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RESUMEN

El uso de la Inteligencia Artificial por las Administraciones Tributarias es hoy en dia una
realidad. Su relevancia actual se focaliza en los procedimientos de inspeccion tributaria, en
los que estos sistemas establecen categorias de obligados tributarios en funcion de sus
perfiles de riesgo. En este estudio, se analiza de forma particular al Sistema ZUJAR como
aplicacion transversal para el analisis y extraccién de datos y a HERMES, una especificacion
de ZUJAR que pondera a los contribuyentes en funcién de sus probabilidades defraudadoras.
El analisis se centra en sus caracteristicas técnicas, las garantias de publicidad vy
transparencia que llevan aparejadas y su debida consideracién como sistemas de Inteligencia
Artificial de alto riesgo. Los resultados de la investigacion evidencian que el uso de sistemas
algoritmicos por parte de la Administracion Tributaria continuara desempefiando un papel
esencial. En efecto, ya se estan implantando mejoras técnicas que potencian su efectividad y
amplian su alcance a un mayor numero de procedimientos y ambitos inspectores.

ABSTRACT

The use of Atrtificial Intelligence by the Tax Administration is nowadays a reality. Its current
relevance takes place in the inspection procedures in which the algorithmic systems establish
categories of citizens depending on their risk profile. In this study, we carry out a detailed
analisis of the system called ZUJAR, a transversal application created for the analysis and
data extraction. We also analyze HERMES, a ZUJAR specification that analyses the
probability of defraudation and creates groups of citizens based on it. The study focuses on
the systems' technical characteristics, the information provided, transparency guarantees and
their consideration as high risk Artificial Intelligence. The results conclude that the use of
algorithmic systems by the Tax Administration will continue having an essencial role. Indeed,
technical developments that empower their effectiveness are already being implanted.
Moreover, they will be used in more tax procedures and inspective scopes.



ABREVIATURAS Y ACRONIMOS

AEAT . Agencia Estatal de la Administracion Tributaria.
O R Constitucion Espafiola.
CTBG ..t Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.
3 ] N P Departamento de Informatica Tributaria.
LA e e e e e et e — e e e reraa Inteligencia Atrtificial.
| G PR Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.
LRISP ..o, Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.
LTAIBG....... Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion y

Buen Gobierno.

RG AT . e Real Decreto 1065/2007, de 27 de
julio, por el que se aprueba el Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos
de gestion e inspeccion ftributaria y de desarrollo de las normas comunes de los

procedimientos de aplicacion de los tributos.

RGPD....oiiiiiiiieee e Reglamento General de Proteccion de Datos.

UCCCPR......cccne... Unidad Central de Coordinacion del Control de Patrimonios Relevantes.
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INTRODUCCION

La Inteligencia Artificial es utilizada hoy en dia en una multiplicidad de sectores de corte
econdmico, cientifico y tecnolégico. En el campo juridico, el uso de los algoritmos también
constituye una realidad imperante. Es evidente que su utilizacién ha ido adquiriendo gran peso
en las diferentes areas que componen el Derecho. Particularmente, en el campo del Derecho
Administrativo su uso adquiere relevancia en la gestion de recursos, incoacion de
procedimientos administrativos o prevenciones contra el fraude, y lo mas probable es que su

uso tienda a volverse mas usual y complejo.

La Inteligencia Artificial adquiere especial relevancia en manos de las Administraciones
Tributarias, obligadas a garantizar el adecuado desarrollo de los procedimientos recaudatorios
previstos en el ordenamiento juridico. En este sentido, los sistemas de Inteligencia Artificial
representan la herramienta en la que se apoya la Agencia Tributaria para garantizar la maxima
eficacia en la incoacién, desarrollo y tramitacion de los referidos procedimientos. Su
importancia deviene clave en el marco de actuaciones de inspeccién tributaria en las que el
uso de sistemas algoritmicos facilita a la Administracion las tareas de recogida, analisis y
extracciéon de los datos de los contribuyentes. Esto permite agilizar la toma de decisiones y
garantizar que los procedimientos se incoan frente a los obligados tributarios convenientes,

esto es, aquellos que presentan mayores niveles de riesgo defraudatorio.

En este proceso, resulta especialmente interesante analizar el grado de transparencia y
publicidad de la que gozan estos sistemas, la informacién al alcance del ciudadano y las
salvaguardas con las que cuenta el ordenamiento juridico para asegurar que su
funcionamiento es acorde a los derechos del contribuyente. La identificacion de sus
caracteristicas técnicas es lo que permitira poner el foco en su operativa y alcance. Por otra
parte, el efectivo desarrollo normativo que han de presentar los sistemas resulta esencial,
pues identifica a la Administracion actuante y al 6rgano encargado de su supervisién y control.
En linea con esto, el derecho de acceso a la informacién publica y el grado de transparencia
con el que la Administracion Tributaria hace publicas sus decisiones automatizadas son

buenos indicadores de las garantias del contribuyente frente al uso de los algoritmos.

En el largo plazo, el uso de algoritmos por la Administracion Tributaria continuara
desempenando un papel fundamental en su funcionamiento interno y la implementacion de
mejoras en los mismos se convertira en el eje central de su actividad futura. En este sentido,
la Agencia remarca la importancia de la Inteligencia Artificial por su capacidad de detectar

incumplimientos de un modo mucho mas preciso y eficaz que el operador humano.



1.- EL USO DE LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL EN MANOS DE LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA. RELEVANCIA ACTUAL Y PUNTOS
DE ESTUDIO

Uno de los principales usos del big data 'y de la Inteligencia Atrtificial (en adelante, IA) en el
ambito del Derecho Publico se focaliza en el empleo que de ellos hacen las Administraciones
Tributarias. En efecto, su creciente importancia se deriva en buena medida de la mayor
disponibilidad de datos en manos de aquellas, consecuencia de la aprobacién de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante, LGT), que incluye un amplio y
profuso control en cuanto a los deberes de informacion que han de suministrarse de forma
periddica por los contribuyentes.’ Esa mayor disponibilidad de datos es lo que ha contribuido
en buena medida a un uso mas generalizado y habitual de las herramientas digitales que
procesan grandes cantidades de informacion. Todo ello en aras a la consecucion de los fines

perseguidos y previamente disefiados por cada Administracion.

Asi pues, centraremos el foco de nuestro estudio en identificar los principales disenos
algoritmicos implementados por la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (en
adelante, AEAT). A este efecto, procedemos a analizar aquellas aplicaciones analiticas que
en el marco interno de la AEAT han sido creadas para garantizar el sustento de una estructura

I6gica comun en la que se desarrollan sus actuaciones tributarias.

En especial, el estudio versara sobre las herramientas ZUJAR y HERMES, considerados los
sistemas algoritmicos con mayor peso dentro del entramado tecnolégico de la AEAT. La
finalidad de este analisis sera identificar los principales usos que la Agencia deriva de ellos,
asi como su importancia en relacién con los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria

y la identificacién de contribuyentes con cierto riesgo de animo defraudatorio.

