008).
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Desde la perspectiva mas amplia de la Economia Politica, el cumplimiento fiscal puede
interpretarse como parte de un contrato implicito entre el Estado y los ciudadanos. Bajo este
contrato, los individuos aceptan contribuir mediante el pago de impuestos a cambio de bienes
publicos, servicios y estabilidad institucional.

Cuando los ciudadanos perciben que el Estado administra los recursos publicos de manera
eficiente y transparente, la disposiciéon a cumplir voluntariamente con las obligaciones
fiscales tiende a fortalecerse (Levi, 1988). En contraste, cuando la confianza institucional es
baja, el sistema tributario puede ser percibido como injusto o ineficaz, lo que incrementa la
tolerancia hacia la evasion.

En linea con estos argumentos, diversos estudios han mostrado que la confianza en
Instituciones clave del sistema politico —como el gobierno, el poder legislativo o el sistema
judicial— esta asociada con mayores niveles de cumplimiento tributario.

Bajo estas premisas, la confianza institucional contribuye a reforzar la legitimidad del
sistema fiscal y fortalece las normas sociales de cumplimiento. Investigaciones empiricas han
evidenciado que los individuos que confian mas en las instituciones publicas presentan
mayores niveles de moral tributaria y menor disposicion a justificar la evasion fiscal (Alm &
Torgler, 2006).

Vinculada a esta dimensién de legitimidad institucional, la percepcién de corrupcién
constituye una dimension especifica de la legitimidad institucional que puede influir de
manera significativa en la moral tributaria. Cuando los ciudadanos perciben que los recursos
publicos son administrados de manera ineficiente o que las instituciones del Estado estan
afectadas por practicas corruptas, se debilita la confianza en el sistema politico y se erosionan
las normas sociales de cumplimiento fiscal.

En este contexto, la evasion puede ser percibida por algunos individuos como una respuesta
justificable frente a un sistema institucional considerado injusto o ineficiente. Diversos
estudios empiricos han mostrado que mayores niveles de corrupcién percibida se asocian con
menores niveles de moral tributaria y mayor tolerancia hacia la evasion fiscal (Torgler, 2007;
Luttmer & Singhal, 2014). Por el contrario, cuando los ciudadanos perciben avances en la
reduccion de la corrupcion, aumenta la legitimidad del Estado y se refuerza la disposicion a
cumplir con las obligaciones tributarias.

Desde la perspectiva de la economia del comportamiento, las decisiones econémicas estan
influenciadas por percepciones de equidad, normas sociales y heuristicas cognitivas, mas alla
del calculo racional de costos y beneficios (Kahneman, 2022). En el ambito tributario, estos
factores contribuyen a explicar la moral tributaria y el cumplimiento voluntario, lo que ha
motivado el uso de intervenciones conductuales o nudges para mejorar el cumplimiento fiscal
(Thaler & Sustein, 2021).

En este contexto, resulta pertinente referirse al concepto de “Hacienda Inteligente”, el cual
se inscribe en el proceso de transformacion digital de las Administraciones Tributarias
impulsado por organismos internacionales como la OCDE, el CIAT y el BID. Esta
transformacion se sustenta en el uso intensivo de datos, analitica predictiva e inteligencia
artificial con el propdsito de mejorar la eficiencia recaudatoria y fortalecer el cumplimiento
voluntario de las obligaciones fiscales (OECD, 2024).
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Si1 bien la literatura académica sobre el concepto especifico de Hacienda Inteligente atn es
limitada, este enfoque puede entenderse a partir de tres componentes principales. En primer
lugar, la digitalizacién fiscal, que implica el uso de big data, inteligencia artificial y
herramientas de analitica de riesgos para la gestion tributaria. En segundo orden, la gestion
basada en datos, que permite la segmentacion de contribuyentes y el desarrollo de modelos
predictivos para la identificacién de riesgos fiscales. Finalmente, un tercer componente
corresponde a la economia del comportamiento, orientada al disefio de politicas publicas que
promuevan el cumplimiento voluntario mediante el analisis de los determinantes psicologicos
y sociales del comportamiento fiscal. De estos tres elementos, el ultimo ha recibido menor
atencion en las Politicas Publicas, especialmente en América Latina, lo que justifica el interés
del presente estudio.

3. DATOS Y METODOLOGIA
3.1. Base de datos

El analisis empirico de este estudio se basa en los datos de Latinobarémetro (Corporacién
Latinobarémetro, 2023), una encuesta de opinién publica aplicada anualmente en América
Latina que recoge informacién sobre actitudes, percepciones y valores de la poblacién
respecto a instituciones politicas, economia y sociedad. Latinobarémetro constituye una de
las principales fuentes de informacién comparativa para el estudio de actitudes ciudadanas
en la Regién y es ampliamente utilizada en investigaciones sobre confianza institucional,
cultura politica y comportamiento fiscal.

La base de datos utilizada incluye informacién correspondiente a 17 paises de América Latina
(tabla 1), lo que permite analizar patrones de comportamiento tributario en un contexto
regional comparado.

La encuesta se aplica mediante entrevistas individuales a muestras representativas de la
poblacion adulta en cada pais, utilizando disefios muestrales probabilisticos que garantizan
la representatividad nacional de los resultados.

El tamano de la muestra total supera las 18.000 observaciones, lo que permite estimar
modelos econométricos con un adecuado nivel de precisién estadistica. Para el presente
estudio, se emplearon tnicamente las observaciones que presentan informacién valida para
las variables de interés, en particular, aquellas relacionadas con moral tributaria (P22ST),
confianza institucional (P13ST) y percepcién de avances en la reduccion de la corrupcién
(P60ST).

Tabla 1

DISTRIBUCION DE LA MUESTRA POR PAIS - LATINOBAROMETRO 2023

Cédigo pais (idenpa) Pais Numero de observaciones (n)
32 Argentina 1145
68 Bolivia 1114
76 Brasil 1135
152 Chile 1179
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170 Colombia 1163
188 Costa Rica 978
218 Ecuador 1146
222 El Salvador 938
320 Guatemala 963
340 Honduras 905
484 Meéxico 1138
591 Panama 953
600 Paraguay 1126
604 Pera 1158
214 Republica Dominicana 972
858 Uruguay 1162
862 Venezuela 1153
TOTAL 18328

Elaboracion propia, a partir de la encuesta Latinobarémetro 2023

Con el fin de controlar las diferencias estructurales entre paises —tales como contextos
institucionales, niveles de desarrollo econémico o caracteristicas culturales— el analisis
econométrico incorpora efectos fijos por pais, identificados mediante el cédigo de pais
proporcionado en la encuesta. Este procedimiento permite aislar el efecto individual de las
variables explicativas sobre la moral tributaria, evitando que los resultados se vean
distorsionados por la heterogeneidad no observada a nivel nacional.

El tratamiento de los datos se elabord con R Studio lo cual permitié examinar de manera
sistematica la relacién entre confianza institucional y moral tributaria en distintos contextos
institucionales de América Latina, proporcionando evidencia empirica relevante para el
diserio de politicas tributarias basadas en el fortalecimiento del cumplimiento voluntario.

3.2. Variable dependiente: moral tributaria

La variable dependiente del estudio corresponde a la moral tributaria, entendida como la
disposicién de los ciudadanos a considerar legitimo o ilegitimo el incumplimiento de
obligaciones fiscales. Este concepto refleja la tolerancia moral hacia la evasién tributaria y
constituye un indicador ampliamente utilizado en la literatura para analizar el cumplimiento
fiscal desde una perspectiva conductual.

Para medir esta dimensidn se utiliza la variable p22st del latinobarémetro 2023:

En una escala de 1 a 10, donde 1 es “para nada justificable” y 10 es “totalmente justificable”,
jcuan justificable cree Ud. que es evadir impuestos?

Esta pregunta solicita a los entrevistados evaluar en qué medida consideran justificable la
evasion de impuestos, utilizando una escala ordinal de diez puntos. Donde:

- 1 representa la posiciéon de menor justificacion de la evasion tributaria.

58



ARTICULOS Foro Fiscal Iberoamericano 1/2026

- 10 representa el nivel maximo de tolerancia o justificacion de la evasion.

Siguiendo la practica habitual en estudios empiricos sobre moral tributaria, esta variable se
modela como una variable ordinal, lo cual permite capturar la naturaleza ordenada de las
respuestas sin asumir que la distancia entre categorias es necesariamente constante
(Luttmer & Singhal, 2014; Marquez et al., 2021) . En consecuencia, el analisis econométrico
utiliza un modelo logit ordinal, adecuado para variables dependientes que representan
niveles ordenados de actitud o percepcién.

Antes de la estimaciéon del modelo, se eliminaron las observaciones correspondientes a
respuestas no validas, tales como “no sabe” o “no responde”, con el fin de garantizar la
consistencia del analisis estadistico.

De esta manera, la variable de moral tributaria utilizada en el estudio permite aproximar
empiricamente el grado de tolerancia hacia la evasion fiscal entre los ciudadanos de América
Latina, constituyendo el resultado principal que el modelo busca explicar.

3.3. Variable explicativa: percepcion de avances en la reduccion de la corrupcion

Ademas de la confianza institucional, el analisis incorpora una variable relacionada con la
percepcién ciudadana sobre el desempeno del Estado en la lucha contra la corrupcion.

Esta dimension resulta particularmente relevante en el estudio de la moral tributaria, ya
que la percepcion de integridad y transparencia de las instituciones publicas influye en la
disposicion de los ciudadanos a cumplir con sus obligaciones fiscales.

Para capturar esta dimension se utiliza la variable P60ST del Latinobarémetro 2023, cuyo
tenor mide la percepcién de los ciudadanos respecto a los avances en la reduccién de la
corrupcién en las instituciones del Estado:

(Cuanto cree Ud. que se ha progresado en reducir la corrupcién en las instituciones del
Estado en estos ultimos 2 anos?

Significa que, cuando los ciudadanos perciben que las instituciones publicas son mas
transparentes y que existen avances en la reduccién de la corrupcion, tienden a mostrar una
mayor disposiciéon a cumplir con sus obligaciones fiscales (Torgler, 2007; Luttmer & Singhal,
2014).

En este estudio, la variable citada se incorpora como una covariable explicativa en el modelo
econométrico, permitiendo analizar si la percepcién de avances en la lucha contra la
corrupcion se asocia con menores niveles de tolerancia hacia la evasion tributaria.

Asimismo, se incorporan variables de control individuales, cominmente utilizadas en la
literatura sobre moral tributaria, tales como nivel educativo, ingreso, edad y sexo, con el fin
de capturar posibles diferencias socioeconémicas en las actitudes hacia el cumplimiento
tributario.
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3.4. Constructo de confianza institucional (Analisis Factorial Confirmatorio)

En lugar de emplear un promedio simple de los indicadores de confianza institucional, se
prefirié modelar esta variable como un constructo latente, lo que permite reducir errores de
medicién y capturar de manera mas adecuada la dimension subyacente de confianza en las
instituciones politicas.

Este constructo se estim6 a partir de cuatro indicadores de confianza institucional y fue
validado mediante un Andlisis Factorial Confirmatorio (AFC) utilizando un modelo
unidimensional implementado con el paquete lavaan en el software R.

Los indicadores utilizados para medir el constructo de confianza institucional corresponden
a las siguientes variables del Latinobarometro:

¢ Confianza en el Congreso (P13ST.D).

o Confianza en el Gobierno (P13ST.E).

¢ Confianza en el Poder Judicial (P13ST.F).

e Confianza en los partidos politicos (P13ST.G).

Estas variables representan distintas dimensiones de la confianza en el sistema politico e
institucional, y han sido ampliamente utilizadas en estudios comparativos sobre legitimidad
institucional y cultura politica, donde la confianza politica se mide a partir de indicadores de
confianza en diversas instituciones publicas, como son el Gobierno, el Parlamento o los
partidos politicos (Muringani et al., 2024).

El modelo factorial especificado asume que las cuatro variables observadas reflejan una inica
dimensiéon subyacente de confianza institucional. Los resultados del Analisis Factorial
Confirmatorio (AFC) (ver Tabla 2) muestran un excelente ajuste del modelo a los datos, de
acuerdo con los principales indicadores de calidad de ajuste utilizados en la literatura.

Tabla 2

INDICADORES DE AJUSTE DEL MODELO DE CONFIANZA INSTITUCIONAL

Indicador de ajuste Valor obtenido Criterio recomendado en la
literatura

CFI 1.000 >0.90

TLI 1.000 >0.90

RMSEA 0.016 <0.08

SRMR 0.006 <0.08

Elaboracion propia a partir de estimaciones realizadas mediante Andlisis Factorial Confirmatorio (AFC)
utilizando el paquete lavaan en R.

Como se observa en la tabla, todos los indicadores superan ampliamente los umbrales
comunmente aceptados en la literatura, lo que indica un ajuste practicamente perfecto del
modelo.
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Las cargas factoriales estandarizadas presentan valores elevados (ver Tabla 3), lo que
evidencia una fuerte relacién entre cada indicador y el constructo de confianza institucional.
En conjunto, estos resultados respaldan la validez convergente y la consistencia interna del
constructo.

Tabla 3

CARGAS FACTORIALES ESTANDARIZADAS DE LOS INDICADORES

Indicador Carga factorial estandarizada
Confianza en el gobierno 0.815
Confianza en el congreso 0.838
Confianza en el poder judicial 0.792
Confianza en los partidos politicos 0.743

Elaboracion propia a partir del Andlisis Factorial Confirmatorio (AFC) estimado con el paquete
lavaan en R.

A partir de este modelo factorial se obtuvo el factor latente de confianza institucional, el cual
se utiliza posteriormente como variable explicativa en los modelos econométricos que
analizan la moral tributaria.

La utilizaciéon de un constructo latente validado mediante AFC permite mejorar la precision
de la medicién de la confianza institucional y reducir posibles errores derivados del uso de
indicadores individuales.

3.5. Modelo econométrico

Dada la naturaleza ordinal de la variable dependiente (moral tributaria medida en una escala
de 1 a 10), el estudio emplea un modelo logit ordinal (ordered logit). Este modelo es apropiado,
cuando la variable de respuesta representa categorias ordenadas y permite estimar cémo los
cambios en las variables explicativas modifican la probabilidad de ubicarse en niveles mas
altos o bajos de tolerancia a la evasion.

El modelo integra como variable explicativa principal el factor latente de confianza
institucional obtenido mediante el analisis factorial confirmatorio (AFC). Adicionalmente, se
incluyen controles individuales, asociados al comportamiento fiscal y actitudes
institucionales: percepciéon de avances en la reduccion de la corrupcién, nivel educativo,
ingreso, edad y sexo.

Con el fin de controlar por heterogeneidad no observada a nivel nacional —derivada de
diferencias estructurales entre paises, tales como cultura tributaria, calidad institucional o
condiciones macroecondmicas— se incluyen efectos fijos por pais. Esto permite que la
identificacion del efecto de la confianza institucional provenga fundamentalmente de
variacion intra-pais (comparacién entre individuos dentro del mismo pais) y no de diferencias
promedio entre paises.

Formalmente, el modelo ordered logit se expresa como:
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P(Y; <j) = F(x;— B,Trust; — ByAnticorr; — X;y — &.)

Donde:

e Y representa la moral tributaria del individuo i (escala ordinal 1-10).

e j denota el umbral de categoria en el modelo ordinal.

e F() es la funcién logistica acumulada.
e «; son los puntos de corte (thresholds) estimados para cada nivel de la escala.
e Trust; corresponde al factor latente de confianza institucional (AFC).

e Anticorr; corresponde a la percepcién de avances en reduccién de corrupcion.
e X;es un vector de controles individuales (educacion, ingreso, edad y sexo).

e representa los efectos fijos del pais ¢ (identificado por el cédigo de pais en la

encuesta).

En términos interpretativos, un coeficiente negativo indica una reduccion en la probabilidad

de ubicarse en niveles mas altos de tolerancia hacia la evasion fiscal, mientras que un

coeficiente positivo implica una mayor probabilidad de justificar el incumplimiento.

Finalmente, para asegurar inferencias robustas ante posibles correlaciones intra-pais y

heterocedasticidad,

los errores estandar se estiman de manera robusta mediante

agrupamiento (cluster) a nivel pais, consistente con el disefio comparativo de la base de datos.

4. RESULTADOS

La Tabla 4 presenta los resultados del modelo logit ordinal estimado para explicar la moral

tributaria en América Latina. Se incluyen las variables sustantivas del modelo junto con sus

coeficientes estimados y niveles de significancia.

Tabla 4

MODELO LOGIT ORDINAL DE MORAL TRIBUTARIA

Variable

Confianza institucional
(trust_factor)

Percepcién reduccion de
corrupciéon
(anticorr_progress)
Educaciéon (educ)
Ingreso (income)

Edad (age)

Sexo (sex)

Coeficiente

-0.119

-0.119

-0.137

+0.104

-0.011

No significativo

p-valor

0.004

<0.001

<0.001

<0.001

<0.001

0.597

Interpretacion

Mayor confianza reduce
la tolerancia a la evasién

Percepcién de menor
corrupcién reduce la
tolerancia

Mayor educacién reduce
la tolerancia a la evasion

Mayor ingreso aumenta
la tolerancia a la evasién

Mayor edad reduce la
tolerancia a la evasién

No se observan
diferencias estadisticas
entre hombres y mujeres

Coeficientes estimados a partir de un modelo logit ordinal con efectos fijos por pais y errores estandar

robustos agrupados (cluster) a nivel pais.

Con el fin de facilitar la interpretacién sustantiva de los resultados, en la Tabla 5 se muestran

los resultados de la estimacién de efectos marginales promedio (Average Marginal Effects,
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AME), a partir de un modelo logit binario donde la variable dependiente toma el valor de 1
cuando la moral tributaria se ubica en niveles altos (> 8 en la escala de 1 a 10).

Los AME se interpretan como cambios promedio en la probabilidad (en puntos porcentuales)
de justificar fuertemente la evasion.

Tabla 5

EFECTOS MARGINALES PROMEDIO (AME) SOBRE LA PROBABILIDAD DE
JUSTIFICAR EVASION ALTA (MORAL > 8)

Variable AME EE p-valor Interpretacion
Confianza -0.0111 0.0061 0.068 —1.11 pp en prob.
institucional de evasién alta

(trust_factor)

Percepcion -0.0116 0.0026 <0.001 —1.16 pp en prob.
reduccién de de evasién alta
corrupcion

(anticorr_progress)

Educaciéon (educ) -0.0223 0.0023 <0.001 —2.23 pp en prob.
de evasién alta
Ingreso (income) 0.0127 0.0055 0.021 +1.27 pp en prob.
de evasién alta
Edad (age) 0.0001 0.0003 0.683 No significativo
Sexo (sex) 0.0027 0.0056 0.630 No significativo

AME = efecto marginal promedio. EE = error estandar robusto con agrupamiento (cluster) a
nivel pais. La probabilidad se refiere a justificar evasion alta (moral tributaria > 8).

Los resultados sugieren que los determinantes institucionales y conductuales tienen un rol
relevante en la configuracién de actitudes hacia el cumplimiento fiscal. En particular, un
incremento en la confianza institucional se asocia con una reduccién promedio de 1.1 puntos
porcentuales en la probabilidad de justificar evasién alta, mientras que la percepcion de
avances anticorrupcion reduce dicha probabilidad en 1.16 puntos porcentuales.

El nivel educativo muestra el efecto mas intenso (—2.23 pp), lo que refuerza el valor de
estrategias de educacién fiscal y comunicacién publica.

Estos hallazgos respaldan la idea de una “Hacienda Inteligente” que complemente la
analitica de riesgo y fiscalizacién con segmentacion conductual e intervenciones orientadas a
fortalecer confianza y legitimidad institucional.

5. DISCUSION

Los resultados obtenidos en este estudio proporcionan evidencia empirica consistente sobre
el papel de los factores institucionales en la configuracion de la moral tributaria en América
Latina. En particular, los hallazgos muestran que tanto la confianza institucional como la
percepcién de avances en la reduccién de la corrupcién se asocian con una menor tolerancia
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hacia la evasién fiscal, incluso después de controlar por caracteristicas socioecondmicas
individuales y diferencias estructurales entre paises.

El efecto negativo y estadisticamente significativo de la confianza institucional respalda la
literatura que vincula la legitimidad del Estado con el cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales.

Diversos estudios han sefialado que la moral tributaria esta estrechamente asociada con la
confianza en las instituciones publicas y con la percepcion de legitimidad del sistema fiscal
Alm & Torgler, 2006). Cuando los ciudadanos perciben que las instituciones politicas actiian
de manera eficaz y representan intereses colectivos, el pago de impuestos tiende a
interpretarse como una contribucion legitima al bienestar social.

Estos resultados también son coherentes con el marco conceptual del slippery slope
framework, el cual sostiene que el cumplimiento tributario surge del equilibrio entre el poder
de la autoridad fiscal y la confianza que los contribuyentes depositan en ella (Kirchler et al.,
2008). De esta forma, la confianza institucional acttia como un mecanismo que fortalece el
cumplimiento voluntario, complementando las estrategias tradicionales de fiscalizacion.

De manera similar, la percepcién de avances en la reduccion de la corrupcién presenta un
efecto negativo significativo sobre la tolerancia a la evasién. Este hallazgo sugiere que la
integridad institucional constituye un elemento central del contrato fiscal implicito entre el
Estado y los ciudadanos.

Como plantea Levi (1988), la disposicién de los ciudadanos a cumplir con las obligaciones
fiscales depende en gran medida de su percepcion sobre la legitimidad y el desemperio del
Estado. Cuando las instituciones publicas son percibidas como transparentes e imparciales,
aumenta la cooperacién ciudadana y se refuerzan las normas sociales de cumplimiento, el
cumplimiento tributario mejora.

Entre las variables socioeconémicas, el nivel educativo emerge como uno de los determinantes
individuales mas relevantes de la moral tributaria. Este resultado coincide con estudios que
encuentran que, individuos con mayor educacién tienden a mostrar actitudes mas favorables
hacia el cumplimiento fiscal y menor tolerancia hacia la evasion (Torgler, 2007). La educacién
puede contribuir a fortalecer valores civicos, aumentar el conocimiento del funcionamiento
del sistema fiscal y reforzar la percepcion de que el pago de impuestos es necesario para el
financiamiento de bienes publicos.

Por otro lado, el efecto positivo del ingreso sobre la tolerancia a la evasion sugiere que los
individuos con mayores recursos pueden presentar incentivos o actitudes distintas frente al
sistema tributario. Algunos estudios han sefialado que los contribuyentes con mayores
ingresos pueden percibir una mayor carga fiscal relativa o contar con mayores oportunidades
para reducir su carga tributaria, lo que podria influir en sus actitudes frente al cumplimiento
fiscal (Alm & Torgler, 2006).

Desde la perspectiva de la Politica Publica, estos resultados tienen implicaciones relevantes
para el disefio de estrategias de administracion tributaria en América Latina.

La evidencia sugiere que el fortalecimiento del cumplimiento fiscal no depende
exclusivamente de mecanismos de fiscalizacién y sancién, sino también del fortalecimiento
de la legitimidad institucional y la confianza ciudadana. En este sentido, la literatura sobre
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calidad institucional destaca que instituciones percibidas como imparciales y eficaces
contribuyen a reforzar la cooperacion ciudadana y la disposicion a cumplir con obligaciones
colectivas (Rothstein & Teorell, 2008).

En este contexto, el concepto de Hacienda Inteligente adquiere una dimension mas amplia
que la simple incorporacién de tecnologias de andlisis de datos o inteligencia artificial para
la deteccion de fraude fiscal. Una Administracion Tributaria verdaderamente inteligente
debe integrar informacion sobre percepciones ciudadanas, confianza institucional y moral
tributaria dentro de sus estrategias de gestion.

La combinacion de herramientas analiticas avanzadas con intervenciones orientadas a
fortalecer la legitimidad institucional puede contribuir a mejorar el cumplimiento voluntario
y, en consecuencia, la sostenibilidad del sistema tributario.

6. CONCLUSIONES

El presente estudio analiza la relacion entre confianza institucional, percepcion de corrupcion
y moral tributaria en América Latina, utilizando datos del Latinobarémetro 2023
correspondientes a 17 paises de la regién. A partir de un enfoque empirico que combina la
validacién psicométrica del constructo de confianza institucional mediante analisis factorial
confirmatorio y estimaciones econométricas mediante modelos logit ordinal, los resultados
ofrecen evidencia consistente sobre el papel de los factores institucionales en la formacién de
actitudes hacia el cumplimiento fiscal.

Los hallazgos muestran que mayores niveles de confianza institucional se asocian
significativamente con una menor tolerancia hacia la evasion tributaria, todo lo cual respalda
la literatura que destaca la importancia de la legitimidad institucional como determinante
del cumplimiento voluntario.

De manera similar, la percepcién de avances en la reducciéon de la corrupcién presenta un
efecto negativo significativo sobre la tolerancia a la evasién, sugiriendo que la integridad
institucional constituye un componente clave del contrato fiscal entre el Estado y los
ciudadanos. Entre las variables socioeconémicas analizadas el nivel educativo se asocia con
menores niveles de tolerancia hacia la evasion fiscal, mientras que mayores niveles de ingreso
muestran una relacién positiva con dicha tolerancia.

Desde la perspectiva de la Politica Publica, estos resultados sugieren que el fortalecimiento
del cumplimiento fiscal no depende unicamente de la capacidad de fiscalizacién del Estado,
sino también de la confianza que los ciudadanos depositan en las instituciones publicas.

En estas circunstancias, una “Hacienda Inteligente” deberia integrar herramientas
tecnolégicas avanzadas con estrategias orientadas a fortalecer la legitimidad institucional, la
transparencia y la educacién fiscal. Asimismo, este estudio contribuye al debate regional al
incorporar la validacién psicométrica del constructo de confianza institucional dentro del
analisis econométrico de la moral tributaria, abriendo nuevas lineas de investigacion sobre
los determinantes institucionales y conductuales del cumplimiento tributario en América
Latina.
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EL USO DE AGENTES DE IA EN LOS PRECIOS DE
TRANSFERENCIA

PABLO PORPORATTO

Argentina

RESUMEN

Las Administraciones Tributarias enfrentan un punto de inflexién tecnolédgica: el surgimiento
de agentes de inteligencia artificial. Este articulo examina la arquitectura de los agentes de
IA fiscales, su implementacién practica en el control de precios de transferencia y los
ecosistemas multiagente.

Palabras clave: Agentes de IA. Precios de transferencia. Administraciéon Tributaria.
Hacienda Inteligente. Fiscalidad internacional.
ABSTRACT

Tax Administrations face a technological inflection point: the emergence of artificial
intelligence agents. This article examines the architecture of tax Al agents, their practical
implementation in transfer pricing control and multi-agent ecosystems.

Keywords: Al agents. Transfer pricing. Tax Administration. Smart Treasury. International
taxation.
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1. INTRODUCCION: UN NUEVO PARADIGMA QUE YA NO ES FUTURO

Hasta hace apenas cinco afos, la conversacién sobre inteligencia artificial (IA) en las
Administraciones Tributarias (AATT) era predominantemente prospectiva3®. Hoy, esa
conversacion se ha desplazado de manera irreversible hacia el presente.

Las AATT del mundo llevan algunos afios incorporando herramientas de analisis de datos,
pero en 2025 y 2026 estamos ante un posible salto cualitativo de otra naturaleza: el
surgimiento de sistemas de IA "agéntica", que no solo procesan datos, sino que podrian
razonar, planificar y ejecutar procesos de fiscalizacién complejos de principio a fin, dentro de
otras tantas tareas de gestion tributaria.

Ningun area de la tributacién internacional ilustra mejor este cambio que los precios de
transferencia (PT). Se trata de una materia que combina, en proporciones iguales,
complejidad técnica, asimetria de informacién y alto impacto recaudatorio. Se estima que,
entre el 30% y el 50% del comercio mundial, se realiza entre partes vinculadas de grupos
empresariales multinacionales (Godoy, 2025; OMC, 2023), lo que convierte a los PT en la
principal palanca de planificacion fiscal —y de erosién de bases imponibles— a escala global.

Para situar el argumento en su contexto histdrico, conviene establecer una genealogia
conceptual. La OCDE (2025b) ha propuesto el paradigma de la "Administracion Tributaria
3.0" en el ano 20204, caracterizado por el uso estratégico del dato, la integracion de sistemas
digitales -acercando el cumplimiento tributario a los sistemas naturales que utilizan los
contribuyentes- y la orientacién al cumplimiento voluntario mediante servicios proactivos.

Ese modelo representa una Administracion Tributaria (AT) que sabe maés, procesa mas
rapido y actia mas preventivamente que su predecesora analdgica. La "Fiscalidad
Internacional 3.0" va en esa linea y describe el estadio en que los sistemas de control dejan
de ser herramientas de apoyo para convertirse en agentes de razonamiento fiscal auténomo,
capaces de percibir, inferir, actuar y —crucialmente— explicar.

La diferencia de pasar al estadio 3.0 no es cuantitativa, sino cualitativa: no se trata de tener
mas datos o mejor analisis, sino de sistemas que razonan sobre esos datos de manera
comparable a como lo haria un experto humano, con la ventaja de hacerlo a escala ilimitada
y velocidad algoritmica.

39 Kl informe (OCDE, 2025b) "Tax Administration 2025" expone que 69% de las AATT encuestadas ya
utilizan TA en sus operaciones, un salto monumental desde el 9% registrado en 2016.

40 Ta concepcién de la "Administracién Tributaria 3.0" fue lanzada por la OCDE en 2020 con el
documento Tax Administration 3.0: The Digital Transformation of Tax Administration.
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En 2026 y en afos subsiguientes, este salto cualitativo hacia la concepcion 3.0 no se limitara
a la verificacion de PT tradicionales, que se abordara seguidamente. El modelo puede
expandirse hacia la gestiéon de la complejidad masiva del Impuesto Minimo Global (Pilar
Dos), donde la IA emerge como un motor capaz de calcular con precisién tasas efectivas de
imposicion y exclusiones por sustancia en tiempo real; como asi también negociar APAs,
resolver MAPs, etc.

Asimismo, el argumento incorpora la simulacién adversarial —o 'Espejo de Inferencias'—,
donde la Administracion utiliza agentes para anticipar la defensa del contribuyente,
optimizando la selecciéon de casos, no solo por riesgo recaudatorio, sino por probabilidad de
éxito juridico en litigios.

Este articulo parte del trabajo seminal de Porporatto (2026) sobre agentes de IA en el control
de PT, y del estudio de fondo publicado por el CIAT (Godoy, 2025), para desarrollar una
mirada mas extensa: una que incorpora implementacién concreta, casos reales, y una tesis
que consideramos central para entender lo que se avecina.

Esa tesis es la siguiente: los préximos afos seran testigos de una guerra armamentista
algoritmica entre las AATT y los planificadores fiscales, en la que los algoritmos seran tanto
el campo de batalla como el arma principal (Porporatto, 2025b). Esta disputa redefinira las
reglas de la fiscalidad internacional con una velocidad y profundidad que el derecho tributario
convencional apenas comienza a anticipar.

2. EL CUELLO DE BOTELLA ESTRUCTURAL: POR QUE EL MODELO MANUAL
ES INSOSTENIBLE

Para comprender el alcance de la transformacién en curso, es necesario primero entender la
magnitud del problema que se busca resolver, con una tematica concreta, a modo de ejemplo.
El control de PT mediante métodos tradicionales presenta limitaciones estructurales que van
mucho mas alla de la simple falta de recursos humanos.

Una auditoria completa de PT puede requerir entre seis meses y mas de un afo -siendo
extremadamente cautos- de trabajo especializado por caso, sin contar instancias recursivas o
litigiosas (Porporatto, 2026).

Esta carga operativa genera consecuencias sistémicas tales como: capacidad de fiscalizacién
extremadamente limitada; inconsistencias técnicas entre equipos y criterios; dificultad para
incorporar en tiempo real cambios normativos, nuevas directrices internacionales y
jurisprudencia reciente; y tasas de deteccién modestas respecto del universo real de desvios.

Los datos del CIAT refuerzan este diagnostico. Segun la Encuesta ISORA 2023, si bien el
75% de los paises miembros del CIAT cuentan con personal especializado en auditorias de
tributacion internacional, las Administraciones de Ameérica Latina y el Caribe deben
enfrentar volimenes ingentes de datos con recursos limitados, lo que convierte cada
fiscalizacién de PT en una inversién de alta intensidad para resultados que, con frecuencia,
no pueden escalarse (Godoy, 2025).

El 89% de los paises del CIAT detecta incoherencias mediante comparaciéon de datos de
terceros antes de iniciar auditorias, y el 75% detecta valores atipicos mediante analisis de
datos, pero estos procesos siguen siendo en gran medida manuales y fragmentados.
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La inferencia cuantitativa de estos datos resulta reveladora. Si asumimos que una AT
mediana de la Regién cuenta con un equipo de entre diez y veinte especialistas en PT —una
estimacién conservadora a partir de los datos ISORA—, y que cada auditoria completa
insume entre seis y doce meses de trabajo especializado, la capacidad maxima teérica del
sistema manual oscila entre diez y cuarenta casos anuales.

Frente a este nuimero, el universo de grandes contribuyentes con operaciones vinculadas
internacionales significativas puede alcanzar varios centenares o incluso miles en economias
medianas de la Region.

La conclusién es contundente: incluso con el cien por ciento de los recursos humanos
disponibles dedicados a PT, el sistema manual solo puede cubrir una fraccién minima del
universo de riesgo.

Esta brecha estructural de cobertura es, en si misma, una ventaja competitiva para los
planificadores fiscales: saben que la probabilidad estadistica de ser auditados en profundidad
es baja, lo que altera los incentivos de cumplimiento de manera sistematica.

A este panorama se suma la creciente sofisticacion de los esquemas de PT. La digitalizacién
de la economia, la proliferacién de activos intangibles dificiles de valorar y la ingenieria
juridica de los grupos multinacionales, los cuales han generado estructuras de planificaciéon
que superan con creces la capacidad analitica individual del auditor humano mas
experimentado.

La OCDE (2025a) ha senalado que el uso estratégico de la IA permite a las AATT analizar
grandes volimenes de datos con una profundidad y velocidad que los métodos manuales
simplemente no pueden alcanzar.

En sintesis, el modelo manual de control de PT no es simplemente ineficiente: es
estructuralmente insostenible frente a la escala y complejidad del fenémeno que pretende
regular. Cualquier solucion de fondo requiere una discontinuidad tecnoldégica, no una mejora
incremental.

3. LA ARQUITECTURA DE LOS AGENTES DE IA FISCALES: MAS ALLA DEL
CHATBOT

Una fuente persistente de confusién en el debate publico sobre IA tributaria es la
equiparacion entre "agentes de IA" y simples asistentes conversacionales.

Esta confusién no es trivial: impide comprender tanto el potencial real de estas herramientas
como los riesgos que conllevan.

Un agente fiscal inteligente es un sistema modular que combina capacidades cognitivas,
normativas y operativas en una arquitectura integrada (Porporatto, 2026). A diferencia de
un chatbot —que responde preguntas en un turno conversacional— un agente puede percibir
su entorno, razonar sobre él, planificar una secuencia de acciones, ejecutarlas y ajustar su
conducta segun los resultados obtenidos.

Su arquitectura tipica integra cuatro componentes esenciales (Porporatto, 2025 y Porporato
y Martinez 2025):

3.1. El nucleo cognitivo (Modelo de Lenguaje de Gran Escala, LLM)
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Los modelos de lenguaje de gran escala —como GPT-4 o Claude Sonnet— aportan
comprension semantica profunda, razonamiento contextual y capacidad para operar sobre
textos extensos y técnicamente complejos, incluyendo contratos intercompania, estados
financieros, estudios econdmicos y resoluciones administrativas.

3.2. La memoria normativa dinamica (Recuperacion Aumentada por Generacion,
RAG)

Mediante técnicas de Generacién Aumentada por Recuperacion (RAG), el agente accede en
tiempo real a una base documental que incluye Convenios para evitar la doble imposicién,
legislacién nacional -y sus reglamentaciones, incluso las administrativas-, Directrices de PT
de la OCDE, normativa aduanera, resoluciones administrativas y jurisprudencia relevante.

Esta "memoria externa" es critica en un dominio como los PT, donde la aplicaciéon correcta
del principio de plena competencia depende de un marco normativo complejo, jerarquico y en
permanente evoluciéon (OCDE, 2022).

Es importante dejar en claro como aplica y en qué orden de prelacion la normativa anclada,
segun la jerarquia que impere en el respectivo pais.

3.3. El motor de razonamiento y planificacion (ReAct y cadenas de pensamiento)
A través de enfoques como ReAct (Reason + Act), el agente descompone problemas complejos
en secuencias logicas de acciones intermedias: identificar transacciones vinculadas,
clasificarlas por tipo, seleccionar la metodologia de PT aplicable, buscar comparables,
ejecutar calculos estadisticos y validar resultados contra estandares normativos.

Esta capacidad de "razonamiento en cadena" (chain-of-thought reasoning) permite a los
agentes abordar problemas que exceden la capacidad de los modelos predictivos tradicionales
(Godoy, 2025).

3.4. Las herramientas operativas externas (Tool Use)

El agente se conecta a herramientas externas: bases de datos comerciales de comparables
(como Bureau van Dijk Orbis o S&P Capital 1Q), motores estadisticos, lenguajes de
programacién como Python para calculos cuantitativos, y sistemas de informacion tributaria
internos.

Esta integracion garantiza precision técnica y trazabilidad, permitiendo que cada calculo sea
verificable y auditable (Porporatto, 2026).

3.5. El problema de las "alucinaciones" y su mitigacion en contextos fiscales

Una limitacién técnica inherente a los modelos de lenguaje de gran escala merece atencién
especifica en el contexto de la fiscalidad: la tendencia a generar informacién plausible pero
incorrecta, conocida como "alucinacion".