1.1.- CARACTERISTICAS TECNICAS DE LAS APLICACIONES
ANALITICAS

Como sefaldbamos, uno de los principales usos de la IA por parte de las Administraciones
Tributarias tiene que ver con lo que a deteccidén temprana del fraude se refiere. La intencion
principal de la AEAT es la de crear “perfiles de riesgo” que permitan valorar qué contribuyentes
podrian ser mas proclives a un potencial fraude fiscal. Dicho control tributario, basado en

modelos predictivos de control de riesgos permitiria en ultima instancia mejorar la eficacia

1OLIVER CUELLO, F.: “Big Data e Inteligencia Artificial en la Administracién Tributaria”, Revista de los Estudios
de Derecho y Ciencia Politica, n° 33, 2021: p. 3.



recaudatoria, y redundaria en una mejora del ordenamiento fiscal.?

A continuacion se exponen de forma somera las principales aplicaciones utilizadas

actualmente en el ambito tributario, todas ellas desarrolladas a medida para la AEAT:3

a) ZUJAR: Es una aplicacién de analisis multidimensional interactiva que permite trabajar
contra almacenes de datos. Su caracter es horizontal, esto es, no esta vinculada a un
concreto sector dentro de la AEAT, sino que se utiliza de forma transversal en las diferentes
areas de inspeccién, gestion y también recaudacién de tributos. El sistema se encarga de
almacenar y sistematizar todos los datos, para después, a través de su entrecruzado,
identificar a los contribuyentes que cumplen con las caracteristicas que han sido
previamente predefinidas. De ello se encargan los denominados zujares, identificados
como moédulos o unidades de informacion que facilitan la clasificacion de los

contribuyentes.

b) HERMES: Se encarga de la elaboracion de los perfiles de riesgo gracias a la infraestructura
ZUJAR, de modo que la definicidn de tales riesgos sera posteriormente utilizada en el inicio
de procesos de seleccion y tramitacién de expedientes inspectores. Esta aplicacién es pues
fundamental, ya que permite a la AEAT identificar qué contribuyentes se separan de los

resultados aparentemente previstos y como explotar tales riesgos.*

c) PROMETEO: Es una derivacion del sistema ZUJAR especialmente pensado para las areas
de inspeccién y gestién. Esto es, cuenta con las mismas caracteristicas técnicas que
ZUJAR, pero permite analizar los datos de un concreto contribuyente. Su relevancia se
explica por la capacidad del sistema para comparar y extraer correlaciones entre los datos
de los que dispone. De este modo, “permite hacer una conciliacion entre la informacion
contable y el extracto bancario y cruzarla con cualquier informacion de las bases de datos

de la propia Hacienda.”™ La informacion ligada a PROMETEO esta fundamentalmente

2 MARTIN LOPEZ, J.: “Inteligencia artificial, sesgos y no discriminacién en el &mbito de la inspeccidn tributaria (*).",
Crénica Tributaria, n® 182, 2022: p. 59.

3El Pliego de Prescripciones Técnicas del 21 de febrero de 2020, por el que se aprueba la licitacion para la
contratacion de servicios de gestion y sistemas, mantenimiento y desarrollo de aplicaciones para el Departamento
de Informatica Tributaria en los ambitos del Sistema de Andlisis de la Informacién, Big Data, Mineria de Datos y
Tecnologias del Lenguaje (en adelante, Pliego de Prescripciones Técnicas 2020) identifica de forma
pormenorizada los distintos sistemas analiticos adquiridos por la AEAT. En concreto, el documento incide en el
aspecto arquitecténico y logico de los programas, pero también en una descripcion puramente tecnolégica del
algoritmo. Disponible en:

https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/8f852d38-69ec-488f-b996-
65088381e4d9/D0OC20200826124636PLIEGO+DE+PRESCRIPCIONES+TECNICAS.pdf?MOD=AJPERES
(consultada el 14 de marzo de 2023).

4SUBERBIOLA GARBIZU, I.:“La deseable consideracion de la IA utilizada en el &mbito tributario como sistema de
alto riesgo en la propuesta de reglamento sobre IA del parlamento europeo y el consejo* en CALAZA LOPEZ, S.y
LLORENTE SANCHEZ-ARJONA, M. (Dir.), Inteligencia artificial legal y Administracién de Justicia. Aranzadi,
Primera Edicién, Pamplona, 2022, p. 461.

5 Véase Suberbiola Garbizu (2022: 462). De este modo, el sistema contribuye a la deteccion de posibles fraudes



relacionada con datos de facturacion, contabilidad y cuentas corrientes, lo que se asocia

(tipicamente pero no de forma necesaria) con expedientes de inspeccion.

d) TESEO: Al igual que ZUJAR es de tipo horizontal, pero en este caso la aplicacién permite
a la AEAT la construccion de graficos con los elementos con los que ya cuenta en su
sistema. Esto le permite crear funciones de representacién en las que visualiza relaciones
jerarquicas, agrupaciones de elementos similares o incluso vinculos entre distintos

contribuyentes.

e) GENIO (INFONOR): Aplicacion que gestiona la creacion de informes por los propios
contribuyentes gracias a la informacion retenida en las consultas que estan en la base de
datos ZUJAR. Dado que esta ligada a tal base de datos, el uso de la herramienta también
se caracteriza por ser eminentemente horizontal, de modo que puede crear cualquier tipo

de informe®.

f) DEDALO: Permite identificar a contribuyentes de los que se desconocen sus datos
identificativos principales (su nombre y apellidos o su Numero de Identificaciéon Fiscal). El
programa trabaja con datos parciales del propio contribuyente e incluso de personas
relacionadas con aquel. El contenido que nutre el sistema se compone por tanto, de
cualquier dato que permita identificar al contribuyente (domicilio fiscal, cuentas bancarias,

vehiculos de los que es titular, etc.).

El uso de estos sistemas habra de ser cuidadosamente seleccionado para los fines que en
cada caso persiga la AEAT. Un uso inadecuado de estos algoritmos podria revertir
negativamente no sélo en el contribuyente como destinatario ultimo de la actividad del
sistema, sino también y de forma principal en la propia Administracion. Un empleo ineficiente
de tales sistemas le llevaria a identificar erréneamente supuestos de riesgo defraudatorio
donde quiza no los hay, lo que conllevara un desgaste innecesario de recursos, tiempo y

esfuerzo en el caso de haberse iniciado un procedimiento inspector.

A continuacion, procedemos a analizar de forma mas detallada y pormenorizada los sistemas
ZUJAR y HERMES, dado que son las herramientas informaticas centrales de las que dispone
la AEAT para canalizar y gestionar la procedencia de los procedimientos inspectores. En
concreto, el analisis versara sobre la relacidn existente entre el uso de ambas herramientas y

sus efectos sobre la gestion de recursos por la AEAT. Los resultados concluyen que la

o intentos de reducir la tributacion por parte del contribuyente. Si se identifican diferencias llamativas, la AEAT
podra comenzar un proceso de inspeccion tendente a clarificar la divergencia de valores.

6 Desde esta perspectiva, las posibilidades de obtener informacién por parte del sistema son muy amplias. Su
alcance, gracias a la cantidad de datos que maneja, le permite generar informes valiosos para cualquier ambito de
la AEAT. El Pliego de Prescripciones Técnicas (2020) expone que la informacion recogida podria venir referida
entre otras, a la distribucion de trabajadores en un determinado ambito geografico o funcional o a la informacion
acerca de la evolucion de recaudacion de determinados impuestos (p. 9).



incoacién de procedimientos inspectores se vuelve mas eficiente. Sin embargo, también han
de advertirse los efectos negativos que dichos algoritmos podrian representar para los
contribuyentes. En particular, nos centraremos en el riesgo de generacion de sesgos por

ambos programas.

2.- ZUJAR Y HERMES: LAS DOS GRANDES ARMAS DE CONTROL
TRIBUTARIO

La implementacion de una adecuada politica fiscal de control del riesgo (tax risk management)
se desarrolla a través de dos aplicaciones informaticas cuya definicion analitica vy
funcionamiento han sido creados especialmente para la AEAT’. Como quedo sefialado,
ambos dos programas tienen por misién incidir en los aspectos de disefio y control del riesgo

evasor en el cumplimiento tributario.

El sistema ZUJAR se define técnicamente como el almacén de datos corporativo
(datawarehouse) de la AEAT que cuenta con una amplia base de datos integrada por
aplicaciones y recubrimientos, todos ellos desarrollados por la propia Agencia Tributaria.
Ademas, el propio sistema auna dos aplicaciones posibles. A saber, una de acceso para los
usuarios que les permitiria realizar consultas a través de su ejecucién en diversos portales
web y otra dirigida a la propia Administracién, que le permitiria extraer, cargar y en su caso
transformar los datos alojados en el operador.? En esta parte del sistema se diferencian, a su
vez, subsistemas diferenciados de zuUjares (esto es, los distintos médulos o unidades de

informacion que integran el sistema).

La arquitectura de esta herramienta informatica distribuye su base de datos con arreglo al
siguiente esquema: Zujar Inmuebles, Zujar Deudas y Zujar Contribuyentes. En cada uno de
estos “compartimentos” el sistema recoge la informacion relativa a las variables que integran
cada grupo. Asi, en el area contribuyentes, el algoritmo incluye variables como: vehiculos,
cuentas bancarias o previos expedientes registrados que hayan tenido como destinatario al
citado contribuyente.® La relevancia de ZUJAR es evidente, pues constituye la aplicacion base

a partir de la cual se generan y derivan las restantes especializaciones algoritmicas de la

7 Pliego de Prescripciones Técnicas (2020). p. 8.

8Servicios de Mantenimiento y Desarrollo de Aplicaciones Informaticas para el Departamento de Informatica
Tributaria, en ambitos de Investigacion del Fraude, Aduanas y Administracion Electronica: Departamento de
Informatica Tributaria (2018). Disponible en: https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/9596a0c2-3aaf-
456d-81bc-€2871d680497/DOC20190318121108PPT.pdf?MOD=AJPERES (consultada el 13 de marzo de 2023).

9 Herramientas de Anélisis de la Informacién de la AEAT: ZUJAR. (Publicado por la Subdireccion General de
Tecnologias de Analisis de la Informacién e Investigacion del Fraude). Disponible en: http://sia.eurosocial-
ii.eu/files/docs/1460377266-1.-%20Descripcion%20general%20de%20la%20herramienta%20Zujar%20-
%Z20Brasil.pdf (consultada el 13 de marzo de 2023).




AEAT (PROMETEQO, TESEO, GENIO...). Ademas, genera el colectivo de contribuyentes

sobre los que se adoptaran las posteriores medidas de inspeccion y gestion.

Precisamente, dada su transversalidad y funcionalidad como operador de datos base,
HERMES actuaria también como una especializacién de ZUJAR dirigida a elaborar y
posteriormente orientar los riesgos de los contribuyentes seleccionados. De este modo, la
herramienta se conforma como un sistema Unico de analisis de riesgos y asignacién de
modalidades de intervencion. Utilizando como base de datos la informacion alojada en
ZUJAR, el sistema genera informes de riesgo estandarizados que sirven para la seleccion de
contribuyentes en el inicio de actividades inspectoras.' Por ende, y en esencia, HERMES
estandariza los niveles de riesgo y permite seleccionar a aquellos contribuyentes contra los
que, a priori, seria mas conveniente iniciar un procedimiento inspector. La aplicacién también
resulta adecuada a los efectos de determinar qué procedimientos de gestion y recaudacion

resultan procedentes a la luz del entrecruzado de los datos ofrecidos por el sistema ZUJAR.

Asi pues, el ambito en el que operan ambas aplicaciones nos lleva a distinguir dos grandes

esferas de control:

a) Control preventivo o a priori. Dado que HERMES analiza de forma sistematica los perfiles
de riesgo de los contribuyentes, su propia configuracién le permite realizar agrupaciones y
filtrados de los obligados tributarios en jerarquias de riesgo, lo que implica que esta
capacitada para crear perfiles de contribuyentes en funcién de su mayor propension a una
posible evasién fiscal.!? Bajo este enfoque, hemos de concluir que la AEAT posee una
potente arma de control y supervisibn que le permite detectar ex ante posibles
incumplimientos tributarios o defraudaciones. En efecto, la Administracion comprueba de
acuerdo con los datos arrojados por el sistema el nivel de riesgo que presenta un
determinado contribuyente y a partir de dicho analisis, adopta las medidas de prevencion
que evitan (o0 al menos aminoran) los efectos negativos que para las arcas publicas

supondria tal incumplimiento.

b) Control represivo o a posteriori. De forma adicional (e indudablemente mas valiosa), la
AEAT también utiliza el sistema HERMES para sancionar los incumplimientos tributarios
ya acaecidos a través de la incoacion de un procedimiento inspector. Para ello, compara

los datos que le ofrece el sistema con los que el contribuyente pone de manifiesto en su

10 \Véase Oliver Cuello (2021:4).

1. Mas detalles sobre las caracteristicas técnicas de HERMES y ZUJAR en: GONZALEZ DE FRUTOS, U. (2020):
“Inteligencia Atrtificial y Administracion tributaria”, en SERRANO ANTON, F. (coord.), Fiscalidad e Inteligencia
artificial: Administracion tributaria y contribuyentes en la era digital, Thomson Reuters Aranzadi, Navarra: pp. 135-
166.

2 Véase Martin Lopez (2022:61).



declaracion y evidencia las posibles incoherencias entre ambos."

El incumplimiento tributario ya se ha puesto de manifiesto en esta ocasién, por lo que
HERMES funciona en estos casos como un programa de control represivo, dirigido a localizar
el incumplimiento de forma rapida y efectiva para, a continuacion, imponer las pertinentes
sanciones tributarias. Desde la dptica del control a posteriori, se abre también un importante
campo de actuacion en lo que a medidas disuasorias se refiere. A priori, una mayor y mejor
capacidad de deteccion temprana del fraude desmotivara, ceteris paribus, los animos
defraudatorios de los obligados tributarios. Pero no sélo eso, sino que ademas HERMES
permite realizar predicciones futuras que anticipan el comportamiento de los contribuyentes a
través de un anadlisis mas exhaustivo de los datos y con un enfoque a largo plazo. La
consecuencia de ello es que también cabe proyectar esa informacion ordenada hacia el futuro
y traducirla en el establecimiento de vectores de riesgo de los que se deriven prondsticos

validos'.

2.1.- MEJORA EN LA EFICIENCIA DE LA GESTION TRIBUTARIA

Como se ha puesto de relieve, el uso de sistemas algoritmicos en manos de la AEAT puede
revertir en mejoras considerables gracias a la eficacia con la que los sistemas monitorizan la
actuacion inspectora. En efecto, considerando que tanto HERMES como ZUJAR contribuyen
a reforzar el control preventivo y represivo en el aseguramiento del cumplimiento tributario, la
consecuencia logica de una implementacion cada vez mas reforzada de tales tecnologias es

la de garantizar una intervencion de la Administracion mucho mas efectiva y exacta.