En un dominio de bajo riesgo, este fenomeno puede ser molesto pero manejable. En materia
de PT, donde una cita normativa errénea o un calculo estadistico incorrecto puede derivar en
ajustes multimillonarios con implicaciones juridicas de largo alcance, la alucinacién no es un
defecto técnico menor, es un riesgo sistémico que debe ser disenado como prioritario.

Los enfoques mas prometedores para su mitigacion en agentes fiscales incluyen tres
estrategias complementarias:
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- La primera es el "anclaje deterministico": todas las operaciones cuantitativas —calculo de
indicadores financieros, determinacién de cuartiles, estimacién de ajustes— son ejecutadas
por herramientas de cédigo (Python, R) cuyo resultado es verificable y no sujeto a
interpolacién semantica del modelo. E1 LLM razona sobre los resultados, pero no los genera.

- La segunda es el "acotamiento normativo por RAG": el agente solo puede invocar normativa
y jurisprudencia que exista efectivamente en su base documental verificada; cualquier
afirmacién normativa que no pueda ser respaldada por una fuente concreta queda bloqueada.

- La tercera es la "validacion humana escalonada": en los puntos de decisién criticos del flujo
de auditoria, la revision humana no es opcional sino sistémicamente obligatoria antes de que
el proceso pueda avanzar.

Estas tres capas de mitigacion —determinismo, acotamiento y supervision— convierten el
riesgo de alucinacién de una amenaza sistémica en un riesgo gestionable (OCDE, 2025a;
Nathwani, 2024).

4. IMPLEMENTACION PRACTICA: EL FLUJO DE TRABAJO DE UN AGENTE EN
PT

La descripcién arquitecténica anterior puede parecer abstracta. Para hacerla concreta,
consideremos el caso de una subsidiaria local de distribuciéon que forma parte de un grupo
multinacional. ;Cémo operaria un agente de IA en una auditoria de PT sobre esta entidad?

Fase 0: Pre-auditoria: seleccién y priorizacion de riesgo

Antes de que se active el flujo de auditoria completo, un proceso de selecciéon inteligente
determina qué contribuyentes justifican la inversiéon computacional y humana de un analisis
agéntico profundo. Este scoring de riesgo previo opera sobre la poblacién total de declarantes
con operaciones vinculadas internacionales, aplicando modelos de analisis de datos de
segunda generacién —anteriores al paradigma agéntico pero complementarios de él— para
identificar senales de alarma: inconsistencias entre el CbC Report y el Local File, margenes
de rentabilidad anémalamente bajos o nulos en jurisdicciones de alta tributacion,
concentracién de intangibles en entidades de baja sustancia econémica, o patrones de precios
que difieren significativamente de los rangos histéricos del sector. Solo los casos que superan
un umbral de riesgo predefinido —ajustable segun la capacidad operativa de la
administracion— son derivados al flujo agéntico completo. Este filtro previo es lo que hace
que el sistema sea escalable: no todos los contribuyentes reciben el mismo nivel de escrutinio,
pero todos son observados (Godoy, 2025; OCDE, 2025b).

Fase 1: Ingesta de informacién y estrategia de analisis

El agente procesa de manera automatica contratos intercompania, estados contables
consolidados e individuales, declaraciones juradas, y la documentacién de tres niveles
establecida por BEPS Accién 13: Archivo Maestro (Master File), Archivo Local (Local File) y
el Informe Pais por Pais (Country-by-Country Report, CbCR). A estos se suman,
progresivamente, datos del intercambio automatico internacional: reportes CRS, y
proximamente el Crypto-Asset Reporting Framework (CARF). También podrian incluirse los
reportes recibidos como intercambio espontaneo, en el marco de BEPS Accién 5: “ruling tax”
y toda otra informacién relevante para este control.
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El agente clasifica las operaciones por categoria —bienes, servicios, financieras,
intangibles— y las vincula con la normativa nacional e internacional aplicable.

Fase 2. Analisis funcional y seleccién del método

A partir del analisis de funciones desempenadas, activos utilizados y riesgos asumidos (FAR,
en su denominacion técnica internacional), el agente caracteriza a la entidad auditada. En el
ejemplo considerado, podria determinar que se trata de un distribuidor de riesgo limitado y
proponer el Método del Margen Neto Transaccional (TNMM) como el mas apropiado,
documentando las razones técnicas de esa eleccion respecto del caso concreto con referencias
normativas precisas.

Fase 3. Busqueda y validacién de comparables

El agente filtra empresas comparables en bases de datos comerciales segin criterios
sectoriales (codigo CNAE o SIC), geograficos y financieros. Aplica filtros cuantitativos y
cualitativos, calcula indicadores de rentabilidad relevantes (margen sobre ventas, retorno
sobre costos, margen EBIT) y determina el rango intercuartil de plena competencia.

Un aspecto critico del disefio agéntico —con frecuencia subestimado en la literatura— es la
funcién de "rechazo cualificado": el agente, no sélo acepta mecanicamente las empresas que
superan los filtros estadisticos, sino que puede descartar comparables que, siendo
numéricamente validos, presentan inconsistencias econdémicas flagrantes con la entidad
analizada.

Este razonamiento cualitativo sobre los comparables, documentado con justificacion
explicita, replicaria una de las competencias mas valiosas del auditor experto.

Si el margen del contribuyente auditado cae fuera del rango intercuartil, el sistema cuantifica
el ajuste potencial y documenta cada paso del calculo de manera reproducible.

Fase 4. Documentacion y validacion legal

Antes de emitir conclusiones, el agente verifica la consistencia juridica de sus hallazgos con
la normativa nacional aplicable y la jurisprudencia relevante, generando un borrador
estructurado de informe de auditoria que el auditor humano puede revisar, ajustar y validar.

Este informe es trazable: cada afirmacién tiene una fuente normativa o de datos citada. Cabe
destacar que experiencias piloto en AATT de paises desarrollados —incluyendo el IRS de
Estados Unidos y la HMRC del Reino Unido— ya incorporan IA en la seleccion y priorizacion

de casos de PT para auditoria, con resultados prometedores en términos de precision y
eficiencia (Aprio, 2025; OCDE, 2025b).

5. ECOSISTEMAS MULTIAGENTE: HACIA UNA FISCALIZACION
COLABORATIVA E INTERNACIONAL

Una auditoria de PT compleja —especialmente en grupos multinacionales de alcance global—
excede la capacidad de un tnico agente.

Las arquitecturas mas avanzadas adoptan ecosistemas multiagente, donde distintos agentes
especializados colaboran bajo una légica coordinada:

o Un agente coordinador gestiona los flujos de trabajo, los plazos y la
priorizacion de analisis.
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o Un agente de analisis de redes identifica estructuras societarias complejas,
jurisdicciones de baja tributacion y patrones de erosion de bases imponibles,
procesando los reportes CbCR de miles de grupos multinacionales de manera
simultanea.

o Un agente experto en PT ejecuta los analisis técnicos de comparabilidad y
ajustes.

o Un agente juridico valida la consistencia legal y jurisprudencial de cada
conclusion.

Este enfoque permite escalar la capacidad de fiscalizacién sin sacrificar especializacién ni
control de calidad (Porporatto, 2026). Pero la proyeccion mas ambiciosa —y técnicamente
plausible a mediano plazo— es la extension de estos ecosistemas a esquemas de fiscalizacion
coordinada entre multiples AATT.

Bajo los marcos normativos de intercambio de informacién vigentes (CRS, Convenio
Multilateral, Marco Inclusivo BEPS), podria estructurarse una arquitectura donde agentes
de distintas jurisdicciones compartan analisis de redes corporativas y sincronicen auditorias
paralelas sobre los mismos grupos multinacionales.

Esta perspectiva tiene ya un andamiaje institucional concreto. El Grupo de Trabajo Conjunto
sobre Inteligencia Compartida y Colaboracién (JITSIC, por sus siglas en inglés), creado bajo
la égida de la OCDE y que agrupa a AATT de mas de treinta y ocho paises, representa
exactamente la estructura organizacional necesaria para operacionalizar una fiscalizacion
multiagente internacional.

El JITSIC ha demostrado su eficacia en la coordinaciéon de respuestas a esquemas offshore
masivos —desde los Panama Papers hasta los Pandora Papers—; la evolucién natural de esa
infraestructura de cooperacion hacia un modelo de IA coordinada no es especulativa: es la
direccion légica de su desarrollo (OCDE, 2026).

6. LA OTRA CARA DEL TABLERO: PLANIFICADORES Y MULTINACIONALES
FRENTE A LATA

Toda tecnologia de control genera, en forma casi simétrica, una tecnologia de evasién o
defensa. Y la IA no es la excepcion. Si bien el debate ptblico sobre IA y PT tiende a centrarse
en el uso por parte de las AATT, la realidad es que las multinacionales y sus asesores llevan
afos —en algunos casos con mayor anticipacion— desplegando herramientas digitales,
aunque ultimamente de IA, en sus propios procesos de cumplimiento, documentaciéon y
planificacion.

Las grandes consultoras globales —PwC, KPMG, Deloitte y EY— han comenzado a integrar
herramientas de IA generativa en sus servicios de PT (PwC, 2025; KPMG, 2025).

Estas herramientas permiten a las multinacionales automatizar la generacion de
documentacién de PT, realizar analisis de benchmarking con mayor velocidad y precision,
identificar y corregir posiciones de riesgo antes de la presentacion, y simular escenarios de
auditoria para anticipar las posibles objeciones de las AATT.

Plataformas especializadas como TPGenie o Arm's Length Al estan desarrollando soluciones
que permiten a los departamentos de impuestos validar en tiempo real la consistencia de sus
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politicas de PT con las directrices de la OCDE y la normativa local (IntraPricing, 2025;
Quantera Global, 2025).

Una consecuencia de esta dinamica, la cual merece atencién especifica es lo que podria
denominarse "documentaciéon sombra": el proceso mediante el cual las multinacionales
utilizan agentes de IA para generar, con caracter previo a la presentacion, una versién de su
documentacion de PT optimizada, no para reflejar fielmente la sustancia econémica de las
transacciones, sino para minimizar las sefiales de riesgo que activan los sistemas de deteccién
algoritmica de las administraciones.

En la practica, esto significa que el departamento fiscal de la multinacional puede correr
simulaciones de "auditoria virtual" —con el mismo tipo de agente que podria usar una AT—
y ajustar su documentacién hasta que el sistema no detecte inconsistencias materiales.

El resultado puede ser una documentacién técnicamente impecable desde el punto de vista
formal, pero que encubre una sustancia econémica cuestionable.

Este riesgo de "optimizacion de apariencia" a través de la IA representa uno de los desafios
mas sofisticados que enfrentaran las AATT en los proximos afos: la diferencia entre calidad
documental y cumplimiento sustantivo puede volverse invisible para sistemas que solo
evaliian la coherencia formal de la informacién presentada.

El 34% de los ejecutivos fiscales encuestados por PwC en mayo de 2025 senalaron que la falta
de una estrategia de datos cohesiva o integrada es uno de los tres principales obstaculos para
ejecutar su estrategia fiscal.

Este dato ilustra que, aunque las herramientas de IA estan disponibles para ambos lados, la
capacidad de explotarlas depende criticamente de la calidad de los datos subyacentes —una
ventaja que las multinacionales, con sus sistemas ERP#! globales integrados, tienden a tener
sobre las AATT de economias en desarrollo.

Esta asimetria de datos y capacidades tecnoldgicas es, precisamente, el campo de batalla mas
importante de los proximos afios.

7. LA GUERRA ARMAMENTISTA ALGORITMICA: LA GRAN TENSION DE LA
FISCALIDAD INTERNACIONAL

Con los elementos descritos en las secciones anteriores, estamos en condiciones de formular
la tesis central de este articulo con mayor precisién. Lo que esta ocurriendo en el campo de
los PT —y, por extensién, en la fiscalidad internacional en su conjunto— no es simplemente
una modernizacion tecnoldgica de los procesos tributarios. Es el inicio de un ciclo de escalada
mutua que los académicos militares llamarian una "carrera armamentista": una dinamica en
la que. cada mejora en las capacidades de un actor provoca, casi inevitablemente, una mejora
compensatoria en el otro (Porporatto, 2025b).

Las AATT desarrollan herramientas de IA para detectar esquemas de erosiéon de bases
imponibles con mayor precision y a mayor escala. Las multinacionales y sus asesores
desarrollan herramientas de IA para anticipar esas detecciones, refinar sus posiciones de PT

41 ERP significa Enterprise Resource Planning (en espanol, Planificacion de Recursos Empresariales).
Es el software central que utilizan las grandes multinacionales para gestionar todas sus operaciones
en un solo lugar: contabilidad, ventas, compras, némina e inventarios.
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y construir documentaciéon mas sélida. Las Administraciones responden con sistemas mas
sofisticados. Y asi sucesivamente, en un ciclo que no tiene punto de equilibrio natural.

Esta dinamica tiene precedentes histéricos en el campo tributario. La adopcién del
intercambio automatico de informaciéon financiera (CRS) obligé a los planificadores a
desplazar sus estrategias desde la simple opacidad hacia estructuras mas complejas de
sustancia econdmica real, pero ademas influy6 el arsenal de fortalecimiento de normas
proveniente de las recomendaciones del Plan BEPS.

La facturacion electréonica generd nuevas técnicas de estructuracién para operar dentro de
los limites de lo que los sistemas de deteccion pueden identificar. En cada caso, la tecnologia
de control fue seguida, con un rezago variable, por una tecnologia de adaptacion.

Lo que distingue a la carrera armamentista algoritmica actual, no es solo su velocidad y
potencial de escala, sino una asimetria temporal estructural que merece analisis propio.

Las AATT operan bajo ciclos institucionales rigidos: el plazo de prescripcién tipico es de
cuatro a seis afnos; los procesos de auditoria tardan meses y hasta afos; los litigios pueden
extenderse por décadas.

Las multinacionales, en cambio, revisan y actualizan sus politicas de PT con frecuencia anual
o incluso trimestral, y con la IA pueden hacerlo en tiempo casi real. Esto significa que, cuando
una Administracién detecta y ajusta una practica de PT del ejercicio 2023, el grupo
multinacional ya lleva un afio operando con una politica actualizada que incorpora las sefales
del ciclo anterior.

La IA puede acelerar el ciclo de detecciéon de las Administraciones, pero no elimina esta
asimetria temporal: solo reduce la magnitud del rezago. La tnica solucién estructural al
problema es la fiscalizacién continua y preventiva descrita en la seccién 9.1, que reemplaza
el modelo de "auditoria post-hoc" por uno de "monitoreo en tiempo real".

Una evolucidn critica en esta contienda sera el 'Espejo de Inferencias': el uso de agentes por
parte de las AATT para simular la defensa del contribuyente antes de iniciar la auditoria
oficial. Si el agente fiscal no logra encontrar una justificacién econémica sélida para la
postura de la multinacional, la administracién podra priorizar el caso no solo por el monto
del ajuste, sino por su alta probabilidad de éxito en litigio, optimizando asi los recursos de
fiscalizacién de manera quirurgica.

Esta perspectiva plantea preguntas fundamentales sobre la arquitectura del sistema fiscal
internacional: ;Puede un sistema basado en normas escritas por humanos y aplicadas por
Administraciones con recursos limitados mantener su efectividad en un mundo donde la
planificacién y el control operan a velocidades algoritmicas? ;Requiere la respuesta una
cooperacion internacional de nuevo tipo, basada no solo en el intercambio de informacién sino
en el intercambio de capacidades tecnoldgicas y algoritmos? ;Es el multilateralismo fiscal el
Unico antidoto viable frente a la fragmentacién algoritmica? No tenemos respuestas
definitivas para estas preguntas. Pero creemos que formularlas con precision, es el primer
paso hacia politicas tributarias que estén a la altura del desafio.
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8. GOBERNANZA, EXPLICABILIDAD Y EL. ESTADO DE DERECHO EN LA ERA
ALGORITMICA

La incorporaciéon de sistemas de IA en procesos de fiscalizacion tributaria genera tensiones
legales y éticas que no pueden ignorarse. La mas importante de ellas es la tensién entre la
eficacia del sistema y las garantias del debido proceso.

En materia de PT, la explicabilidad de las decisiones algoritmicas no es un lujo técnico: es
una exigencia juridica. Una determinacion de ajuste de PT que no pueda ser explicada,
reproducida y controvertida por el contribuyente vulnera principios basicos del estado de
derecho. Esta exigencia es reconocida por la OCDE (2025a), la cual subraya la necesidad de
mantener al "humano en el ciclo" (human-in-the-loop) en todos los puntos de decision criticos.

Los riesgos no son abstractos. En los Paises Bajos, el escandalo del algoritmo de deteccion de
fraude en beneficios de guarderia —que clasifico erréneamente a unas 26.000 familias como
fraudulentas y provocé la caida del gobierno— demostroé que los sistemas algoritmicos opacos
pueden causar dafnos de gran escala cuando operan sin supervisiéon humana efectiva (OCDE,
2025a; Fieldfisher, 2025).

En el Reino Unido, un tribunal tributario de primera instancia ordené en agosto de 2025 que
la HMRC revelara si habia utilizado IA generativa en su correspondencia con contribuyentes
sobre deducciones de I+D —el primer caso judicial en el que una Corte abordé directamente
la opacidad de la toma de decisiones algoritmica en materia tributaria (Fieldfisher, 2025).

Del precedente britanico y del marco regulatorio del AI Act europeo es posible inferir con
razonable precision cudl es el contenido minimo de un "debido proceso algoritmico en materia
de PT". Ese contenido incluye al menos cuatro derechos especificos del contribuyente frente
a un ajuste basado en IA:

- El primero es el derecho a conocer: el contribuyente debe tener acceso a los criterios de
seleccién de comparables utilizados por el sistema, los parametros de los filtros aplicados y
la fuente de cada afirmacién normativa invocada.

- El segundo es el derecho a contradecir: el contribuyente debe poder impugnar la
caracterizacién funcional de su entidad producida por el agente, incluyendo el acceso al
razonamiento del sistema que llev6 a esa caracterizacion.

- El tercero es el derecho a una explicacion comprensible: la metodologia estadistica empleada
para calcular el rango de plena competencia debe ser explicable en términos accesibles a un
profesional tributario, no solo a un especialista en machine learning.

- El cuarto —y quizas el mas significativo desde el punto de vista juridico— es el derecho a
revisiéon humana efectiva: no basta con que un auditor humano esté técnicamente disponible
para revisar el resultado; debe existir evidencia documental de que esa revisién ocurrié de
manera genuina y cualificada, antes de que el acto administrativo fuera emitido (Nathwani,
2024; Fieldfisher, 2025).

Frente a los desafios senialados, la arquitectura agéntica con trazabilidad normativa surge
como el estandar técnico necesario para garantizar estos cuatro derechos. A diferencia de los
modelos de 'caja negra', un sistema de agentes diseniado bajo principios de razonamiento
explicito (chain-of-thought) permite reconstruir y documentar cada decision légica del
proceso. Esto no solo facilita la explicabilidad metodoldgica para el contribuyente, sino que
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proporciona al auditor la evidencia estructural necesaria para una revision humana efectiva,
transformando la opacidad algoritmica en un proceso de fiscalizacion auditable y legalmente
robusto.