A fortiori se conseguiria que, una vez iniciado un procedimiento inspector por la Administracion
Tributaria, las probabilidades de identificar contribuyentes infractores sean mayores. Dado
que el sistema de evaluacion del riesgo se elabora directamente por el algoritmo, la tarea se
realizara de forma mas eficiente y con una importante reduccion en los costes. Una vez
identificados los contribuyentes considerados como “de riesgo” segun los parametros
predefinidos por HERMES, la AEAT estara capacitada para concretar las actuaciones a

desarrollar y potenciar asi un cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias.'®

Asi pues, desde la perspectiva de la eficiencia, el uso de la IA en manos de la Administracion

3 Obsérvese que para esta finalidad también podria acudirse al sistema PROMETEO, pues el mismo (también
como una especializaciéon de ZUJAR) estad eminentemente pensado para el inicio de expedientes inspectores ante
incoherencias manifiestas en la informacién relativa a la actividad del contribuyente (contabilidad, extractos
bancarios, movimientos de cuentas corrientes, etc.). Para mas informacion acerca de la finalidad principal de
PROMETEQ conslltese el Pliego de Prescripciones Técnicas 2020: pp. 8-9.

4 Véase Martin Lopez (2022: 61).

15SOTO BERNABEU, L.:“La importancia de la transparencia algoritmica en el uso de la Inteligencia Artificial por la
Administracion Tributaria (*)”, Crénica Tributaria, n® 179, 2020: p. 99.
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Tributaria puede quedar justificado. Ambos sistemas persiguen la consecucion de unos
objetivos que garantizan la eficiencia de los recursos publicos y favorecen “un mejor enfoque
inicial de las inspecciones tributarias, contribuyendo a apuntar a aquellos escenarios que
presentan una mayor probabilidad de incumplimiento en funciéon de las priorizaciones
resultantes®.'® Si el inicio de un procedimiento inspector (el cual conlleva como es evidente,
desgaste de recursos temporales, instrumentales y personales) se puede iniciar con garantias
de que la seleccion del contribuyente es mas afinada y precisa, entonces ya se habra obtenido

un efecto positivo del uso de estos sistemas.

2.2.- EFECTOS NEGATIVOS SOBRE EL CONTRIBUYENTE: LA
GENERACION DE SESGOS POR EL ALGORITMO

Nuestra misién en este punto sera reflexionar (de contrario a lo que se acaba de exponer)
acerca de los efectos negativos que podrian derivarse del uso de estos sistemas. Partiendo
del modo en el que funcionan ambos algoritmos es posible identificar un riesgo (al menos
aparente) en la generacion de sesgos. En concreto, resultara interesante analizar la creacion
de tales sesgos en estrecha relacion con el derecho a la igualdad y la no discriminacién. Esto
es, en qué medida seria posible derivar consecuencias juridicas del modo en el que HERMES
selecciona a contribuyentes por entender que conduce a un resultado aparentemente
discriminatorio. Dado que HERMES elabora perfiles de riesgo grupales, esto es, que
considera conjuntamente a grupos de contribuyentes que comparten ciertas caracteristicas,
es probable que tal clasificacién no sea capaz de generalizar todos los atributos que concurren
en los individuos a los que se les aplica la elaboracion. Surge asi el riesgo de asignar a uno

de los contribuyentes un resultado que es inexacto para su perfil."”

En el contexto de los algoritmos, el sesgo incluye cualquier desviacion consecuencia de la
presentacion de un rendimiento diferenciado para ciertas categorias o grupos distinguidos de
sujetos (normalmente por sus caracteristicas demograficas).'® El Parlamento Europeo define
el sesgo como “toda percepcidn personal o social prejuiciosa de una persona o de un grupo
de personas sobre la base de sus caracteristicas personales® y la discriminacién como “todo
trato diferenciado de una persona o de un grupo de personas basado en un motivo que no

tiene justificacion objetiva o razonable alguna“.’® Asi pues, podriamos identificar el sesgo

6\éase Martin Lopez (2022: 61).

7 PALMA ORTIGOSA, A.: Decisiones automatizadas y proteccion de datos. Especial atencion a los sistemas de
inteligencia artificial, Dykinson, Madrid, 2022: p. 333.

8 FERRANTE, E. (2021): “Inteligencia Atrtificial y sesgos algoritmicos. ¢ Por qué deberian importarnos?”, Revista
Nueva Sociedad, n° 294: p. 29

9 Resolucion del Parlamento Europeo, de 20 de octubre de 2020, con recomendaciones destinadas a la Comision
sobre un marco de los aspectos éticos de la inteligencia artificial, la robdtica y las tecnologias conexas
(2020/2012(INL)). Disponible en: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0275 ES.html
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algoritmico como aquella desviacion ciertamente estable en el modus operandi del algoritmo
que otorga un tratamiento diferenciado a una persona o grupos de personas en funcion de las
caracteristicas previamente definidas por el sistema. Son esas concretas caracteristicas
alojadas en el sistema las que podrian contribuir a sefalar a ciertos colectivos que cumplen

con ellas de forma consistente.

En el ambito de la inspeccion tributaria, la generacion de sesgos por el sistema HERMES se
convierte en un riesgo potencial con efectos aparentemente discriminatorios para el
contribuyente. Ello por cuanto que para la seleccion e identificacion de contribuyentes contra
los que se podria iniciar el procedimiento inspector se incluyen los datos alojados en ZUJAR.
Sin embargo, estos no son todos los datos de contribuyentes incumplidores, sino solo aquellos

que posee el sistema y que conforman su base de datos.?°

Desde esta perspectiva, HERMES sesgaria sistematicamente los resultados obtenidos al
trabajar con informacion parcial. Esto es, la cantidad de datos que incluye el sistema sélo
representa un pequefio porcentaje de la totalidad de los contribuyentes que podrian cometer
conductas infractoras. Al conocer soélo una pequefa parte de la realidad con la que opera, el
sistema se nutre sélo de esa informacion parcial y repetidamente elaborara sus predicciones
a partir de un analisis incompleto de datos. Ello conduciria a que, al utilizar sistematicamente
la misma informacion y repetir con ella los mismos modelos, aquellos contribuyentes que son
considerados como de riesgo por HERMES sean senalados de una forma mucho mas potente
y remarcada. En efecto, cuando pretende utilizarse un modelo predictivo como HERMES para
pronosticar los comportamientos evasores, siempre existira la posibilidad de que algunas
situaciones de fraude queden sin identificar y por tanto, hagan que la Administracion Tributaria

actue de forma parcialmente sesgada en su deteccion.?!

Consideremos por ejemplo, que el sistema estudia el riesgo de fraude de contribuyentes con
elevada capacidad econdémica. El algoritmo utilizara los datos que le han sido introducidos
para realizar predicciones sobre las probabilidades de cumplimiento del grupo estudiado.?? En
su funcionamiento, HERMES desconoce parte de la informacion relativa a contribuyentes con
grandes patrimonios por no estar alojada su informacién en la base de datos ZUJAR. Ello
limita su capacidad de adoptar decisiones validas y plenamente objetivas. El hecho de que se

trabaje sélo con datos parciales o incompletos hace que el algoritmo no esté plenamente

(consultada el 14 de marzo de 2023).
20 \Véase Martin Lopez (2022: 68).

21RODRIGUEZ PENA, N. L.: “Big Data e Inteligencia Artificial: una aproximacién a los desafios éticos y juridicos
de su implementacién en las administraciones tributarias”, lus et Scientia, n° 1, 2021: p. 76.

22 HUERGO LORA, A.:“Una aproximacion a los algoritmos desde el Derecho administrativo”, en HUERGO LORA,
A., (dir.) y DIAZ GONZALEZ, G.M., (coord.), La regulacién de los algoritmos, Cizur Menor, Aranzadi-Thomson
Reuters, 2020: pp. 23-87.
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capacitado para identificar conductas infractoras de cualquier contribuyente con tales
caracteristicas, pues existe un amplio porcentaje que, aun estando en el grupo, no esta
incorporado en la base de datos del sistema. A fortiori, es evidente que, al identificar el
algoritmo una desviacion recurrente en este grupo, el sistema volvera a poner el foco en él en
ulteriores inspecciones, descuidando asi el control efectivo que podria ejercer sobre otra

tipologia de contribuyentes con idéntico riesgo evasor.

En conclusion, si bien hemos podido identificar efectos muy positivos en la eficiencia de la
gestion tributaria (eminentemente, en lo que a canalizacion y administracion de recursos se
refiere), también ha de advertirse que su efecto puede volverse pernicioso para el
contribuyente. Sus datos podrian estar parcialmente sesgados por incluir una cierta infra o
sobrerrepresentacion de determinadas clases de contribuyentes en las que el algoritmo
pondra mayor atencion. Y es esta la cuestion que precisamente resulta controvertida desde
el punto de vista juridico. Ahora bien, también hemos de ser plenamente conscientes de que,
aun eliminando la posibilidad de que sea el algoritmo el que tome la decision, la sustitucion
de su intervencion por un operador humano seguira presentando ciertos riesgos de sesgo.
Pensemos por ejemplo, en que sea un operador humano al servicio de la AEAT el que deba
adoptar la decision de incoacion de un expediente inspector. Las posibilidades de que tal
decision no se funden en criterios absolutamente objetivos e imparciales no deja de ser una
opcion cuanto menos, considerable: ; CoOmo podria garantizarse que esa valoracion no incluye
cierto grado de referencias sesgadas y/o preferencias personales que ejercen su influjo en la

toma de la decision?

Lo que desde luego parece concluirse de tal apreciacion es que, en general, en ningun
proceso decisional es posible eliminar de forma sistematica y completa toda clase de sesgo.
No obstante, el funcionamiento de algoritmos como HERMES representa un riesgo potencial
de alcance mucho mas amplio y relevante, dada su repercusion y la posibilidad de extender
sus efectos a un amplio numero de destinatarios.? Por tanto, si bien en la practica la completa
desaparicion del sesgo deviene imposible, sus efectos parecen volverse mas perniciosos

cuando se generan por algoritmos y no por operadores humanos.

28Comité Consultivo de la Convencion 108 de 25 de enero de 2019, para la Proteccién de las Personas con
respecto al Procesamiento Automatico de Datos Personales: Lineas de actuacién sobre la Inteligencia Artificial y
el tratamiento de datos personales, T-PD(2019)01: “El riesgo de efectos adversos en los individuos y en la propia
sociedad derivados del uso de datos y modelos algoritmicos descontextualizados deberd ser adecuadamente
considerado en el proceso de desarrollo y uso de las aplicaciones de IA”: p.2. Disponible en:
https://rm.coe.int/quidelines-on-artificial-intelligence-and-data-protection/168091f9d8 (consultada el 14 de marzo
de 2023).
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3.- ¢QUIEN CONTROLA A HERMES Y ZUJAR?: PERSONAL AL
SERVICIO DE LA IA

En este punto del estudio, nuestro interés se centrara en analizar de forma mas exhaustiva y
concreta al equipo de trabajo encargado de gestionar el funcionamiento de las aplicaciones
referidas. El interés en esta cuestion es doble. Por una parte nos permitira comprender de un
modo mas preciso cOmo operan ambos sistemas y qué papel desempeia el operador humano
en todo el proceso de instalacion y gestion. Al mismo tiempo, también es una forma de medir
el nivel de transparencia y calidad gestora en el uso de ambos algoritmos: sélo a través de su

adecuado control y seguimiento sera posible garantizar un funcionamiento valido.

Desde esta perspectiva, hemos de identificar a las personas encargadas de la instalacion y la
transferencia de los conocimientos necesarios para el manejo de los programas. En este
punto, es importante advertir que los algoritmos no estan directamente desarrollados por la
AEAT, sino que todos los servicios relativos a su desarrollo e instalacién se encuentran
transferidos a una empresa adjudicataria. Esta empresa presta sus servicios cumpliendo con
los aspectos de planificacion y gestion que la AEAT demanda en cada caso. Una vez que los
sistemas algoritmicos entran en funcionamiento y cumplen con las especificaciones exigidas
por la Agencia es el personal al servicio del Departamento de Informatica Tributaria (en
adelante, DIT) el que se convierte en el encargado de operar con tales sistemas en el marco

de los distintos procedimientos tributarios.

Por lo expuesto, realizaremos un doble analisis: este versara por un lado sobre el personal
externo a la Agencia, perteneciente a la empresa adjudicataria y que sera el encargado de la
correcta instalacion de ambos algoritmos y por otro; sobre el personal al servicio del DIT,

encargado de poner en funcionamiento las aplicaciones para los fines requeridos por la AEAT.

3.1.- LA LICITACION DEL CONTRATO PARA EL DESARROLLO Y
MANTENIMIENTO DE HERMES Y ZUJAR

El equipo de trabajo encargado de la instalacion de los sistemas algoritmicos de la AEAT se
considera esencial, en la medida en la que son el Unico elemento personal que esta
capacitado para ponerlos en marcha y adecuarlos a las exigencias planteadas por la Agencia.
En el Pliego de Prescripciones Técnicas del 2020 por el que se licitan los Servicios de Gestion,
Mantenimiento y Desarrollo de los Sistemas Algoritmicos de Analisis de la Informacién, el DIT
destaca la relevancia del equipo humano encargado de la gestién de los sistemas por dos
motivos esenciales: su conocimiento experto en el ambito tecnoldgico y su capacidad en la

gestion de equipos informaticos. Tomando pues como referencia el mencionado Pliego de

14



Prescripciones Técnicas, analizaremos los requisitos propuestos en términos de perfil y/o
conocimientos para poder formar parte del capital humano encargado de la instalacion y

control informatico de los sistemas algoritmicos de la Agencia Tributaria.