La Unién Europea ha respondido a estas tensiones con el Reglamento de IA (Al Act). Para
garantizar la validez juridica bajo este Reglamento, cuyo tenor clasifica a los sistemas fiscales
como de 'Alto Riesgo', toda implementacion debera integrar tres salvaguardas por disefio: 1)
registros de auditoria automaticos (logging) para una trazabilidad total de la inferencia, 2)
un sistema de gestion de riesgos que identifique activamente sesgos algoritmicos contra
sectores o geografias especificas, y 3) protocolos de supervision humana (human-in-the-loop)
con capacidad técnica y juridica de veto sobre la propuesta del agente.

La frontera final de la gobernanza sera el desplazamiento de la carga de la prueba mediante
la 'Auditoria Algoritmica Externa'. Para que un ajuste basado en IA sea legitimo, las AATT
deberan someter sus modelos a revisiones por terceros independientes (como universidades
o centros de investigacién), garantizando la ausencia de sesgos.

Asimismo, en linea con legislaciones pioneras de 2026, si un incumplimiento surge
directamente de un error de disefio en la légica del agente, se habilitara la 'responsabilidad
solidaria' del proveedor tecnolégico o desarrollador, evitando que el contribuyente sea
penalizado por fallos sistémicos ajenos a su voluntad.

Para las AATT de América Latina y el Caribe, donde los marcos regulatorios de IA son atn
incipientes, estas discusiones resultan especialmente relevantes: la adopcion de
herramientas de IA sin marcos de gobernanza adecuados, no sélo expone a los contribuyentes
a riesgos de arbitrariedad, sino que también enfrenta a las propias Administraciones a
impugnaciones judiciales que pueden erosionar la efectividad de sus acciones de control
(Nathwani, 2024).

9. EL HORIZONTE POSIBLE: LO QUE VENDRA EN EL CONTROL DE LOS PT Y
MATERIAS RELACIONADAS

(Hacia donde se dirige esta tecnologia? Distinguir lo que existe hoy, de lo que podria existir
en cinco o diez afnos requiere rigor, pero también disposicion a formular hipétesis ambiciosas.

Las siguientes son, a nuestro juicio, las lineas de desarrollo mas relevantes y plausibles:

9.1. De la seleccion de casos a la fiscalizacion preventiva y universal

Hoy, la IA en PT se aplica, principalmente, a la seleccién y priorizacién de casos para
auditoria. La direccién de evolucién apunta hacia sistemas de monitoreo continuo y
preventivo: plataformas que analicen las posiciones de PT de todos los grandes
contribuyentes en tiempo real, identificando desviaciones emergentes antes de que se
materialicen en declaraciones juradas.

Este modelo de "fiscalizaciéon continua" ya existe en embrién en Administraciones con
facturaciéon electrénica masiva; su extensiéon al ambito de PT es cuestiéon de tiempo y
capacidad de datos.

9.2. Agentes multilingiies y multi-jurisdiccionales

Los PT son, por definicién, un problema multi-jurisdiccional. Los agentes del futuro operaran
simultaneamente en maultiples marcos normativos nacionales, en varios idiomas,

79



ARTICULOS Foro Fiscal Iberoamericano 1/2026

comparando no solo la posicién del contribuyente con el rango de plena competencia local,
sino también verificando la consistencia de los precios declarados en cada jurisdiccion del
grupo.

Este analisis de consistencia global es hoy practicamente imposible sin IA; con ella, podria
convertirse en una rutina de control.

9.3. Acuerdos Anticipados de Precios (APAs), Acuerdos Mutuos (MAPs) y Pilar I
asistidos por IA

Los APAs bilaterales y multilaterales son hoy procesos lentos, costosos y accesibles solo para
las multinacionales mas grandes.

La IA podria democratizar este mecanismo de dos maneras complementarias: por un lado,
automatizando el analisis técnico subyacente y reduciendo dramaticamente los plazos de
negociacion; por otro, haciendo posible una modalidad de "APA dinamico" o en tiempo real,
en el que, en lugar de acordar precios fijos para un periodo futuro, las partes acuerdan una
metodologia y un rango que son monitoreados continuamente por sistemas de IA.

Este modelo de APA adaptativo eliminaria la obsolescencia que afecta a los acuerdos
convencionales, cuando cambian las condiciones de mercado, y podria permitir a
Administraciones con menor capacidad técnica participar en programas de APA que hoy les
resultan inaccesibles.

La TA agéntica también puede ser un motor fundamental para el cumplimiento de los
estandares de la Accién 14, permitiendo que los procedimientos de acuerdo mutuo (MAP) se
resuelvan con mayor rapidez al automatizar la comparacién de posiciones técnicas entre dos
paises.

Asimismo, el impacto del Impuesto Minimo Global (Pilar II) y sus requisitos de datos (como
el reporte de top-up tax) generara una presion adicional sobre los agentes de IA para verificar
calculos de tasas efectivas de imposicion.

La IA agéntica trascendera la mera verificacién de precios para convertirse en el motor de
integridad de la base imponible global. Los agentes estaran programados para calcular
automaticamente la Tasa Efectiva de Imposiciéon (ETR) y las exclusiones por sustancia
(SBIE) bajo las reglas GloBE, gestionando el volumen masivo de datos que este impuesto
minimo exige y reduciendo drasticamente las controversias por errores de calculo.

9.4. Interoperabilidad entre Administraciones Tributarias

El escenario mas transformador —y también el mas politicamente complejo— es el de la TA
como infraestructura de cooperacion fiscal multilateral.

En este modelo, agentes de distintas AATT interoperarian sobre bases de datos compartidas
de CbCR, rulings y CRS -proximamente CARF- para detectar inconsistencias
transfronterizas, coordinar auditorias simultdneas y sincronizar posiciones en
procedimientos de acuerdo mutuo.

El Foro Global de Transparencia y el Marco Inclusivo sobre BEPS de la OCDE han construido
la legitimidad politica para esta cooperacion; la IA podria proporcionar su escala operativa.
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9.5. La generacion adversarial: cuando los algoritmos se entrenan mutuamente

La proyeccion mas especulativa —pero técnicamente fundamentada— es la de sistemas de
IA que se entrenan en forma adversarial: modelos de planificacion que aprenden a minimizar
la deteccion de riesgo fiscal, y modelos de deteccién que aprenden a identificar los patrones
que generan esos modelos de planificacién.

Esta dinamica de redes generativas adversariales (GAN) aplicada a la fiscalidad
internacional representaria la forma mas pura de la guerra armamentista algoritmica, con
consecuencias para la arquitectura normativa internacional que aun son dificiles de
anticipar.

9.6. La brecha digital Norte-Sur: el riesgo de una nueva asimetria fiscal

Ningun analisis del futuro de la IA en la fiscalidad internacional puede ignorar la dimensién
de la desigualdad en el acceso a estas capacidades tecnoldgicas.

Las herramientas de IA mas avanzadas en materia de PT estan siendo desarrolladas,
calibradas y desplegadas principalmente en las AATT de paises desarrollados —el IRS de
Estados Unidos, la HMRC del Reino Unido, la ATO de Australia, el BZSt aleman—, con
recursos de formacién y datos calibrados sobre estructuras econémicas y sectores industriales
predominantemente del Norte Global.

Las Administraciones de América Latina, Africa y Asia en desarrollo, que carecen de las
licencias costosas de bases de datos de comparables, de los equipos especializados en ciencia
de datos y de los presupuestos tecnolégicos necesarios para desplegar estos sistemas, corren
el riesgo de quedar en una posicion de desventaja estructural todavia mayor que la que ya
enfrentan hoy (Godoy, 2025).

La paradoja es profunda: precisamente, los paises que mas necesitan mejorar su capacidad
de control de PT —aquellos que sufren mayores flujos de erosién de bases imponibles como
porcentaje de su PIB— son los que tienen menos capacidad para adoptar las herramientas
que podrian nivelar el campo de juego.

Sila “Fiscalidad Internacional 3.0” se desarrolla como un conjunto de capacidades privativas
de los paises ricos, el resultado sera una nueva forma de asimetria fiscal: no de informacién,
sino de capacidad tecnolégica de control.

El antidoto a este riesgo requiere una respuesta multilateral activa: el Foro Global, la OCDE
y organismos regionales como el CIAT tienen aqui una oportunidad —y una
responsabilidad— para desarrollar infraestructuras compartidas de IA fiscal de acceso
abierto para Administraciones en desarrollo, analogas a lo que fue, en su momento, la
creacion de bases de datos publicas de comparables o la asistencia técnica en disefio de
normativas de PT (Godoy, 2025; OCDE, 2025b).

10. CONCLUSIONES

Los agentes de IA aplicados al control de PT no son una promesa de futuro: son una posible
realidad de construccién acelerada.

Su arquitectura —modular, trazable, normativa y operativamente integrada— ofrece a las
AATT la posibilidad de superar las limitaciones estructurales del modelo manual y
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evolucionar desde modelos de fiscalizacion selectiva y reactiva hacia esquemas de monitoreo
preventivo, masivo y técnicamente consistente.

Esta transicion es lo que denominamos “Fiscalidad Internacional 3.0”: no una version
mejorada del mismo paradigma, sino un cambio de naturaleza en la relacion entre los
sistemas de control fiscal y las operaciones que pretenden regular. Sin embargo, la
'Fiscalidad Internacional 3.0' no sera legitima si no se asienta sobre un nuevo pacto de
gobernanza algoritmica.

Pero el argumento central de este articulo va mas alla de la eficiencia operativa. Sostenemos
que estamos ante el inicio de una guerra armamentista algoritmica en la fiscalidad
internacional: una dinamica de escalada entre AATT y planificadores fiscales en la que los
algoritmos seran tanto el arma como el campo de batalla.

Esta dinamica plantea desafios que trascienden lo técnico: interpela la arquitectura
normativa del sistema fiscal internacional, la vigencia del estado de derecho en procesos
algoritmicos, y la capacidad de los paises en desarrollo para no quedar relegados en una
carrera tecnolégica que concentra sus ventajas en quienes ya tienen mas recursos.

La respuesta a estos desafios exige, al menos, cinco compromisos simultaneos.

El primero es una inversion sostenida en capacidades tecnolégicas de las AATT,
especialmente en América Latina y el Caribe, donde la brecha de cobertura en el control de
PT es mas aguda.

El segundo es el desarrollo de marcos de gobernanza algoritmica que garanticen
transparencia, trazabilidad y las garantias concretas del debido proceso descritas en la
secciéon 8.

El tercero es una cooperacion fiscal multilateral que no se limite al intercambio de
informacién, sino que extienda el intercambio de capacidades tecnolégicas y de modelos de
IA con propoésito fiscal, cerrando la brecha Norte-Sur identificada en la seccién 9.6.

El cuarto —quizas el mas urgente— es la construccién de marcos normativos que se
mantengan a la altura de la velocidad algoritmica: reglas que regulen no solo el resultado de
los analisis de IA, sino los procesos con que se llega a ellos.

Por dltimo, un pilar final que podriamos denominar “Responsabilidad Algoritmica
Institucionalizada”, donde la carga de la prueba se desplace mediante auditorias externas
independientes y se establezca la responsabilidad solidaria de los proveedores tecnoldgicos
ante fallos de disefio que induzcan a errores en la determinacion tributaria.

Hoy la IA ya no se limita a leer documentos o clasificar riesgos. Hoy puede razonar, planificar
y ejecutar; entonces la pregunta ya no es si la IA razonara la fiscalidad, sino si permitiremos
que esa razon opere de forma opaca.

La adopcién de este nuevo modelo agéntico, blindado juridica y forensemente, seria la tinica
garantia para que la soberania fiscal sobreviva en una economia digitalizada y adversarial.

Este articulo aspira a ser un punto de partida en esa conversacion.
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RESUMEN
Este articulo propone un modelo de presupuestacion basada en resultados para Cuba,
articulando planificacién, presupuesto y evaluacion mediante la Metodologia del Marco Logico.
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ABSTRACT
This article proposes a results-based budgeting model for Cuba, articulating planning, budget,
and evaluation through the Logical Framework Methodology.
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1. INTRODUCCION

La gestion publica contemporanea enfrenta el desafio de demostrar que los recursos fiscales
efectivamente se transforman en bienestar para la poblacién. En este contexto, la
Presupuestacién basada en Resultados (PbR) emerge como una técnica que supera el enfoque
tradicional, centrado en el control de insumos, para focalizar la atencién en los resultados e
impactos de las intervenciones gubernamentales.

Como parte del paradigma de Gestién para Resultados en el Desarrollo (GpRD), la PbR
integra planificacién estratégica, asignacion presupuestaria, monitoreo y evaluacién en un
ciclo orientado a la generacién de valor publico.

En Cuba, el sistema presupuestario opera bajo un esquema burocratico-tradicional que
reproduce multiples distorsiones. El actual mecanismo de asignacion de recursos
presupuestarios no permite alinear coherentemente los objetivos de la planificacion y el
presupuesto del Estado (Barroso, 2024).

Los proyectos de politicas publicas carecen de un presupuesto independiente y de una teoria
de cambio explicitamente disefiada. Esta situacién afecta la capacidad de monitorear y
evaluar las intervenciones, limita la identificaciéon oportuna de ineficiencias y restringe la
posibilidad de realizar ajustes para mejorar el aprovechamiento de los recursos fiscales.
Adicionalmente, persisten debilidades en materia de transparencia presupuestaria,
participacion ciudadana y rendiciéon de cuentas.

La ausencia de herramientas de gestiéon orientadas a resultados impide transformar de
manera efectiva las situaciones negativas que se pretende resolver mediante politicas
publicas.

En su lugar, predomina una cultura presupuestaria que pone el énfasis en el control
financiero-contable de los insumos y en el cumplimiento de la legalidad, lo que desplaza la
atencion sobre los impactos reales de las intervenciones gubernamentales en la vida de las
cubanas y cubanos.

Como senalan Robinson & Last (2009) y Makén & Varea (2015), la introduccién de la PbR
contribuye a superar estas limitaciones al promover la correspondencia entre planes
estratégicos y presupuesto, impulsar la eficacia y eficiencia en el uso de los recursos, y
fortalecer la transparencia mediante la definicién clara de objetivos, la medicién del
desempeno y la rendiciéon de cuentas.

Esta investigacion tiene como objetivo disefiar una propuesta de modelo de presupuestacion
basada en resultados para Cuba, articulada con la planificacién estratégica y el monitoreo y
evaluacion de politicas publicas.

Para cumplir ese propésito, se estructura en dos apartados. El primero caracteriza la PbR
como parte de la GpRD; el segundo desarrolla la propuesta para Cuba a partir de la
Metodologia del Marco Légico como eje articulador.

2. PRESUPUESTACION BASADA EN RESULTADOS EN EL MARCO DE LA
GESTION PARA RESULTADOS EN EL DESARROLLO. ASPECTOS TEORICO-
CONCEPTUALES DE LA PRESUPUESTACION BASADA EN RESULTADOS

La presupuestacion basada en resultados no constituye una iniciativa aislada de
modernizacién de la Administraciéon Publica, sino que forma parte de un modelo de cultura
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organizacional mas amplio que ordena la esfera publica en funcion de los resultados, conocido
como Gestion para Resultados en el Desarrollo?2.

Siguiendo a Garcia Lépez & Garcia Moreno (2010), la GpRD se define como:

“Una estrategia de gestion que orienta la accién de los actores publicos del desarrollo
para generar el mayor valor publico posible a través del uso de instrumentos de
gestidén que, en forma colectiva, coordinada y complementaria, deben implementar las
instituciones publicas para generar los cambios sociales con equidad y en forma
sostenible en beneficio de la poblaciéon de un pais. (pag. 7).”

Lo anterior implica centrar la discusion en la medicién del desempeno de las instituciones
publicas para cada momento del ciclo de creacion del valor publico. Entiéndase por valor
publico el bienestar producido a partir de la garantia de los derechos de las personas y/o la
satisfaccién a sus demandas ante la existencia de problemas publicos (PNUD, 2023).

Las intervenciones gubernamentales persiguen transformar una realidad no deseada a partir
de la implementacion de acciones que produzcan resultados e impacten positivamente en el
desarrollo de las personas. Por lo demas, el valor publico se presenta como aquellos escenarios
futuros deseables en los que se genera bienestar y desarrollo a los miembros de la sociedad.

La creaciéon del valor publico se hace efectiva una vez que se transita por cada uno de los
momentos de su ciclo. En primer lugar, las entidades publicas reciben recursos financieros,
materiales y humanos (insumos). Seguidamente, los insumos son transformados, a partir de
procesos, en bienes y servicios publicos (productos). Los productos se distribuyen entre la
poblacion beneficiaria para la consecuciéon de los objetivos de politica publica (resultados
intermedios).

De esa manera, la produccién de productos contribuye al logro de resultados, y a su vez, sino
hay circunstancias que lo impidan, tiene un efecto en la resolucién de los problemas publicos
que afectan a la ciudadania (impacto). Precisamente, el impacto constituye la esencia de las
politicas publicas, ya que es el momento donde se transforma la realidad de las personas
receptoras de los bienes y servicios publicos; o sea, se hace efectiva la generacién del valor
publico.

El factor resultado, aplicado a todo el proceso de gestion publica, se convierte en la referencia
clave. Si bien interesan los procedimientos, cobra mayor relevancia qué se hace, qué se logra
y cual es su impacto en el bienestar de la poblacién (BID y CLAD, 2007).

La GpRD se orienta a priorizar el resultado en todas las acciones, al tiempo que persigue
optimizar el desempeno gubernamental.

El desempeno de la gestion publica implica que las entidades del Estado, responsables de la
produccion de bienes y servicios, conozcan y actien sobre todos aquellos aspectos que afecten
la consecucién de sus objetivos. A su vez, sirve como marco de adquisicién de responsabilidad
a través de la vinculacion de los directivos al resultado obtenido.

Sintetizando lo anteriormente expuesto, la GpRD constituye el conjunto de componentes,
interacciones y agentes que forman parte del proceso de creacién del valor publico, en donde

42 La Gestién para Resultados nace en los paises desarrollados para enfrentar las crisis fiscales y
financieras y mantener el nivel de desarrollo alcanzado. En cambio, en los paises subdesarrollados el
objetivo es acelerar el paso para alcanzar un mayor nivel de desarrollo, por lo que se habla de GpRD.
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son relevantes: la planificacién orientada a resultados; el presupuesto basado en resultados;
la gestion financiera, la auditoria y las adquisiciones; la gestion de programas y de proyectos,
asi como el monitoreo y evaluacion. (Ver figura 1):

Figura 1: Pilares de la DgRD para la creacion del valor publico

Gestion
financiera.
aunditoria ¥

adguisiciones

Planificacion
orvientada a
resultados

Momnitoreo ¥
evaluacion

Gestion de
Programasy
Presupuesto provectos
basado en
resultados

Fuente: Elaboracion propia con base en (Makon, 2000) y (Garcia Lopez & Garcia Moreno,
2010)

El primer pilar de este modelo es la planificacién orientada a resultados, proceso en el que
los actores del desarrollo establecen conjuntamente a las areas, objetivos, metas y acciones
de caracter estratégico, detalladas en Planes Nacionales de Desarrollo (PND).