Este analisis nos permitira poner el foco en las garantias que se adoptan desde la
Administracién para garantizar la adecuada gestién de sus sistemas algoritmicos en términos
de asistencia humana. El estudio se centrara fundamentalmente en los algoritmos que hemos
venido analizando a lo largo del trabajo y sefialaremos, para concluir, aquellos puntos que se

consideran esenciales para garantizar la calidad técnica en el control de tales sistemas.
3.1.1.- Caracteristicas exigidas a los perfiles: composicién del equipo

La AEAT demanda, agrupados por categorias, un total de 31 perfiles que se corresponden
con los siguientes puestos: consultor de Big Data, analista, analista programador,
programador y técnico de sistemas. En los casos de consultores, analistas y técnicos de
sistemas se les exige (dada la criticidad de los sistemas con los que operan) completa
disponibilidad para realizar guardias fuera del turno habitual de trabajo si fuera preciso.?* Asi,
nos encontrariamos con un total de 31 profesionales expertos en el control de sistemas
informaticos que serian los encargados de ejecutar sus servicios en las instalaciones de la
AEAT.

Por otro lado, el pliego incide en que, dado que la intencion de la Administracion es facilitar la
presentacion del mayor niumero posible de ofertas competitivas, no puede exigirse al personal
de la adjudicataria un perfil profesional exclusivamente ligado al entorno ZUJAR, sino que, sin
reducir la cualificaciéon técnica que demanda la AEAT, basta con que los profesionales tengan
previa experiencia en lo que el Anexo Il del Pliego describe como instalaciones similares.?® Es
decir, la Agencia en este punto no exige del personal un conocimiento particular sobre el
entorno ZUJAR como plataforma légica y horizontal de la AEAT, pero si al menos previa
experiencia en el manejo de otras aplicaciones algoritmicas de funcionamiento y operativa
similares. Se evidencia en este punto que la Agencia necesita contar con expertos
especializados en el entorno en el que operan sus sistemas, pero al mismo tiempo tiene en
cuenta que la imposicion de excesivas restricciones reduciria la presentacion de ofertas por

las adjudicatarias.

Por ultimo, el adjudicatario debe garantizar una completa disponibilidad para la correcta

prestacion del servicio en casos de circunstancias excepcionales o imprevistas. El Pliego no

24E| Pliego de Prescripciones Técnicas (2020) impone la realizacion de guardias a los denominados perfiles de
Sistemas (Consultor C03, Analista-1 A103 y Técnico de Sistemas-2 TS201): p. 28.

25 El Pliego de Prescripciones Técnicas (2020) define instalaciones similares como: “aquellas cuyas caracteristicas
se han reducido al maximo posible para facilitar la presentacion de ofertas”: p. 27.
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especifica qué circunstancias podrian configurarse como excepcionales a estos efectos, si
bien podriamos pensar en errores en la implantacion de los equipos en la fase de transicion
o fallos informaticos susceptibles de causar perjuicios en el funcionamiento interno del sistema
algoritmico de la AEAT. Sin embargo, el Pliego si es explicito en lo que a la gestién del servicio
de guardias se refiere y al modo en el que se resolverian las posibles incidencias criticas. Su
resolucion se hara por medio de conexidon remota pero, en caso de ser preciso, podria exigirse
el desplazamiento fisico del personal a cualquiera de los dos centros que el DIT posee en
Madrid.

Desde luego, esto pone de relieve que el proceso de instalacion de los equipos es esencial
para garantizar que con posterioridad funcionan segun las exigencias de la Administracion. Al
mismo tiempo, se verifica que existe un control publico sobre el adjudicatario en esta primera
fase del proceso. A continuacién, procedemos a analizar con detalle cual es el peso interventor
de la AEAT a lo largo del restante proceso de instalacion y mantenimiento, partiendo de la
base de que una mayor intervencion publica generara, en principio, mas garantias de

transparencia y fiabilidad.

3.1.2.- Funcionamiento del equipo: el papel de la AEAT en el proceso de

instalacion

Cémo hemos tenido oportunidad de sefalar con anterioridad, HERMES y ZUJAR son
sistemas algoritmicos que han sido creados a medida para satisfacer las necesidades de la
AEAT. Ahora bien, hemos de reflexionar acerca del proceso por el que se desarrollan ambos
sistemas, y mas en particular, sobre el papel que juega la Administracion en el mismo. El
mayor o menor grado de control determinara en buena medida el nivel de adecuacién de
ambos sistemas a lo solicitado por la AEAT. A priori, una intervencion activa de la
Administracién conduce a que el uso de los sistemas sea mas eficiente y al mismo tiempo,
canalice sus recursos para los fines tributarios propuestos. Por esta razoén, resulta
imprescindible analizar con mas profundidad el concreto mecanismo de gestion y control de

ambas aplicaciones y cual es el grado de intervencion publica en el mismo.

De acuerdo con el Pliego de Prescripciones Técnicas, las actividades a realizar por el equipo
de control serian las siguientes: garantizar la estabilidad y adecuado funcionamiento de los
sistemas, transferir el conocimiento en detalle a los servicios de la AEAT y generar toda la
documentaciéon exigida por aquella. Dado que la encargada de la prestacion integral del
servicio es la empresa adjudicataria, es a ella a quien le corresponde gestionar, controlar y

dirigir al equipo de trabajo.

Ahora bien, la Agencia impone una serie de obligaciones en términos de comunicacion y

control que el equipo ha de respetar en la prestacion de sus servicios. Asi, el adjudicatario
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nombrara a un responsable interlocutor que, ademas de seguir de cerca la adecuada gestion
del equipo, contactara periédicamente (al menos una vez al mes) con la AEAT. Desde el DIT
se controlaran las circunstancias en las que se desarrollan los trabajos asi como los
eventuales problemas que surjan en su desarrollo y los mecanismos implementados para su
resoluciéon. Ademas, el control que ejerce el DIT alcanza también a la composicion del equipo
humano. Todo profesional integrante del grupo ha de pasar por un periodo de prueba en el
que la AEAT podria expresar su rechazo mediante solicitud de cese o dimision del candidato.
Cualquier cambio propuesto por la adjudicataria que suponga modificaciones en las personas
que componen el equipo debera ser trasladado al DIT, exponiendo las razones que justifican

tal variacion con una antelacion de 10 dias.

Asi pues, si se evidencia (al menos asi se desprende del Pliego que esta siendo objeto de
estudio) que la AEAT ejerce un control exhaustivo y efectivo sobre la adjudicataria, lo que,
como hemos venido defendiendo a lo largo del analisis, redundaria en mayores garantias de
transparencia y fiabilidad para el contribuyente, que podra estar seguro de que, en la operativa
funcional de HERMES y ZUJAR, la Administracion ha sido parte activa a lo largo de todo el
proceso. El control de la Administracién es elevado no sélo por su participacion activa en la
toma de decisiones sino porque también tiene poder sobre la propia composicion y perfil
profesional de los miembros integrantes del equipo. De este modo, si el DIT estima que un
profesional no esta lo suficientemente capacitado o su intervencion puede dificultar o

empeorar los resultados del equipo, goza de plena libertad para impedir su acceso al puesto.

3.2.- ORGANIGRAMA DEL DEPARTAMENTO DE INFORMATICA
TRIBUTARIA (DIT): PERSONAL AL SERVICIO DE LA AEAT

Analizado el proceso de instalacidn tecnoldgica por la adjudicataria y la composicion de su
equipo de trabajo, el estudio se centrara ahora en identificar la organizacion interna del DIT,
departamento dependiente organicamente de la Direccién General de la AEAT y al que se
hallan adscritos otros servicios departamentales como el de Auditoria Interna o la Unidad de
Apoyo a la Fiscalia Especial en el marco de los delitos econdmicos. Para ello tomaremos
como referencia el documento publicado por la AEAT por el que se desarrolla su organigrama
general y en el que se incluye la estructura y funciones del DIT.?® Fundamentalmente, el
departamento esta llamado a gestionar el uso de los sistemas algoritmicos de los que dispone
la AEAT y entre los que se encuentran HERMES y ZUJAR.