Ese marco de referencia facilita la gestién operativa y la evaluacion de las acciones de las
organizaciones del Estado en relacién con los objetivos de politica publica definidos al mas
alto nivel politico (Makén, 2000). Asi, la planificaciéon se presenta como el instrumento
primario para la implantaciéon de un modelo de GpRD, que coloca a la gerencia operativa en
un horizonte temporal de mediano y largo plazo.

Por su parte, el presupuesto basado en resultados constituye el conjunto de procesos e
instrumentos que integran sistematicamente el analisis sobre los resultados de la gestion
publica al proceso de asignacion de recursos fiscales. A los efectos de esta investigacion, este
pilar sera analizado a detalle en el préximo apartado.

El tercer pilar esta conformado por tres componentes interrelacionados que tienen como
propoésito la captaciéon de recursos y vigilancia de su uso. A grandes rasgos, la gestién
financiera consiste en la recaudacion, distribucién y ejecucién de recursos encaminados al
logro de los objetivos establecidos.

La auditoria, a través de mecanismos de control interno y externo, vigila la ejecucién
adecuada de los recursos. Mientras tanto, las adquisiciones, dentro del contexto
gubernamental, consisten en la compra de bienes y servicios que realiza el Estado para su
operaciéon (Garcia Lépez & Garcia Moreno, 2010).

La gestién de programas y proyectos constituye el pilar en que se materializa la cadena de
valor publico. Las intervenciones politicas que persiguen la resolucion de un problema publico
se implementan por medio de programas y proyectos. En el marco de estos instrumentos de
gestidén se generan los bienes y servicios publicos a la ciudadania para la satisfaccién de sus
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necesidades, que a su vez contribuyen a la consecucién de los objetivos de los planes de
gobierno.

Por ultimo, este modelo incorpora el monitoreo de la gestion y la evaluacion del cumplimiento
de objetivos, metas y acciones estratégicas definidas en la planificacién. La implementacion
de un sistema de monitoreo y evaluacion genera informacién de desempefio para valorar el
nivel y calidad de los resultados alcanzados, idéntica finalidad que deben tomar en
consideracion los tomadores de decisiones para una reasignacién de recursos que incida en
mejoras de eficiencia y eficacia. A su vez, la evidencia obtenida mediante la medicién del
desempeno constituye un insumo para la rendicion de cuentas, ya que este ejercicio requiere
del conocimiento de resultados concretos, confiables y verificables de aplicaciéon de las
politicas publicas.

La busqueda de mas eficiencia y eficacia en la asignaciéon de los recursos fiscales, asi como la
mayor sostenibilidad en la gestion de las finanzas publicas, ha motivado el interés por la PbR.
Esta metodologia incorpora el analisis de los resultados producidos por las acciones del sector
publico en el proceso presupuestario. Asimismo, la previsién de gastos se clasifica de acuerdo
con los programas establecidos en el plan estratégico de largo plazo (Garcia Lépez & Garcia
Moreno, 2010).

Conforme a la definiciéon anterior, la presupuestacién basada en resultados tiene entre sus
componentes a la presupuestacion por programas, donde la preparacién del presupuesto, su
aprobacién, ejecuciéon y registro del gasto se ordenan sistematicamente en forma de
programas y proyectos (Robinson & Last, 2009).

Los recursos son asignados al interior de la estructura programatica para la produccion de
bienes y servicios publicos, quedando previamente definidos los objetivos y su vinculacién con
las prioridades nacionales y sectoriales, los indicadores de desempenio, las actividades a
efectuar y el costo de su ejecucion.

Entre los potenciales beneficios de esta metodologia estd su contribucién a la mayor
correspondencia entre los planes estratégicos del Gobierno y la asignacion presupuestaria a
partir del clasificador por programa presupuestario (European Union, 2015). Este nuevo
sistema de ordenacién y presentacion del gasto por programas se complementa con las
clasificaciones administrativa, econémica, funcional y geografica del presupuesto.

A grandes rasgos, las areas politicas definidas en los PND cuentan con un ntumero de
programas agrupados por objetivos comunes. Los programas se desagregan en subprogramas
0 proyectos que persiguen objetivos similares y, a su vez, responden a la consecucién de los
objetivos de planificacién superior. En el nivel mas bajo se define las actividades para cada
subprograma, mismas que cuentan para su operacionalizacién con recursos presupuestarios.
(Ver figura 2).
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Figura 2: Clasificador del gasto por programas presupuestarios
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Fuente: Elaboracién propia con base en (European Union, 2015)

La correspondencia entre los sistemas de planificacién y presupuestaciéon queda representada
a partir de una estructura en cascada, con el PND (areas politicas/estratégicas) en el nivel
superior y la cartera de estrategias o estructura programatica (programas y subprogramas)
en los niveles inferiores. Es importante, por tanto, que la asignacién de recursos se realice a

nivel de cartera de estrategias.

En consecuencia, la planificacion a mediano y largo plazo y el disefio presupuestario, piezas
clave del modelo de GpRD, se estarian articulando por medio de la presupuestaciéon por

programas para la generacion del valor publico.

Otro beneficio es que la presupuestacién basada en resultados permite ganar en eficacia y
eficiencia en el manejo de los recursos presupuestarios (Robinson & Last, 2009). Esta
metodologia expone la relacion que se establece entre los resultados alcanzados durante el

ejercicio fiscal y los insumos gastados en igual periodo.

Lo anterior es posible, en la medida que los programas presupuestarios cuenten con un
sistema de objetivos y estos, a su vez, tengan una bateria de indicadores de desempeno que
generen informacion sobre su grado de cumplimiento.

El uso de indicadores de desempenio es condicién necesaria para el desarrollo y consolidacion

de un sistema de monitoreo y evaluaciéon de programas. Los andalisis provenientes de este
sistema son fundamentales para el ejercicio presupuestario en curso y el inmediato.

En ese sentido, la informacién que tributan los indicadores sirve de insumo a los
administradores para redistribuir los recursos al interior del programa, conforme sea
necesario, en busqueda de combinaciones que garanticen mayores niveles de eficiencia y

calidad del gasto.
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El proceso de rendicion de cuentas sirve como marco de referencia para establecer el nivel de
financiamiento del proximo ejercicio fiscal, en funciéon de los resultados en la gestion
presupuestaria actual. Esto genera incentivos a los administradores a usar eficientemente
los recursos, con vistas a sortear los recortes presupuestarios por un deficiente manejo de los
fondos o a promover un aumento en la asignacién para el proximo periodo por buen
desempeno.

No obstante, esta metodologia no siempre funciona como un mecanismo de penalizacién o
premio ante una gestion ineficiente o eficiente de los recursos. Existen programas que, por
su naturaleza, no deberian estar sujetos a ajustes presupuestarios?, lo que supondria, en
cualquier caso, un cambio en la administracién. (Ver figura 3):

Figura 3: Esquema basico de presupuestacion basada en resultados
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Fuente: Elaboracion propia

Los administradores deben estar dotados de mayor autonomia para mover el presupuesto
asignado al interior del programa a su cargo, en busqueda de combinaciones mas eficientes
de insumos. Esto implica una relajaciéon de los controles presupuestarios tradicionales,
reduciendo el nimero de partidas y una descentralizacion del manejo y toma de decisiones,
garantizando de ese modo una discrecién razonable sobre el uso de los recursos (Brumby et
al., 2022; Diamond, 2003). Si los administradores tienen sus «manos atadas» a controles

43 Por ejemplo, los programas de vacunacién, de prevencion contra enfermedades (VIH/SIDA; cancer;
cardiacas) u otros enclavados en el sector sanitario.
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detallados sobre la eleccién de insumos, no sera posible responsabilizarlos por los resultados
de su gestion.

Lo anterior supone que, paralelamente a la flexibilizaciéon en la gestion, se fortalezcan los
procesos de control y rendicién de cuentas. El control orientado a resultados toma distancia
de aquel que se reproduce en el seno de las administraciones publicas tradicionales. Su
funcion principal no se reduce al monitoreo de actividades y al cumplimiento de
procedimientos financiero-contables.

En cambio, predomina un enfoque dinamico donde se analizan los resultados alcanzados y se
fomenta el aprendizaje y mejora continua (BID y CLAD, 2007). De esa manera, predomina
una concepcién de gestion estratégica que facilita a los administradores una mayor capacidad
de analisis para disenar alternativas y tomar decisiones, las cuales logren los mejores
resultados posibles, de acuerdo con los objetivos establecidos.

Respecto a la rendicién de cuentas, los administradores de programas deben notificar
periédicamente a las autoridades superiores, y en un sentido mas amplio a la ciudadania,
sobre los resultados alcanzados y los recursos insumidos durante el ejercicio fiscal.

Responsabilizar explicitamente a los administradores por el logro de resultados contribuiria
a un mejor empleo de los recursos, ya que estarian sujetos a sanciones en caso de
incumplimiento. Asi, el mayor alcance de este mecanismo resulta funcional para
contrarrestar la corrupcion y la toma de decisiones unilaterales u opacas, cuestiones que van
en contra del interés colectivo.

Por tultimo, la implementaciéon de la PbR ha servido al propodsito de mejorar el nivel de
transparencia presupuestaria (OECD, 2019). La apertura y difusién de la informacién del
presupuesto en sus distintas etapas respalda los procesos de rendicion de cuentas y toma de
decisiones. Asi, la habilitacién de plataformas digitales u otros mecanismos que pongan los
resultados de la gestién al alcance de todos forma un ciclo de retroalimentaciéon entre
ciudadania y gobierno que favorece las discusiones en torno a la actividad presupuestaria y
las politicas publicas en general.

3. TRINOMIO PI:ANIFICACI(')N ESTARTEGICA—?BR-SISTEMA DE EVALUACION
DEL DESEMPENO PARA CUBA: METODOLOGIA DEL MARCO LOGICO COMO
EJE ARTICULADOR

La transicién hacia un modelo de presupuestacion orientado a resultados es esencialmente
politica y requiere voluntad al mas alto nivel para centrar el quehacer institucional en metas,
estandares de desempefio e impactos. A tono con lo anterior, los documentos programaticos
cubanos reconocen la necesidad de modernizar el sistema presupuestario, y en un sentido
mas amplio, la Administracién Pablica (PCC, 2017).

Sirve a ese propoésito la introduccién de la PbR, el fortalecimiento de la planificacién
estratégica y la institucionalizacién del monitoreo y la evaluacion de las Politicas Publicas.

Estos tres pilares es posible articularlos mediante la Metodologia del Marco Logico (MML),
herramienta que abarca desde la conceptualizacién de un proyecto de Politica Publica hasta
el establecimiento de parametros claros para llevar a cabo su presupuestacion, ejecucion,
control, seguimiento, evaluacién y rendicién de cuentas (CEPAL, 2005).
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La MML comprende cuatro etapas: analisis de actores, analisis del problema, analisis de
objetivos y construccién de la Matriz de Indicadores de Resultados (MIR) (PNUD, 2023).

La implementacién del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social hasta 2030%
(PNDES) se organiza en macroprogramas, programas y proyectos (Presidencia de la
Republica, 2021), siguiendo la l6gica de planificacién en cascada. Lo anterior constituye una
ventaja; sin embargo, el disefio de este sistema de trabajo estda incompleto, pues carece de
soporte financiero. Los proyectos, base de esta arquitectura, no cuentan con un presupuesto
independiente para el cumplimiento de sus objetivos y metas.

El Presupuesto del Estado se clasifica por objeto del gasto (insumos) (Ministerio de Finanzas
y Precios (MFP), 2023a) y por el Nomenclador de Actividad Econémica%> (Oficina Nacional de
Estadistica e Informacion (ONEI), 2024), sin incluir una categoria especifica para proyectos.

La ausencia de un clasificador programatico genera desconexién entre la planificacién y la
presupuestacion, limitando la eficacia de las estrategias gubernamentales a mediano y largo
plazo.

Como parte de las transformaciones, es necesario disenar los proyectos del PNDES a partir
de la MML. En este escenario, se construye la MIR, compuesta por cuatro niveles jerarquicos:
actividades, componentes, propdsito y fin. (ver figura 4):

Figura 4: Vinculacion de proyectos con la planificacion estratégica
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44 E]1 PNDES constituye el documento rector del sistema nacional de planificaciéon. Este documento
incluye estrategias, objetivos, metas y acciones en materia econémica, social y politica, dirigidos al
logro de cambios estructurales en la economia y la sociedad, con una vision estratégica.

45 Esta clasificacién permite analizar el gasto por funciones de gobierno.
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Fuente: elaboracion propia

Siguiendo la logica de la cadena de valor publico, el desarrollo de las actividades (procesos)
permite generar los componentes del proyecto, los cuales corresponden a los bienes y servicios
publicos que se entregan a la poblacién. A su vez, la provision de estos componentes
contribuye al logro del proposito, entendido como el resultado intermedio o cambio directo
esperado en los beneficiarios. Consecuentemente, el cumplimiento del propdsito incide en la
consecuciéon del fin, que consiste en la creacién de valor publico.

Los niveles de propésito y fin se alinean con los instrumentos de planificacién superior; en
este caso, con las metas del programa que integra el proyecto. A su vez, el cumplimiento de
objetivos del programa tributa al cumplimiento del macroprograma del cual forma parte.

Los objetivos del macroprograma son expresion del PNDES, articulado con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) (Soto, Humberto (coordinador), 2023). De esta manera, se
garantiza que los objetivos del PNDES se cumplan de abajo hacia arriba, desde lo operativo
hasta lo estratégico, asegurando coherencia vertical en la intervencion publica.

La principal innovacién frente al modelo presupuestario vigente radica en asignar los
recursos a nivel de componentes (productos), en lugar de hacerlo directamente a los insumos.
Para calcular el costo de estos productos, se parte de la base: primero se identifican y
valorizan los insumos necesarios; el costo de las actividades surge de la suma de esos
Insumos; posteriormente, varias actividades se agregan para conformar y definir el costo de
un componente especifico.

Finalmente, la suma del costo de todos los componentes necesarios en un periodo permite
determinar el presupuesto anual requerido para ejecutar el proyecto. Asi, cada proyecto
dispone de un presupuesto independiente.

Este nuevo esquema presupuestario demanda ampliar el sistema de clasificaciones y
catalogos actual. Para ello, se debe incorporar la clasificacién programatica del gasto, que
permita organizar homogéneamente la asignacién presupuestaria. Esta clasificacion, al
alinearse con las prioridades establecidas en el plan nacional de desarrollo, funciona como
conector entre los diferentes horizontes de la planificacién y la asignacién de recursos.

De esa manera, se establece el propésito del gasto, se evaliia el grado de implementacion de
los macroprogramas y se fortalece la capacidad del Presupuesto del Estado como instrumento
de planificacién fiscal.

La transiciéon hacia un modelo de presupuestacién basada en resultados se complementa con
un sistema de monitoreo y evaluacion que permita verificar si los recursos ejecutados
efectivamente se traducen en los bienes, servicios y resultados previstos. De lo contrario, se
mantendria la desconexién entre el qué se hace y el para qué se hace, aunque con un
presupuesto mejor estructurado.

En Cuba, constituye una regularidad que los proyectos carezcan de una teoria de cambio
explicitamente disefiada, lo que impide establecer con claridad las relaciones causales entre
las acciones y resultados. Sin una comprensién precisa de como las actividades han de
generar los productos, y estos, a su vez, los cambios esperados, la definicién de objetivos
pierde todo sustento.
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En consecuencia, los objetivos suelen formularse de manera ambigua, sin precisar el
resultado concreto que se busca alcanzar, ni establecer parametros que permitan verificar su
cumplimiento, el plazo en que debe lograrse o su pertinencia respecto al problema publico.

Esta debilidad se traslada a los indicadores, los cuales resultan inadecuados para medir
avances. Sin indicadores sélidos, no es posible identificar oportunamente ineficiencias o
desviaciones durante la ejecucion, limitando los ajustes para mejorar el aprovechamiento de
los recursos fiscales.

De esta forma, la ausencia de teoria del cambio explica la carencia de mecanismos efectivos
para monitorear y evaluar, lo que incide negativamente en la eficiencia y calidad del gasto.

El nuevo esquema permite mejorar sustancialmente el monitoreo. En la MIR se definen los
objetivos del proyecto para los cuatro niveles jerarquicos, asi como los indicadores de
desempeno que monitorean su grado de cumplimiento.

Como muestra la figura 5, cada nivel cuenta con indicadores especificos, diferenciados segiin
su alcance: indicadores de gestién y de resultados.

Figura 5: Sistema de indicadores
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Fuente: elaboracion propia

Los indicadores de gestion, correspondientes a actividades y componentes, miden la eficiencia
en la ejecucién de procesos y la entrega de productos. Su propésito es proveer informacion
para la toma de decisiones que optimicen la administracién del proyecto.

Estos indicadores permiten evaluar el avance mediante parametros como cumplimiento de
cronogramas, estandares de calidad y productividad del personal.

Los indicadores de resultados, asociados a propdsito y fin, evalian el logro de los objetivos
estratégicos. Su funcién principal es medir la eficacia de la intervencién. En cuanto a su
alcance, propésito y fin tienen un impacto intermedio y final respectivamente, en
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correspondencia con la cadena de valor publico. El impacto intermedio se asocia a la solucién
del problema publico especifico, mientras que el impacto final responde a efectos
estructurales de mas largo plazo.

Cuando los indicadores estan correctamente alineados con los objetivos del resumen
narrativo, conforman un sistema capaz de medir el cumplimiento de los instrumentos de
planificacién superiores. Esto ocurre cuando el nivel fin de la MIR se vincula con al menos
un objetivo del programa que lo integra, y este a su vez se articula con un objetivo del
macroprograma correspondiente.

Tanto programas como macroprogramas cuentan con indicadores estratégicos que
sistematizan y agregan la informacion proveniente del nivel inferior, lo que permite verificar
el grado de cumplimiento de metas. En ambos casos, el alcance es de impacto final, ya que la
consecucién de estos objetivos da respuesta a las transformaciones socioeconémicas
requeridas en el PNDES.

El conjunto de indicadores de la MIR sirve para monitorear el avance de los objetivos
planteados. Con la informacién que desarrollen, se puede comprobar continuamente la
ejecucion del proyecto y realizar ajustes oportunos que mejoren su desempeno. No obstante,
los administradores deben actuar con un grado razonable de discrecionalidad para buscar
combinaciones mas eficientes de recursos. Si no existe capacidad de mover fondos entre
partidas, dificilmente podran elevarse los niveles de eficiencia, eficacia y calidad del gasto,
aunque se disponga de informacién de calidad.

La flexibilizacién presupuestaria debe implementarse en paralelo a un fortalecimiento del
control interno y externo, desde un enfoque que trascienda los aspectos financiero-contables
y el cumplimiento normativo.

Aunque los estados financieros son un insumo critico, el control no debe limitarse a ellos. Es
necesario utilizar herramientas complementarias, como tableros de monitoreo, para evaluar
el avance de metas y el impacto real del despliegue de recursos (ver apéndice 1). Asi, la
discrecionalidad en el manejo de recursos no resultaria en arbitrariedades, sino en decisiones
técnicamente fundamentadas y alineadas con los objetivos estratégicos.

En cuanto a la evaluacién, esta herramienta permite verificar que los proyectos de Politica
Pudblica cumplan sus objetivos y resuelvan el problema ptblico que justifica la intervencion.
Por este medio se genera informacién que permite contrastar su correcto diseno, la
disponibilidad de recursos para alcanzar las metas establecidas, la efectividad de los
mecanismos de operacion y la capacidad de los resultados para generar el impacto previsto
en la poblacién beneficiaria. Esta informacion orienta la toma de decisiones que optimicen el
desempeno de las intervenciones.

La Resolucién 309/2023 del Ministerio de Finanzas y Precios (MFP), titulada "Metodologia
para normar el proceso presupuestario, la notificacién, desagregacién, programacion,
modificaciéon y ejecucion de los ingresos y gastos del presupuesto del Estado", define la
evaluacion como un ejercicio simultaneo a la ejecucion presupuestaria, orientado a prevenir
desvios, definir acciones correctivas y retroalimentar el ciclo de planificacién, utilizando como
instrumentos los estados financieros y las notas de las entidades ejecutoras (MFP, 2023b).
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Esta disposicion juridica distorsiona el papel de la evaluacién, al equipararla al control
presupuestario, limitandola al seguimiento de la legalidad y al analisis financiero-contable,
sin aprovechar su potencial como herramienta de fortalecimiento de la gestién publica.

En el marco de un esquema de gestion orientada a resultados para Cuba, la evaluacion no se
limita a la verificacién del correcto uso de los recursos fiscales, sino que se extiende a todos
los momentos del ciclo de vida de un proyecto.

Bajo este enfoque, se desarrollan evaluaciones de disefio, procesos, consistencia y resultados,
e impacto, cada una aplicada en fases especificas de la intervencion. Adicionalmente, se
incluye la evaluacién de programas como componente integral del sistema (ver figura 6).

Figura 6: Horizonte de evaluacion para Cuba
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Fuente: elaboracién propia

La evaluacién de disenio analiza si el proyecto contiene los elementos necesarios para alcanzar
las metas y objetivos planteados en la MIR. A efectos de lo anterior, identifica areas de
oportunidad y potencia la mejora continua del disefio. Se realiza durante el primer afo de
creacion del proyecto o cuando este ha tenido cambios sustanciales.

La evaluacién de procesos contribuye a la mejora del funcionamiento, gestién y organizacién
del proyecto mediante el analisis de su operacion, orientandolo a la consecucion de resultados
de manera eficaz y eficiente. Examina si los procedimientos asociados a la planificacion,
selecciéon de beneficiarios, produccién y entrega de bienes y servicios, seguimiento a
destinatarios, control y monitoreo se realizan conforme a las reglas de operacion.

En consecuencia, identifica cuellos de botella en la operacién y formula recomendaciones para
superarlos. Se realiza generalmente a partir del segundo o tercer afio de operacién del
proyecto.

La evaluacién de consistencia y resultados contribuye a la mejora de la orientacién a
resultados, mediante el analisis de los elementos que integran su disefio, planificacién e
implementacién. Determina si el proyecto posee una estructura logica que encamine su
disefio y operaciéon hacia el propodsito para el cual fue creado, y verifica si cuenta con
indicadores adecuados para capturar la informaciéon de desempeno. Se realiza cada cuatro
anos, aproximadamente, dando tiempo a que madure la gestién y se retuna la evidencia
necesaria.

La evaluacién de impacto determina estadisticamente el cambio producido en la poblacién
objetivo atribuible a las intervenciones del proyecto. Mide los efectos asociados a su
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implementacion, evidencia su impacto en la poblacién atendida y proporciona informacioén
para definir si el proyecto es costo-efectivo y si debe concluir o continuar. Se programa
después de haber realizado evaluaciones de disefio y procesos, una vez que el proyecto ha
logrado cierta maduracion.

La evaluacion de programas constituye un ejercicio estratégico que integra todos los
proyectos para analizar si su implementacion contribuye a la consecucion de los objetivos y
metas del programa del que forman parte.

Adopta un enfoque integral de la accién gubernamental, examinando el resultado conjunto
de las instituciones implicadas, proyectos, recursos y responsabilidades en torno al programa.

Todo proceso de evaluacion, independientemente de su tipo especifico, requiere una
institucionalidad sélida que articule la participaciéon coordinada de multiples actores, cada
uno con roles claramente definidos (ver figura 7).

Figura 7: Principales actores que participan en el proceso evaluativo

Instancia coordinadora Instancia evaluadora Unidad Responsable
*Ministerio global, *Equipo que llevara la *Entidad responsable de
presumiblemente el evaluacion y que es rendir cuentas sobre el

Ministerio de Economia externo a la operacién uso de los recursos que
y Planificacion o el del proyecto administra para la

Ministerio de Finanzas y operacionalizacién del

Precios proyecto

Fuente: elaboracién propia

La instancia coordinadora cumple un rol fundamental en el proceso de evaluacién, ya que
determina anualmente el programa evaluativo correspondiente a cada ejercicio fiscal. Dicho
programa define los tipos de evaluacién que se aplicaran a los proyectos, junto con el
cronograma que abarca tanto aquellos en ejecucién como los de nueva incorporacion.

Otra de sus responsabilidades consiste en establecer los modelos de términos de referencia
(TdR) para cada tipo de evaluacién. Estos documentos sirven como guia metodoldgica que
especifica el tipo de informacion a recopilar, revisar y analizar. Concretamente, incluyen: la
definicién de una metodologia adecuada para obtener los resultados esperados; la
estandarizacién de la forma de presentar los hallazgos; y los elementos para la contratacion
del servicio de evaluacion.

A partir de estos TdR, la instancia coordinadora selecciona a la instancia evaluadora, que
puede ser una universidad, organismo u otra entidad con experiencia probada en la materia
a evaluar. Dicha instancia debe ser externa a la operacion del proyecto para garantizar su
imparcialidad respecto a los resultados.

Como parte del ejercicio, la instancia evaluadora entrega a la unidad responsable el informe
final de evaluacién, que incluye una secciéon de conclusiones y recomendaciones sustentadas
en los hallazgos y la evidencia de los reportes.
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Con base en estas recomendaciones, las unidades responsables analizan, priorizan y
calendarizan los cambios a realizar en la intervenciéon. Se espera que la unidad evaluada
trabaje con la instancia evaluadora para determinar cuales y cuantas de las recomendaciones
se convertiran en aspectos susceptibles de mejora (ASM). Estos se entienden como los
hallazgos, debilidades, oportunidades y amenazas identificadas en la evaluacién externa que
deben ser atendidas para mejorar el desempeno de los proyectos.

El monitoreo y la evaluaciéon conviven con la transparencia y la rendiciéon de cuentas. Es
recomendable poner al alcance de las personas beneficiarias y la ciudadania en general los
resultados de estos ejercicios, mediante sistemas de informacién de caracter publico y
accesible.

Cuando los resultados de las evaluaciones son accesibles, la poblacion beneficiaria puede
comprender el impacto real de los proyectos, mientras que la ciudadania adquiere
herramientas para exigir mayor transparencia y rendicion de cuentas. Esta apertura
informativa transforma a los receptores pasivos en actores activos capaces de identificar
aciertos, sefnalar deficiencias y proponer mejoras basadas en evidencia concreta.

Adicionalmente, los administradores de proyectos deben ser retroalimentados para tomar
decisiones basadas en evidencia. Para ello, se requiere generar espacios de analisis y didalogo
con las personas involucradas en las intervenciones, a fin de identificar, desde sus
experiencias, las alternativas que permitan mejorar la calidad del gasto mediante una mayor
productividad y eficiencia de los procesos.

La divulgacién sistematica de informacion del desempeno en un portal de transparencia u
otro medio oficial fortaleceria la gobernanza mediante un mayor vinculo entre la gestion
publica y la sociedad.

Por un lado, las instituciones demuestran su compromiso con la eficiencia y la mejora
continua al someter su trabajo al escrutinio publico. Por otro, los académicos e investigadores,
entidades especializadas y la sociedad civil pueden aportar analisis que enriquezcan el disefo
de las actuales y futuras politicas publicas.

Esta practica constituye un medio para generar mayor confianza institucional y convertir los
datos técnicos en insumos para el didlogo social y el desarrollo participativo.

4. CONCLUSIONES

La propuesta de modernizacion del sistema presupuestario cubano -y de la Administracién
Publica en sentido amplio- se sustenta en tres pilares de la gestién orientada a resultados: el
fortalecimiento de la planificaciéon estratégica, la introduccién de la presupuestaciéon basada
en resultados y la institucionalizaciéon de un sistema de monitoreo y evaluacién de politicas
publicas. La Metodologia del Marco Logico articula estos pilares al orientar el disefio de los
proyectos del PNDES desde su concepcién hasta su evaluacién.

Este modelo contribuye a una mayor correspondencia entre planificaciéon y presupuestacion
mediante la asignacion de recursos fiscales a nivel de componentes, dotando de soporte
financiero al sistema de macroprogramas. Asimismo, posibilita la construccion de objetivos
claramente definidos e indicadores de desempeno que alimentan el monitoreo sistematico y
la toma de decisiones basada en evidencia.
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Adicionalmente, sienta las bases para robustecer la transparencia y la participacién
ciudadana al generar informacién peridédica sobre el desempeno de las intervenciones,
profundizando asi el vinculo entre las instituciones estatales cubanas y la ciudadania para
la creacién sostenida de valor publico.
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APENDICES

Apéndice 1. Tablero de monitoreo y control de actividades

Actividades Responsable Hecha Fep ha Esta‘ltus.(ile
programada  realizada | realizacién
Act.1
Act.2
Act.3

Indicadores de seguimiento de las actividades

Indicadores Valor obtenido Valor esperado Desempeno
Ind.1 (Act.1)
Ind.2 (Act.2)
Ind.1 (Act.2)
Ind.2 (Act.2)
Ind.1 (Act.3)

Actividades: Nivel inferior de la MIR.

Responsable: Institucion, departamento o persona que responde por el
cumplimiento de la actividad.

Fecha programada: Tiempo [dia (s) y mes (es)] en el que esta planificada la
realizacion de la actividad.
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Fecha realizada: Tiempo [dia (s) y mes (es)] en el que se realizé la actividad.

Estatus de realizacion: Estado en el que se encuentra la actividad en un
momento determinado (completada, en proceso, no realizada).

Indicadores: Expresiones cuantitativas y cualitativas que generan informacién
para monitorear la actividad.

Valor obtenido: Medida o resultado que refleja el indicador en un momento
determinado.

Valor esperado: Medida o resultado que se espera del indicador para un momento
determinado.

Desempeno: Comportamiento del indicador en funcién del valor esperado y el valor
obtenido (sobrecumplimiento, adecuado, bajo, muy bajo).
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RESUMEN

Lallegada al poder de la nueva presidencia de los Estados Unidos de Norteamérica (en adelante
USA/EEUU), bajo la batuta de Donald Trump, ha roto el consenso tributario internacional, el
cual, desde el desarrollo de la iniciativa BEPS (base erosion and profit shifting, “erosién de la
base imponible y traslado de beneficios”), venia desarrollandose por la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémico (en adelante OCDE, por sus siglas en espanol; OECD, por
sus acréonimos en francés e inglés) y por su institucion aliada y pareja, el Foro Global de
Intercambio de Informacién4é.

El éxito logrado con la aprobacion de un marco minimo de tributacién para las nuevas empresas
multinacionales digitalizadas (en adelante EMN) desde 2021, centrado en la implementacién
del denominado Pilar 247, es decir, un 15% de tipo de gravamen efectivo sobre las rentas de
estas EMN a nivel mundial, ha saltado por los aires.

Esa ruptura del consenso internacional genera fuertes dudas sobre el futuro de este esquema
unificado de la fiscalidad internacional y ha generado algunos intentos de configurar modelos
alternativos al unilateralismo desde las Naciones Unidas o a través de reforzamiento de las
exacciones indirectas sobre servicios digitales.

Ahora bien, la aprobacién del llamado “side by side package” por la OCDE, aceptando la
excepcionalidad USA e incorporando una pléyade de puertos seguros en el Pilar 2, si bien tiene
la virtud de simplificar éste, también ha dejado sin justificacion al proyecto universal de la
OCDE y genera fuertes dudas acerca de su evoluciéon futura.

Palabras clave: Multilateralismo. ONU. Pilar 2 (GLoBE). Puerto seguro. Sistema de fiscalidad
internacional. Unilateralismo. USA.

ABSTRACT

The arrival to power of the new presidency of the United States of America (hereinafter
USA/EEUU), under the leadership of Donald Trump, has shattered the international tax
consensus, which had been developing since the BEPS initiative (base erosion and profit
shifting) by the Organization for Economic Cooperation and Development (hereinafter OECD)
and its allied institution, the Global Forum on Transparency and Exchange of Information.

46 Global Forum on Transparency and Exchange of Information and Tax Purposes, Foro Global sobre
Transparencia e Intercambio de Informacién con Finalidades Fiscales, https://web-

archive.oecd.org/tax/transparency/index.htm

47

Global Anti-Base Erosion Model Rules (Pillar Two); https:/www.oecd.org/en/topics/sub-

issues/global-minimum-tax/global-anti-base-erosion-model-rules-pillar-two.html
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The success achieved with the approval of a minimum taxation framework for new digital
multinational enterprises (hereinafter MINEs) since 2021, focused on the implementation of what
is called Pillar 2, that is, a 15% effective tax rate on the incomes of these MINEs worldwide, has
come apart.

This rupture of the international consensus raises serious doubts about the future of this unified
framework of international taxation and has prompted some attempts to build up alternative
models to unilateralism from the United Nations or through the strengthening of indirect levies
on digital services.

However, the approval of the so-called “side by side package” by the OECD, accepting the US
exceptionality and incorporating a plethora of safe harbours in Pillar 2, while it has the virtue
of simplifying it, has also left the OECD’s universal project without justification and raises
serious doubts about its future evolution.

La llegada al poder de la nueva presidencia de los Estados Unidos, bajo Donald Trump, ha roto
el consenso tributario internacional construido desde la OCDE desde 2013. El éxito logrado con
la aprobacién del marco minimo de tributacion (Pilar 2) enfrenta ahora serias amenazas.

Keywords: Multilateralism. United Nations (UN). Pillar 2 (GLoBE). Safe harbours.
International tax system. Unilateralism. USA.
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1. CONSIDERACIONES GENERALES

En el nimero anterior de esta revista, nuestro articulo constataba el fin de una era de
optimismo en el terreno de la fiscalidad internacional, centrada en el logro de un consenso
casl universal, en lo relativo a la implementacion de un esquema unificado de la fiscalidad
internacional, eso si, con restricciones y jurisdicciones ajenas a tal acuerdo, empezando por
los llamados “agujeros negros’® de la tributacién internacional, los otrora denominados
“paraisos fiscales” y, ahora, eufemisticamente hablando, “jurisdicciones no cooperativas”.

Por primera vez, quizas, en la historia de la Humanidad, una organizacién econdémica,
sorprendentemente con poderes ejecutivos limitados, una institucion mas de coordinacion
que de cooperacion, mas un think tank que una entidad con politicas propias (todo ello en
comparacion significativa con el proceso de integraciéon de la Union Europea; en adelante,
UE), la OCDE#*, habia conseguido un consenso cuasi unanime acerca de la introduccién de

48 Respecto del alcance de este término y sus consecuencias, nos remitimos a nuestro trabajo: Domingo
Carbajo Vasco. (2012). “Paraisos fiscales. Los agujeros negros de la economia globalizada”. Crénica
Tributaria. Nueva E’poca, 2(143). Recuperado a partir de
https://cronicatributaria.ief.es/ief/ct/index.php/cronica-tributaria/article/view/608

49 https://www.oecd.org/ (iltimo acceso realizado el 16 de marzo de 2026).
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una alicuota minima comun del 15% sobre los beneficios netos de las EMN?%0, carentes de un
nexo con las jurisdicciones donde tenian sus mercados, centrado en la implementacion de los
llamados Pilar 15! y Pilar 252,

Ademas, este proceso se habia caracterizado por su rapidez puesto que s6lo habian
transcurrido diez anos desde que la OCDE lanzo la iniciativa BEPS, base erosion and profit
shifting, “erosion de las bases imponibles y traslado de beneficios”, sintetizando con estas
palabras los dos aspectos clave de la inmensa elusién fiscal de rentas provocada por las
nuevas EMN digitales.

BEPS nace en 2013, en 2021, méas de 135 jurisdicciones fiscales)** se pusieron de acuerdo vy,
en 202354, este consenso se ratificé y amplid, una vez que los trabajos técnicos de desarrollo
de los citados Pilares 1y 2 se hubieron, practicamente, terminado.

Hoy, marzo de 2026, una vez que, no solamente la nueva politica de los EEUU o USA ha roto
con ese consenso internacional, abandonando la aprobacién de cualquier tributacion minima
sobre las multinacionales, si no que, como veremos seguidamente, esta posicion discordante
ha logrado ser aceptada en una especie de nuevo acuerdo de minimos por parte de la propia
OCDE, a través de la aprobacién del denominado side by side package 55, parece que entramos
en un periodo de profundo pesimismo, bajo la conviccién de que es el unilateralismo, la guerra
de todos contra todos, lo que reina en el otrora “orden” tributario universal y que resulta
imposible avanzar en cualquier férmula de cooperacién entre Administraciones Tributarias
(en adelante, AATT) o siquiera de coordinaciéon entre ellas.

Parece como si1 estuviéramos volviendo a los tiempos del race to the bottom o de la busqueda
por cada jurisdiccién fiscal de toda ventaja tributaria que le permita atraer a esas EMN
digitales y a los profesionales cualificados que suelen acompanarlas, a costa de negar a otras
naciones sus competencias fiscales, floreciendo los free riders y otros ejemplos de
deseconomias externas®®.

50 En diferentes textos hemos reiterado que los términos “empresas multinacionales” no nos parecen
apropiados para reflejar la verdadera naturaleza de las, aproximadamente, 130 grandes empresas que
controlan el desarrollo y expansion de la economia digital; prefiriendo otro tipo de denominaciones,
mas adecuadas, a nuestro juicio, a su verdadera realidad, por ejemplo, la de “empresas
transnacionales”.

51 Passim. OCDE. Pilar Uno: resumen; https:/ /oecdpillars.com /pillar_one/pillar-one-summary-2/
(entrada realizada el 16 de marzo de 2026).

52 Passim. OECD. Reglas del segundo Pilar de Globe: resumen; htips://oecdpillars.com/pillar-
tab/overview/ (entrada realizada el 16 de marzo de 2026).

53 OCDE. Declaracion sobre una solucion de dos pilares para abordar los desafios fiscales derivados de
la digitalizacion de la economia — 8 de octubre de 2021,
https:/ /www.oecd.org/en/about/news/announcements/2021/10/statement-on-a-two-pillar-
solution-to-address-the-tax-challenges-arising-from-the-digitalisation-of-the-economy-october-
2021.html (Gltimo acceso producido el 17 de marzo de 2026).