El departamento se organiza en 5 Subdirecciones Generales que concentran todas las

26 Estructura de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, publicado el 8 de marzo de 2022. Disponible en:
https://www.agenciatributaria.es/static_files/AEAT/Contenidos_Comunes/La_Agencia_Tributaria/Presentacion/Or
ganigrama/Organigrama_AEAT _es_es.pdf (consultada el 15 de marzo de 2023).
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actuaciones de coordinacién y gestion informatica que desarrolla el DIT. Sin embargo, es en
el area de Analisis de la Informacion e Investigacion del Fraude en la que se localizan los
servicios que podrian resultar mas relevantes a los efectos de nuestro estudio, al ser esta la
Subdireccién en la que nos encontramos con funciones que afectan a la gestion de HERMES

y ZUJAR. En concreto, identificamos las siguientes:

Gestion informatizada de deudores.
Elaboracion de consultas ZUJAR.

Disefio y mantenimiento de bases de datos.

Realizacién de informes de deudores fallidos a través del Big Data.

Todas estas funciones son desarrolladas por personal al servicio del departamento, tal y como

se pone de relieve en sus Curriculum Vitae.?’

De una forma mas genérica, se distinguen las siguientes actividades relativas a la gestiéon de

los algoritmos que a continuacion procedemos a analizar?:

a) El desarrollo, implantacion y mantenimiento de las aplicaciones de seleccion de
contribuyentes y de control tributario y de las herramientas de auditoria fiscal, asi como
el disefio de sistemas de analisis de la informacion, sistemas de gestion del

conocimiento y desarrollo de proyectos de innovacion tecnolégica.

Esta funcién es la que se ha ido analizando a lo largo del capitulo, pues identifica los
deberes de control de los algoritmos una vez se ha producido su instalacién por la
empresa adjudicataria. De este modo, el personal al servicio del DIT ha de velar por el
correcto entrenamiento y utilizacién de los sistemas. Una vez que los programas se
encuentran a disposicién de la AEAT, es ella la que deviene responsable de su

funcionamiento y correcta gestion.

b) La direccion, planificacion y coordinacion de las actuaciones de las unidades
informaticas de la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes y de las

Delegaciones Especiales de la Agencia.

La Delegacion Central de Grandes Contribuyentes es un odrgano central con

competencias en todo el territorio nacional y con funciones en el ambito de los

27 Curriculum Vitae de los miembros del Tribunal calificador de las pruebas selectivas para el ingreso, por acceso
libre, en el Cuerpo Ejecutivo del Servicio de Vigilancia Aduanera (OEP 2021-2022) y Curriculum Vitae de los
miembros del Tribunal calificador de las pruebas selectivas para el ingreso, por acceso libre, en el Cuerpo Técnico
de Hacienda (OEP 2021-2022). Disponibles, respectivamente, en:
https://sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/Sede/Tema/Agencia_tributaria/Trabajar AEAT/OEP_2021/A2/CE
JSVA/Inf _convocatoria/Curric_trib CESVA21 22.pdf; (consultada el 15 de marzo de 2023) y
https://sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/Sede/Tema/Agencia_tributaria/Trabajar AEAT/OEP_2021/A2/CT
H/Inf _Convocatoria/Curric_trib CTH21 22.pdf (consultada el 15 de marzo de 2023).

28 Pp. 34-36 de la Estructura de la Agencia Estatal de la Administracién Tributaria (2022).
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procedimientos de gestién, inspeccion y recaudacion tributaria en relacion con los que
son considerados grandes contribuyentes (personas juridicas y entidades cuyo
volumen de operaciones haya superado los 200 millones de euros durante dos
ejercicios consecutivos).?® Por su parte, las Delegaciones Especiales son las
representaciones de la AEAT en las diferentes Comunidades Auténomas a lo largo del
territorio nacional. HERMES tendria en este punto un protagonismo especial, pues
operaria localizando a los grandes contribuyentes contra los que convendria iniciar un
procedimiento inspector o sancionador. El DIT en este punto ha de asegurar la
coordinacién en el uso de HERMES a nivel central y para con las diferentes

comunidades autbnomas en las que se descentraliza su gestion.

c) La programacion, el mantenimiento, la supervision y el control de calidad

correspondiente a las actuaciones automatizadas de la Agencia.

El DIT es el encargado de asegurar la eficacia de las decisiones automatizadas de la
AEAT, esto es, aquellas actuaciones en las que no interviene el operador humano sino
que el sentido material de la resolucion depende en exclusiva del algoritmo. Como se
analizara con posterioridad, estas decisiones exigen de la AEAT la identificacion de
los 6rganos competentes para la supervisién y la programacion de los sistemas

informaticos empleados.

d) ElI mantenimiento de la base de datos de contribuyentes y obligaciones tributarias asi
como la captacion y tratamiento informatico de datos con trascendencia fiscal
procedentes del cumplimiento de obligaciones de colaboracién con la Administracion

Tributaria de los sectores publico y privado.

Esta funcion refleja la importancia en la gestién del tratamiento de los datos personales
de los contribuyentes y por ende, de la gestion de ZUJAR como aplicacién transversal
en la que se alojan los mismos. El tratamiento de los datos corresponde pues, al
personal del DIT, que habra de asegurar la proteccion de la informacion con

trascendencia fiscal y su adecuado manejo por el sistema.

Como se observa, el personal al servicio del DIT esta llamado a operar con los algoritmos y a
garantizar un funcionamiento coherente para con las especificaciones dadas por la Agencia,
controlando al mismo tiempo que su uso responde a las necesidades para las que ambos
algoritmos han sido creados en el marco de la gestion tributaria. Ahora bien, cabe plantearse

si ese control es suficiente o si, por el contrario, deberian implantarse mecanismos adicionales

2Para mas informacion acerca del concepto de grandes  contribuyentes  consultese:
https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/empresas/grandes-empresas/delegacion-central-grandes-
contribuyentes/contribuyentes-adscritos-delegacion-central.html (consultada el 1 de enero de 2023).
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de vigilancia. Esto es, ¢puede el contribuyente dar por sentado que el control que hemos
analizado por parte de la Agencia garantiza suficientemente el uso éptimo de ambos
sistemas? La respuesta a este interrogante guarda relacion con el acceso a la informacion
acerca del funcionamiento de los sistemas. Si el contribuyente es capaz de conocer como
funcionan ambos algoritmos y el porqué de su operativa, entonces dispone de los medios

necesarios para imponer su propio control (adicional al ya ejercido por la AEAT).