54 Una historia y un balance de la iniciativa BEPS, con una perspectiva muy positiva, puede
encontrarse en: OCDE. Una década de la iniciativa BEPS. Informe de evaluacion de un marco
inclusivo para los ministros de finanzas y gobernadores de bancos centrales del G20; 15 de octubre de
2025; https://www.oecd.org/en/publications/a-decade-of-the-beps-initiative 32096fd3-en.html

55 OCDE. Impuesto minimo global: Entendiendo el paquete Side-by-Side; 13 de enero de 2026;
https://www.oecd.org/en/events/2026/01/global-minimum-tax-understanding-the-side-by-side-

package.html (dltima conexién establecida el 16 de marzo de 2026).

56 Carbajo Vasco, Domingo. “El unilateralismo, otra vez al frente de la fiscalidad internacional”,
Revista de fiscalidad internacional y negocios transnacionales, numero 30/2025, paginas 8 y
siguientes.
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Sin embargo, al igual que el facil canto al optimismo que reind en los ya lejanos (sic) dias del
Ano del Sefior de 2023, no dejaba de presentar matices, criticas y generar problemas; hoy,
creemos que no todo esta perdido para seguir avanzando en la cooperacién fiscal
internacional, tanto en areas de Politica Fiscal como en el terreno de las AATT y que, en
cualquier caso, un nuevo orden internacional, bajo la égida bien de un renacido imperio USA57
o bien de otra potencia mundial, siendo la alternativa més factible la de China o con cualquier
otra sorpresa en este terreno, deviene no s6lo necesario sino inevitable5s.

Y ello asi, pues conviene no olvidar que la ruptura del consenso fiscal no es sino un aspecto
marginal, la incidencia en un area, de un supuesto mas radical: la ruptura de un orden
internacional, dado que la materia tributaria, era, precisamente, uno de los terrenos donde
las herramientas de la cooperacion internacional no se habian desarrollado con excesiva
fuerza, puesto que la ideologia de la soberania nacional sigue siendo dominante como sustrato
de la existencia del fenémeno tributario.

Ha sido, no podemos olvidarlo, el pais constructor de ese orden internacional, los EEUU, bajo
el cual viviamos, quien lo esta destruyendo y en esa destruccién “creadora” de un nuevo orden
e incierta en sus resultados y efectos?®, la fiscalidad es una pieza mas, como son la lucha
contra el cambio climatico®® o el libre comercio por poner otros ejemplos mas significativos y
de mayor relevancia econémica y social.

2. LAS RESTRICCIONES DEL ACUERDO

Pero no debemos olvidar que este “enfoque unificado de la fiscalidad internacional” propuesto
por la OCDE era y es muy limitado, en lo que respecta a los impuestos afectados y sus efectos
en las Politicas Fiscales de los paises miembros del acuerdo, al centrarse en los gravamenes
sobre la renta y en los sujetos afectados, unas pocas EMN.

Es mas, el consenso de minimos logrado no resuelve todos los problemas del tratamiento de
los beneficios de las empresas y de las rentas obtenidas por sujetos, personas fisicas,
crecientemente maéviles, en virtud, entre otros factores, del teletrabajo y del desplazamiento
masivo de la mano de obra, producto de la globalizacién; lo cual explica, entre otros factores,
la preocupacién creciente por la problematica de la residencia fiscal y la apariciéon de
multiples regimenes fiscales para impatriados /expatriados®!.

57 Recuérdese que el lema trumpista es MAGA, Make America Great Again, lo cual es un
reconocimiento palpable de que USA ya no era el rector del Mundo.

58 Utilizando la no, por menos conocida, menos apropiada, frase de Antonio Gramsci:” El viejo mundo
se muere. El nuevo tarda en aparecer. Y en ese claroscuro surgen los monstruos”.

59 Nuevamente, por acudir a otro filésofo, en este supuesto mas clasico (y, en mi modesta opinién, mas
relevante que el anterior), el presocratico Parménides: “La guerra es el padre y el rey de todas las
cosas; a unos los muestra como dioses, a los otros, como hombres; a algunos les hace esclavos, a otros
les hace libres”,

60 Recordemos que Donald Trump también ha retirado a los USA del Acuerdo de Paris sobre el cambio
climatico y, en general, de multiples Tratados internacionales; Naciones Unidas. Accién por el Clima.
El Acuerdo de Paris; https://www.un.org/es/climatechange/paris-agreement (Gltimo acceso realizado el
18 de marzo de 2026).

61 Debates que se manifiestan, significativamente, en los Comentarios revisados al todavia
instrumento juridico clésico para solucionar las disputas tributarias internacionales: el Convenio de
Doble Imposicién sobre la Renta y el Patrimonio.

Ver: OCDE. Actualizacion de 2025 del Modelo de Convenio Tributario de la OCDE, 19 de noviembre
de 2025; https://www.oecd.org/en/publications/the-2025-update-to-the-oecd-model-tax-
convention 5798080f-en.html (entrada ejecutada el 18 de marzo de 2026).
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En general, las cuestiones vinculadas a la denominada Gobal Mobility se han convertido en
un asunto de acuciante interés, como demuestran los trabajos del “Working Party” naumero 6
del Comité de Asuntos Fiscales de la OCDE.

Se trataba, en general, como ya se constat6 en 2015 y ante el fracaso de conseguir un modelo
fiscal unitario para hacer tributar la economia digital, de avanzar hacia otras formulas de
sujecion de las rentas procedentes de esa nueva realidad econdmica, las cuales, superando
las restricciones de BEPS, asegurasen, fundamentalmente, que las EMN pagasen una tasa
minima de impuestos en cada jurisdiccion fiscal donde desarrollasen su actividad econémica
(jurisdicciones de mercado).

A la vez, se trataba de reducir los efectos de la elusién fiscal internacional, cambiar el “nexo”
fisico de gravamen por otro tipo de vinculos digitales o formularios®2, hacer frente a la
competencia fiscal dafiina, eliminando el secreto bancario y el anonimato o falsedad de las
titularidades de bienes o derechos, asi como su falta de realidad y potenciando el intercambio
de informacién tributaria automatica entre jurisdicciones ya que, en la realidad digital
mundial, lo esencial es que las AATT dispongan en tiempo real, de manera homogénea,
informatizada y on line, de los datos sobre rentas y actividades econémicas de sus residentes
en cualquier lugar del mundo.

Pero, en el plano de las medidas de Politica Fiscal, lo logrado, aun significativo, no deja de
ser minimos; de esta manera, el Pilar 2 solo pretende asegurar una tasa de imposicién
efectiva del 15% sobre los beneficios de las EMN digitales, el Pilar 1, en sus dos vertientes:
importes A y B, se superpone al monstruoso y creciente fenémeno de los “precios de
transferencia” (en adelante, PT), cuya aplicacion practica, no nos engafiemos, no conlleva sino
enormes costes de gestién para las AATT, costes de cumplimentacion para los sujetos
afectados y totalmente ineficaz para hacer frente al trasvase de beneficios y la reducciéon de
carga tributaria que supone el paradigma de la independencia funcional en cada jurisdiccién
de las entidades productivas.

Conservar y perfeccionar, como sigue haciendo la OCDE, la filosofia y aplicaciéon de las
“Directrices de la OCDE aplicables en materia de precios de transferencia a empresas
multinacionales y administraciones tributarias”, con su nueva y “mejorada” edicién de 202263,
dice poco en favor de una pretendida lucha contra la elusién fiscal de las EMN.

En realidad, el importe B del Pilar 1, no ofrece, o pretende hacerlo, sino un enfoque
simplificado y agil para la aplicaciéon del principio de plena competencia a las actividades
béasicas de marketing y distribucién dentro de un pais, con especial atencién a las necesidades
de los paises con menor capacidad administrativa, reconociendo, en el fondo, que las
reestructuraciones de las EMN en actividades de distribucién, abandonando la figura de los
establecimientos permanentes (en adelante, EP) por, verbigracia, contratos de distribucién
exclusiva, han supuesto significativas reducciones de impuestos que, de alguna manera, han
de compensarse.

Pero la incorporaciéon del importe B a las mencionadas “Directrices” resulta ser un auténtico
pastiche, un conjunto de incoherencias y, en el fondo, se trata de conservar para AATT con

62 Gil Garcia, Elizabeth. El concepto de establecimiento permanente en la revolucion digital, Ed. Tirant
lo Blanch, coleccién Tirant Tributario profesional, Valencia, 2021.

63 OCDE. Directrices de la OCDE aplicables en materia de precios de transferencia a empresas
multinacionales y administraciones tributarias 2022, 3 de abril de 2025, Directrices de la OCDE

aplicables en materia de precios de transferencia a empresas multinacionales y administraciones
tributarias 2022 | OECD
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escasa capacidad técnica alguna posibilidad real de gravar las operaciones de EMN clasicas
y sus beneficiost4.

A la vez, el importe A es una “compensacion” a los Estados con menores niveles de desarrollo,
por el hecho de que el Pilar 2 favorece, en su recaudacién y en su estructura, el traslado de
los impuestos no cobrados en las jurisdicciones en vias de desarrollo, por ejemplo, por la
existencia de una pléyade de beneficios fiscales, hacia las potencias inversoras y de mayor
nivel de desarrollo.

Esta compensacién, por otra parte, era reducida y, como todo el modelo, de una complejidad
técnica y administrativa desusada.

En suma, el llamado Pilar 1 pretende que las jurisdicciones de mercado puedan gravar los
beneficios que les correspondan, estableciendo nuevas reglas de atribucién de beneficios y
nexo.

No es de extranar, por lo tanto, que el Pilar 1 carezca del consenso para su implementacion,
frente al fervor del cual goza el Pilar 2 entre las AATT y cierta doctrina internacional;
entusiasmo que, como posteriormente diremos, nos parece, asimismo, mas que discutible.

Pero el acuerdo global, el “enfoque unificado”, no va mas alla y no abarca, por ejemplo, la
implementaciéon de un modelo de Impuesto sobre el Valor Agregado (en adelante, IVA),
adecuado al mundo digital, accién cada vez mas imprescindible, lo cual ha llevado a
soluciones “nacionales” o, con ciertos intentos de homogeneidad, desde el proyecto ViDA, VAT
in the Digital Age, de la UE®> hasta la proliferaciéon de modelos de fiscalidad del IVA sobre
los servicios digitales, propios de los Estados de la Region Iberoamericana (en adelante,
LATAM), pero rapidamente expandidos por el Sudeste Asiatico y Africa®é.

Y, no podemos olvidar, que, en su momento, los USA aceptaron la implementacion del Pilar
2 en su territorio, a cambio de acabar con los confusos, complejos y heterogéneos Impuestos
sobre Servicios Digitales (en adelante, ISD); irénicamente, cabe sefialar que el unilateralismo
norteamericano ha vuelto a poner de moda este tipo de gravamenes o su reforzamiento
(supuesto de Francia®?), para poder seguir gravando la economia digital®s.

Tampoco conviene, sin embargo, enganarse acerca del rol de los ISD. Se trata, en el fondo, de
proxies, técnicas aproximativas de imposicion sobre la renta, muy defectuosas y que plantean
importantes dificultades para su aplicaciéon, empezando porque su naturaleza (jgravamen
sobre el consumo o sobre los beneficios?) es hibrida, pasando porque la delimitacién de los
servicios gravados en cada territorio carece de uniformidad y concluyendo en que su

64 QCDE. Pilar Uno - Importe B. Marco Inclusivo de la OCDE y el G-20 sobre BEPS, 20 de febrero de
2025; Pilar Uno - Importe B | OECD

65 Comision Europea. IVA en la Era Digital (ViDA). Propuesta para modernizar y mejorar el sistema
del IVA de la UE; hitps://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation/vat/vat-digital-age-vida _en
(dltima entrada realizada el 18 de marzo de 2026).

66 OCDE. Kits de herramientas digitales del IVA, con sus tres variantes: para LATAM, 2023; para Asia
y el Pacifico, 2022 y, por ultimo, para Africa, también de 2023; https://www.oecd.org/en/topics/sub-
issues/vat-policy-and-administration/vat-digital-toolkits.html (acceso generado el 18 de marzo de
2026).

67 Carbajo Vasco, Domingo. “Consolidacién internacional de los impuestos de servicios digitales”,
Boletin Especializado SUNAT, nimero 1, 31 de diciembre de 2024, paginas 6 a 8.

68 Ver: LOVAT. Impuesto sobre los Servicios Digitales (DST) y su implementacion global; 12 de marzo
de 2025; https://vatcompliance.co/es/blog/impuesto-sobre-los-servicios-digitales-dst-y-su-
implementacion-global/ (entrada realizada el 18 de marzo de 2026).
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unilateralismo es totalmente contrario a solucionar el problema que se pretende abordar,
pero ya se tiene experiencia gestora acerca de los mismos y, al menos en el interior de la UE,
podrian armonizarse sus parametros.

En cambio, en nuestra opinidon, el IVA sobre servicios digitales, iniciado desde la
“heterodoxia” iberoamericana (siempre criticada por instituciones internacionales, las cuales
solo defienden los intereses de oligarquias muy concretas), por Uruguay y Argentina, no sélo
se ha ido consolidando (de hecho, Pert lo ha puesto en marcha efectivamente el 1 de diciembre
de 2024), si no que la propia OCDE esta difundiendo su aplicacién en zonas del Sudeste
Asiatico y Africa, mediante la generalizacion de toolkits que faciliten su implementacion.

En cualquier caso, las EMN digitales y su agente exterior, vulgo USA, no los aceptan y siguen
su lucha contra su implementacién y expansion, con logros mixtos, como demuestra que
Canada retirase el suyo o que Nueva Zelanda no lo haya implementado.

En cambio, creemos, que la cooperacion entre AATT, en sus diversas manifestaciones, si se
ha desarrollado (nuevamente, con restricciones) de forma mucho mas extensa y tupida que
los avances, tedricos, de modelos de tributacién universales, adaptados a la nueva economia
digital.

El pragmatismo, como féormula efectiva, para romper el fraccionamiento de las AATT
provocado por la “soberania nacional”, la cual limita las competencias de cada AT a su
territorio nacional, ha permitido avances significativos, en especial, en el area del
intercambio de informacion tributaria.

Nuevamente, la OCDE ha sido, en ese sentido, pionera y ha estado en la vanguardia de este
proceso.

No es de extraniar que la institucién, trasunto de la OCDE, con mayor nimero de adherentes
en la esfera fiscal internacional, sea el Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de
Informacién con fines tributarios, con 173 miembros en marzo de 2026%° y cuyos resultados
en intercambio de flujos de informacidn tributaria son impresionantes?.

Asimismo, es destacable el papel que otro organismo, de membresia mas reducida, 53
miembros, el Foro de Administraciones Tributarias, también producto de la OCDE, tiene, no
sélo en el intercambio de experiencias y conocimientos entre AATT, sino también en la
implementacién de benchmarkings y en el establecimiento de modelos de reforma tributaria,
como sucede con el denominado “Administracién 3.077L,

Eso no quiere decir que no existan limitaciones, caso de la ausencia de acuerdos
multilaterales complejos en materia de asistencia recaudatoria o el caracter incipiente de las
experiencias multilaterales en el area de la inspeccién tributaria, donde la OCDE esta en
proceso de implementar varios mecanismos: el ICAP, “Programa Internacional de Garantia
de Cumplimiento de la OCDE”?2 | el programa “Inspectores sin Fronteras”’, etc. y tampoco

69 Precisamente, uno de los tltimos Estados en incorporarse ha sido Bolivia, el 4 de junio de 2025.

70 https://www.oecd.org/en/networks/global-forum-tax-transparency.html (4ltima entrada ejecutada el
18 de marzo de 2026).

71 Foro de Administracién Tributaria. Administracion Tributaria 3.0: La transformacion digital de la
administracion tributaria, 8 de diciembre de 2020.

72 https://www.oecd.org/en/about/programmes/icap.html

73 OCDE. Informe anual 2025 de Inspectores Fiscales Sin Fronteras. Diez afios de asistencia prdctica
en paises en desarrollo. Informe, 2 de julio de 2025; https:/www.oecd.org/en/publications/tax-
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cabe negar sus buenos resultados, pero éstos palidecen ante el enorme caudal de informacién
tributaria que ha proporcionado el intercambio automatico y sus efectos de lucha contra el
fraude fiscal.

3. (EL UNILATERALISMO TRUMPIANO ES RADICALMENTE DIFERENTE A LOS
PLANTEAMIENTOS FISCALES CLASICOS DE LOS ESTADOS UNIDOS DE
NORTEAMERICA?

Pero es que, incluso, resulta mas que discutible que nos enfrentemos a una nueva posicién
USA, en lo que hace referencia a la cooperacién tributaria internacional.

Cabe recordar, que ya durante su primer mandato, la presidencia de Trump descarril6 e hizo
retroceder los avances de la OCDE hacia el modelo unificado y la posible profundizaciéon de
la iniciativa BEPS.

Esto ha tenido consecuencias, por ejemplo, retrasos en su implementacién, reduccién del
ambito del Pilar 1 (no se hablé mas de otros componentes), estancamiento en la preparacion
de nuevas Acciones, actualizaciones o ajustes de las 15 Acciones BEPS, etc.7.

Tras un conflictivo desarrollo, donde tensiones nacionalistas y unilaterales, en especial, las
propuestas del Gobierno norteamericano, cuando estuvo presidido por Donald Trump,
pudieron dar al traste con este planteamiento internacional, provocando, indirectamente, la
aparicion de nuevos impuestos universales, supuesto de los citados ISD, ahora, nuevamente
expuestos como “alternativa” a la ruptura unilateral del consenso, ver infra, se pudo
“reconducir” el proceso bajo la presidencia de Joe Biden.

Por lo tanto, no puede extranarnos, que los USA, bajo el nuevo término presidencial de
Donald Trump, hayan vuelto a las andadas, solo que, ahora, con mas radicalismo y en un
contexto donde el marco, pretendidamente “unificador” de la OCDE, empezaba a presentar
grietas y a desarrollar relevantes criticas respecto de sus limitaciones e intereses pues, no
cabe negarlo, la OCDE, sus apenas 38 Estados miembros, como cualquier colectivo social y
mas de poderes politicos y econdmicos, nunca ha sido neutral en sus planteamientos
tributarios.

Pero es que los USA siempre han mantenido posiciones “unilaterales” en el universo de la
fiscalidad internacional, empezando por la ausencia del IVA como tributo sobre el consumo
por excelencia, lo cual si es una “originalidad” y una “excepcionalidad” en el Mundo?.

En el terreno del “marco unificado” de la OCDE es también destacable el unilateralismo
EEUU, asi, su herramienta de intercambio de informacién tributaria, el mecanismo FACTA

inspectors-without-borders-annual-report-2025 e9762366-en.html (entrada ejecutada el 18 de marzo
de 2026).

74 Accesos en: https://www.oecd.org/en/topics/base-erosion-and-profit-shifting-beps.html (dltima
entrada realizada el 20 de marzo de 2026).

75 China, por ejemplo, el posible nuevo imperio mundial, ha iniciado una profunda modificacién de su
IVA desde el 1 de enero de 2026, entre otras razones, para ajustarlo a estandares internacionales y
reforzar su papel en la Politica Fiscal.
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o, en espanol, “Ley de Cumplimiento Tributario de Cuentas Extranjeras” es una ruptura
radical respecto del modelo OCDE, el llamado CRS o Common Reporting Standards™.

Y no solamente los USA se han negado siempre a intercambiar informacién tributaria con
otras jurisdicciones, siguiendo los estandares OCDE, sino que han pretendido (y lo han
logrado en muchas ocasiones en LATAM") imponer FACTA unilateralmente y, a duras
penas, alguna coalicion de Estados (incluyendo Espana) ha logrado implantar el
bilateralismo en esa relaciéon de “intercambio” de informacién tributaria.

Por si fuera poco, tampoco intercambian informacién del llamado “informe pais por pais” o
country by country report, CbCR, el cual es esencial para disponer de datos, siquiera
generales, sin acceso publico y, teéricamente, sin posibilidad de ser aplicados en actuaciones
de fiscalizacién, de las actividades econémicas y fiscales de las EMN en todas las
jurisdicciones?; ello, sin hablar de que tampoco participan sus funcionarios en mecanismos
de cooperacion reforzada, utilizan el chantaje constante contra cualquier reforzamiento de
los IDS, practica el overriden treaties de forma general, etc.80.

Asimismo, esto no va a terminar aqui, por mucho que se difunda el acuerdo side by side
package, pues la derrota juridica de su politica arancelaria como consecuencia de la sentencia
del Tribunal Supremo USA, junto a problemas presupuestarios, no hara, creemos, si no
radicalizar el “unilateralismo” americano, por ejemplo, planteando que el propio IVA modelo
europeo sea calificado como una ayuda estatal a las exportaciones.

4. LAS NUEVAS ALTERNATIVAS MULTILATERALES

En este marco complejo, confuso e inestable, donde se esta produciendo un reordenamiento
de las relaciones internacionales, determinadas instituciones estan, asimismo, intentando
conservar o configurar una visién multilateral de las Politicas Fiscales pero alejada de la
perspectiva ideoldgica y el modelo de la OCDE.

La OCDE, a pesar de sus inteligentes expansiones a otros paises y de la creacion de entidades
casl universales como el citado Foro Global, sigue siendo, en sustancia, una organizacién

76 Departamento del Tesoro de los Estados Unidos de Norteamérica. Ley de Cumplimiento Tributario
de Cuentas Extranjeras, https://home.treasury.gov/policy-issues/tax-policy/foreign-account-tax-
compliance-act

77 OCDCE. Texto consolidado del Estandar Comin de Informacion (2025). Norma para el intercambio
automdtico de informacion sobre cuentas financieras en materia tributaria, 2 de junio de 2025;
https://www.oecd.org/en/publications/consolidated-text-of-the-common-reporting-standard-

2025 055664b1-en.html

78 No podemos entrar en las diferencias entre los dos tipos de FACTA, conocidos como IGA 1 e IGA 2.

79 OECD. Informes pais por pais: recopilacion de los informes de revision por pares de 2025. Marco
inclusivo  sobre  BEPS:  Accién 13. Informe, 23  de septiembre de 2025;
https://www.oecd.org/en/publications/country-by-country-reporting-compilation-of-2025-peer-review-

reports_e3c07579-en/full-report.html

80 Como afirma alguna doctrina:

“En conclusién, y diferencia de otras muchas areas de las relaciones internacionales en la actualidad,
la llegada de Trump. 2.0 no constituye una revoluciéon en lo que a la fiscalidad internacional (o
relaciones internacionales tributarias) se refiere, sino mas bien una linea de continuidad, con algunos
matices mas favorables a EE. UU. y mucho ruido politico y mediatico para que parezca mas.” (la
negrita en el original, en Velayos, Fernando. “Mundo Trump. Fiscalidad internacional: el oasis que
Trump no ha revuelto”, 19 de febrero de 2026, Agenda Publica;
https://agendapublica.es/noticia/20711/fiscalidad-internacional-oasis-trump-no-revuelto (4ltimo
acceso ejecutado el 19 de febrero de 2026).
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configurada (nuevamente) por los USA tras la IT Guerra Mundial®! y cuya membresia esta
limitada a 38 miembros.

Por lo tanto, a pesar del acuerdo general acerca de la oportunidad del Pilar 2 (aunque no del
Pilar 1, dada su insuficiencia), sigue recibiendo criticas a su “imperialismo fiscal”, ataques
reforzados por el convencimiento de que las reglas del Pilar 2 son enormemente complejas,
no aseguran, en el fondo, una tributaciéon minima efectiva del 15% sobre los beneficios de las
EMN y no han incluido adecuadamente las preocupaciones de los Estados de la fuente.

Es mas, las optimistas estimaciones relacionadas con el aumento de los ingresos fiscales que
el Pilar 2 produciria, se enfrentan a grandes incertidumbres, siendo, por otra parte, mas
que discutibles8283; pero lo grave no es tanto que los datos recaudatorios se hayan expuesto
desde el lado optimista, si no que, probablemente, los grandes beneficiados de los mayores
ingresos tributarios sean los paises donde residen las EMN afectadas por el Pilar 2, es decir,
nuevamente los Estados mas ricos y con mayor inversiéon exterior neta y LATAM no sera,
precisamente, uno de esos territorios “beneficiados” por el nuevo mana recaudatorios?.

No es de extranar, en consecuencia, la reaccion de muchas AATT ajenas a la OCDE, pero
dispuestas a configurar otro orden internacional tributario de caracter multilateral.

En principio, determinados sectores sociales, vinculados a organizaciones no
gubernamentales con capacidad de movilizacién e imagen en el terreno del Derecho
Tributario, en especial, OXFAM-Intermén y Tax Justice Network, ya habian alertado contra
las insuficiencias del Pilar 2, tanto por el hecho de que éste apenas abarcaba algunos aspectos
menores de la fiscalidad internacional, sin incluir, por ejemplo, una imposicién sobre la
riqueza o un gravamen de los stper ricos8® como por las dudas que existian respecto de su

81 De hecho, su antecedente inmediato fue la creacién de un secretariado dedicado a implementar el
Plan Marshall de reconstruccion de la destrozada Europa.

82 La propia OCDE ha ido alterando sus evaluaciones: OECD. Economic impact assessment of the Two-
Pillar Solution, 18 January 2023; Economic impact assessment of the Two-Pillar Solution

(accedido el 20 de marzo de 2026).

83 Reitz, Felix. Revenue Effects of the OECD Corporate Tax Reform - An Updated Impact Assessment
of Pillar Two, Institute of Public Finance, IFF-HSG Working Papers Working Paper No. 2023-17 July
2023, Fiscal Law and Law & Economics IFF-HSG).

84 En cualquier caso, la fiabilidad de las estimaciones recaudatorias del Pilar 2 es escasa y sometida a
grandes rangos de variacion:

The OECD estimates these rules will raise corporate tax revenue by 9 percent, generating around USD
220 billion in additional global tax revenue annually. The International Monetary Fund (IMF)
disagrees, pegging the rise in global corporate income tax revenue at 5.7 percent, more than one-third
smaller than the OECD estimate.

Estimating revenue from new taxes can be complex—and sometimes policymakers only know after a
new proposal is implemented. Nonetheless, 11 countries have produced individual estimates of
corporate tax revenue increases, ranging from 0.2 percent in Australia to 4 percent in the United
Kingdom. While these estimates are worth reviewing, they are not necessarily perfectly comparable to
each other due to countries’ different approaches., en Bunn, Daniel; Pérez Wigel, Cecilia. Select
Country-Level Revenue Estimates for Pillar Two, Tax Foundation, October 10, 2023, Pillar Two
Corporate Tax Revenue Estimates by Country (entrada ejecutada el 20 de marzo de 2026).

85 La introduccién de un gravamen universal sobre la riqueza de los ultrarricos como herramienta para
minorar la creciente desigualdad universal sobre la renta y el patrimonio, mediante una tasa general
del 2% sobre su riqueza, conocida popularmente como “tasa Zucman”, es una de las ultimas modas en
el panorama tributario.

Con independencia de consideraciones ideolégicas y técnicas, creemos que sus posibilidades politicas
son escasas; “Objetivo: que los ultrarricos paguen impuestos”, El Pais, 26 de octubre de 2025.
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aplicacién efectiva, dadas las posibilidades que el Pilar 2 y sus aplicaciones nacionales dejan
en manos de las EMN para seguir utilizando la competencia fiscal danina y el arbitraje para
eludir los impuestos y por la enorme debilidad e inconsistencia de su pareja, el Pilar 1, el
cual, ademas, se estaba retrasando en su configuracién técnica y disponia de escaso apoyo
politico.

En general, estos altermundistas proponen que solamente el modelo de tributaciéon conocido
como de “imposicién unitaria” puede suponer un gravamen efectivo sobre las rentas de las
EMN y asegurar un reparto equitativo entre todas las jurisdicciones de sus beneficios porque,
a la vez, elimina la herramienta que, actualmente, mas dificulta el control y la elusién de las
bases imponibles.

Nos referimos a los PT, donde la OCDE defiende basicamente, como hemos expuesto con
anterioridad, un estatus quo, con leves cambios incluidos en el Pilar 1, incompatible con el
proposito de una tributacion efectiva, siquiera minima, de las EMN digitales.

Este planteamiento explica el impulso en los dltimos afios al multilateralismo fiscal y a las
labores tributarias de la ONU, las cuales buscan otro Tratado Tributario Multilateral, con
independencia, l6gicamente, de que las posibilidades de lograr ese acuerdo internacional sean
mas o menos realistas.

Ciertamente, la ONU ha intensificado desde 2023 sus trabajos para lograr un nuevo marco
de tributaciéon mundial con un Tratado Multilateral para su implementacion y, en enero de
2025, la Asamblea General de la ONU aprobé los Términos de referencia para negociar una
Convencion Marco sobre cooperacion internacional tributaria y, junto con ella, dos protocolos
“tempranos”; uno de ellos, Protocolo I, se centra en la fiscalidad de las rentas derivadas de
servicios transfronterizos en una economia digitalizada.

Los trabajos de la ONU siguen siendo intensos, asi, el 22 de enero de 2026, ya se difundieron
borradores de la citada Convenciéon Marco y otras alternativas tributarias, muy favorables al
gravamen de los Estados de la fuente o, en este ejemplo, de las jurisdicciones de mercado
donde tales servicios o bienes se presten a través de canales digitales®, pero los debates
internos, incluso desde una 6ptica técnica, son grandes y no creemos, como ya ha sucedido
con el alternativo modelo ONU de Doble Imposicién sobre la Renta y el Patrimonio®?, que
esta posibilidad “alternativa” sea objeto de consenso, mas alla de ser apoyada por las AATT
africanas y algunas, pocas, de LATAM.

En otro orden de cosas, el modelo BEPS 2.0 de la OCDE ha concluido por tener mayores
enemigos de los pensados; en primer lugar, la complejidad inusitada y los enormes costos de
cumplimentacion del Pilar 2 son reconocidos por todos sus agentes, con las consecuencias que
todo modelo de tributacion complejo sobre un colectivo limitado (es estima en unas 130 EMN
el ambito subjetivo del Pilar 2) produce: altos costes indirectos, mayores gastos de gestion

Ver: Zucman, Gabriel, LES MILLIARDAIRES NE PAIENT PAS D’IMPOT SUR LE REVENU ET
NOUS ALLONS Y METTRE FIN; Eds. Seuil, collection Libelle, 2025.

86 Passim. Naciones Unidas. Negociaciones intergubernamentales para la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre Cooperacion Tributaria Internacional; https://financing.desa.un.org/unfcitc
(Gltimo acceso ejecutado el 20 de marzo de 2026).

87 Cuyo texto, al rebufo de estos debates de la fiscalidad internacional, ha sido objeto de significativas
modificaciones (algunas de gran interés) en los ultimos afios, exponiendo alternativas programaticas
y técnicas, la modelo OCDE. Ver: Michel, Bob. The 2025 update of the UN Model Tax Convention
Charting the way towards fair and equitable tax treaties, Ed. Tax Justice Network, July 2025.
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para las AATT encargadas de aplicarlo, aparicion de nuevas posibilidades de arbitraje,
aprovechando, precisamente, las diferencias interpretativas e institucionales que el traslado
a la normativa “nacional” del Pilar II provoque, etc.

También las propias EMN estan ya disenando mecanismos variados para minorar la presion
tributaria del Pilar 2, empezando porque las jurisdicciones no cooperativas siguen existiendo
en un Mundo, donde la capacidad coercitiva y sancionadora de las organizaciones
internacionales es practicamente nula y porque la propia OCDE esta permitiendo la
apariciéon en el seno del propio Pilar 2 de herramientas pensadas para “simplificar” esa carga
fiscal, empezando por las reglas de puerto seguro.

En este sentido, el acuerdo side by side, ver infra, conlleva también un intento de reducir la
complejidad del Pilar 2.

5. EL PAQUETE “SIDE BY SIDE” Y SUS EFECTOS

La OCDE, ante estos diversos frentes, los cuales ponian en duda la continuidad Yy,
légicamente, la universalidad de su modelo unificado podria haber adoptado diversas
opciones.

La primera alternativa seria seguir con el business as usual, es decir, continuar con la
expansion del Pilar 2, su control y monitoreo, potenciar el intercambio de informacién y las
herramientas de cooperacién reforzada, verbigracia, las inspecciones tributarias conjuntas,
joint audits y culminar los elementos técnicos del Pilar 1.

Otra alternativa seria converger con la ONU hacia otro modelo de fiscalidad universal,
aproximandose las dos instituciones en sus propuestas.

Sin embargo, no nos enganemos, ni existe unanimidad en la ONU respecto al nuevo esquema
tributario internacional, ni su capacidad técnica es idéntica a la de la OCDE, ni USA ni
muchas jurisdicciones de residencia de las EMN, supuesto de los 27 Estados miembros de la
UE, van a aceptar las propuestas de la ONU; pero tampoco China y otros Estados BRIC estan
por la labor de ceder soberania fiscal a alguna institucién vinculada a la ONU.

Otra posibilidad seria volver a impulsar los IDS y aquellas propuestas de fiscalidad de la
economia digital, por ejemplo, la introduccién del concepto de “establecimiento permanente
digital”, propuesto por la propia UE pero que no se desarrolld, a cambio de que los USA
entraran en el consenso tributario internacional, pacto tacito roto por la Administracién
Trump.

En cambio, el resultado ha sido, por un lado, una clara renuncia a exigir a los USA el
cumplimiento de sus pactos, reconociendo la “excepcionalidad” americana y aceptando que
sus EMN no paguen el Pilar 2.

Esta postura no dice nada bueno acerca de la posibilidad de que la OCDE exija a otras
naciones la introduccion del Pilar 2 en negociaciones futuras.

Asimismo, a pesar de que la OCDE siga desarrollando los elementos técnicos de los Pilares 1
y 2 (verbigracia, ahora se esta debatiendo el texto de una Convencién para solucionar
amistosamente los conflictos surgidos entre Estados a la hora de aplicar el Pilar 2), ha sido
incapaz de reaccionar de manera unanime ante la ruptura del consenso y de los pactos entre
caballeros que ha conllevado el unilateralismo norteamericano.
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En otro orden de cosas, la falta de exigencia de un gravamen efectivo minimo sobre las EMN
digitales con residencia en los USA, junto con la reciente reforma fiscal norteamericana
interna, el cacareado Big and Beatiful Budget, han colocado a éstas en una posicién
competitiva inmejorable frente a sus competidores, empezando por las propias empresas
europeas y no es de extranar, en consecuencia, que en el seno de la UE hayan empezado las
presiones para reducir los efectos “negativos” (a juicio de los empresarios) del Pilar 2.

Pues bien, aunque desgraciadamente no tengamos espacios para profundizar en el tema, el
denominado “paquete side by side”, aprobado por la OCDE en enero de 2026, no es sino un
conglomerado de acuerdos que tratan de satisfacer a todos los intereses y, como suele suceder
en este tipo de acuerdos de minimos sin coherencia interna, no convence a ninguna parte
firmante.

En principio, parece que supone conservar la esencia del Pilar 2, pero aceptando una enorme
variedad de “puertos seguros” (safe harbours) y simplificaciones, a la vez que, retrasando
temporalmente, algunas de las medidas.

El paquete fiscal Side-by-Side consta de una serie de simplificaciones, entre las que se
incluyen:

Un periodo de gracia basado en un calculo del gravamen efectivo simplificado, ETR, (periodo
de gracia ETR simplificado), asi como una extensién de un ano del periodo de gracia
transitorio CbCR.

Un mecanismo de proteccion para incentivos fiscales basados en la sustancia, cuyo tenor
permite que ciertos incentivos fiscales calificados (es decir, incentivos fiscales basados en el
gasto y ciertos incentivos fiscales basados en la produccién) se traten como un complemento
a los impuestos cubiertos, hasta una cierta cantidad en funcién de la sustancia. Sin duda,
esta “simplificacién” es un guino a la posicion china.

El Sistema Side-by-Side, el cual consta de dos exenciones aplicables a los grupos
multinacionales con sede en jurisdicciones reconocidas por el Marco Inclusivo como
poseedoras de un régimen fiscal elegible, exime a dichos grupos de la regla de inclusién de
ingresos (IIR) y el gravamen sobre los beneficios infragravados (UTPR) en otras
jurisdicciones, mientras que la exencion para entidades no remuneradas (UPE) solo exime a
la jurisdicciéon de la UPE del UTPR. El Sistema Side-by-Side no afecta a los Impuestos
Complementarios Minimos (QDMTT) como resulta ser el espafiol.

Un proceso de evaluaciéon basado en evidencia para garantizar la igualdad de condiciones
para todos los miembros del Marco Inclusivo.

La UE ya ha modificado su Directiva relativa al Pilar 288, con una interpretaciéon muy flexible
del articulo 32 pero lo verdaderamente grave es que la OCDE ha reconocido que los EE.UU.
pueden conservar como “puerto seguro’ su decisién de no implementar el Pilar 2 y, en
consecuencia, los otros Estados no pueden recuperar los impuestos no pagados por las EMN
norteamericanas, aunque sean cero.

88 Directiva (UE) 2022/2523 del Consejo de 15 de diciembre de 2022 relativa a la garantia de un nivel
minimo global de imposicion para los grupos de empresas multinacionales y los grupos nacionales de
gran magnitud en la Unién (“Diario Oficial de la Unién Europea”, nim. 328, de 22 de diciembre de
2022).
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Esta aceptacion sumisa del unilateralismo USA no augura nada bueno para defender en el
futuro cualquier opcion del multilateralismo por parte de la OCDE, pero “predecir es dificil,
especialmente, sobre el futuro”.

6. CONCLUSIONES

El unilateralismo USA ha quebrado los esfuerzos de implementacién de un enfoque unificado
de fiscalidad internacional, el cual, centrado en el llamado Pilar 2, no esta exento de
problemas y debilidades.

A pesar de que cierta doctrina y algunos organismos internacionales, supuesto de la ONU,
tratan de generar un multilateralismo fiscal alternativo, la OCDE ha aceptado en el llamado
side by side package el diktat norteamericano y, en consecuencia, no parece posible seguir
avanzando en un modelo tributario que suponia, con muchas restricciones, un gravamen
minimo sobre los beneficios de las EMN digitales.
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