Por el contrario, deducir un funcionamiento adecuado sélo por el control de la AEAT pareceria
mas arriesgado. El hecho de que no se conozca con total transparencia como funcionan los
sistemas y que el contribuyente desconozca por completo su sistematica no dota de garantias
al proceso y hace que el grado de seguridad sea menor al compararlo con el primer
planteamiento. En efecto, el principio de transparencia debe estar presente en todas las fases
del proceso que siguen a partir del disefio del algoritmo, de modo que el responsable que
después vaya a utilizar el sistema pueda hacerlo de un modo seguro y responsable.®® A esta
cuestion nos referiremos en el siguiente capitulo del trabajo, enfocando nuestro debate en el
derecho de acceso a la informacioén publica. Esto es, en qué grado la Administracién Tributaria
se encuentra vinculada por el deber de dar publicidad a sus sistemas y qué garantias tiene el

contribuyente ante un eventual incumplimiento por aquella.

4.- EL ACCESO AL CODIGO FUENTE DE HERMES Y ZUJAR: LA
POSICION DEL CONTRIBUYENTE FRENTE A LA AEAT

El analisis en este punto del estudio nos lleva a reflexionar acerca de dos cuestiones
esenciales: el derecho del contribuyente a conocer cémo funcionan los algoritmos en manos
de la AEAT vy el deber de aquella de hacer publico (o0 no) su modo de funcionamiento.?' En
este sentido, el conflicto parte de la contraposicion de dos intereses en juego: por un lado, el
derecho del contribuyente afectado por el algoritmo a conocer la operativa seguida por la
AEAT para alcanzar un determinado resultado y por otro, el derecho de la Administracién a
no desvelar de forma exhaustiva el régimen de los sistemas si ello afecta negativamente al

desarrollo de su actividad.®?

En las siguientes paginas, procedemos a analizar mas en profundidad esta cuestién tomando
como referencia la Resolucion 825/2019 del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (en

adelante, CTBG). Resolucion muy relevante en la medida en la que, por primera vez, un

30 Véase Palma Ortigosa (2022: 183).

3" OLIVARES OLIVARES, B. D.: “Law and Atrtificial Intelligence in the Spanish Tax Administration: The Need for a
Specific Regulation*”, European Review of Digital Administration & Law, n°® 1-2, 2020a: p. 228.

32 GUTIERREZ DAVID, M.E.: “Administraciones inteligentes y acceso al cddigo fuente y los algoritmos publicos.
Conjurando riesgos de cajas negras decisionales”, Derecom, n° 30, 2021: pp. 143-228.
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ciudadano solicita a la AEAT informacioén acerca del contenido, funcion y régimen juridico de
ZUJAR, TESEO, INEX, INTER, DEDALO, PROMETEQO y GENIO.%

4.1.- LA SOLICITUD DEL CONTRIBUYENTE Y LA RESPUESTA DE
LA AEAT: ANALISIS DE LA RESOLUCION 825/2019

La resolucién objeto de estudio resulta fundamental por cuanto que, tal y como ha quedado
sefalado, constituye la primera ocasion en la que un contribuyente solicita directamente de la
AEAT el acceso a los algoritmos utilizados en el marco de sus decisiones automatizadas. El
contribuyente solicitaba disponer de informacioén relativa al contenido, funciones y régimen
juridico de los sistemas mencionados. Segun lo alegado por el solicitante, en la pagina web
de la Agencia la unica informacién disponible se refiere a decisiones automatizadas, pero no

a la operativa de tales aplicaciones.

La respuesta de la AEAT es inicialmente estimatoria (concediendo el acceso a la informacion
solicitada) si bien su respuesta no satisface al solicitante, razén por la que interpone la
reclamacion que ahora se analiza ante el CTBG. En esencia, y a pesar de estimar la peticion
de informacién del contribuyente, la Administracion se limita a definir de forma genérica y sin

ninguna precision técnica las caracteristicas de los referidos sistemas.®

La AEAT alega que ofrecer una respuesta mas exhaustiva podria afectar al desarrollo de su
actividad. En efecto, la Agencia se muestra reticente a suministrar informacién sobre los
algoritmos para evitar asi que los contribuyentes afectados por la elaboracién de los perfiles
puedan jugar con el sistema en su beneficio.>® Fundamenta juridicamente su derecho a no
conceder de forma explicita la informacién solicitada en el articulo 14 de la Ley 19/2013 de
Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno (en adelante, LTAIBG), que
identifica los supuestos en los que tal acceso podria limitarse por razones de orden publico.
En concreto, la AEAT alega que de acuerdo con los limites expuestos en las letras €), 9) y j)
del citado articulo, su negativa a ofrecer una informacibn mas pormenorizada estaria
completamente justificada. Siguiendo el precepto invocado por la Administracion Tributaria, la
exhaustividad en la informacion solicitada pondria en peligro la eficacia de las actuaciones de
prevencion, investigacion y sancion de los ilicitos penales (administrativos o disciplinarios),

las funciones administrativas de vigilancia, inspeccion y control y el secreto profesional y la

33 Resolucion 825/2019, de 13 de febrero de 2020, del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. S/REF: 001-
037030. N/REF: R/0825/2019; 100-003166 (en adelante, Resolucion 825/2019).

34 La respuesta de la AEAT ante la solicitud del contribuyente fue del siguiente tenor literal: “Las aplicaciones
ZUJAR, TESEO, INEX, INTER, DEDALO, PROMETEO y GENIO contienen sistemas de analisis de informacién y
relaciones, de gestion de intercambios no automaticos de informacion tributaria internacional y de generacion de
informes, con base en la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, (LGT), y su desarrollo reglamentario,
y en tratados tributarios internacionales”. (Resolucién 825/2019: p.2).

35 \Véase Palma Ortigosa (2022: 199).
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propiedad intelectual e industrial.

De este modo, la respuesta contiene todo aquello que publicamente puede ser expuesto por
la Administracién sin poner en peligro la efectividad de sus actuaciones en el marco de la
inspeccion tributaria. Ante tales alegaciones, el CTBG estudia de forma mas pormenorizada
como han de interpretarse los limites contenidos en el articulo 14 de la LTAIBG vy los criterios
que la jurisprudencia ha venido manteniendo de forma unanime en lo que respecta a su
invocacion por las instituciones publicas. En este sentido, “los limites previstos se aplicaran
atendiendo a un test de dano (del interés que se salvaguarda con el limite) y de interés publico
en la divulgacion (que en el caso concreto no prevalezca el interés publico en la divulgacion
de la informacién)...".*® Adicionalmente, “la aplicacion de los limites sera justificada y
proporcionada a su objeto y finalidad de proteccion y atendera a las circunstancias del caso
concreto”. De lo que se deduce que “si bien la Administracion puede hacer uso de esa

potestad discrecional, lo cierto es que ha de quedar limitada y justificarse la misma”.3"

Por tanto, la jurisprudencia entiende que los limites contenidos en el articulo 14 de la LTAIBG
deben ser interpretados de forma restrictiva y no extensiva. Con caracter general el
reconocimiento del derecho de acceso a la informacién publica se concibe como un derecho
esencial para garantizar la transparencia y el adecuado funcionamiento de nuestras
instituciones, al tiempo que fomenta una participacién mas activa del administrado en la toma
de las decisiones publicas.®® Utilizando estas consideraciones jurisprudenciales, el CTBG
entiende que la Administracion se limitd a invocar los limites de las letras €), g) y j) sin justificar

las razones que fundamentaban su aplicacién al caso concreto.

Pese a lo anterior, el Consejo comparte el argumento dado por la AEAT y aunque la
Administracién no justifica adecuadamente las razones por las que invoca tales limites, el
CTBG si aprecia el perjuicio alegado por aquella. En opinién del Consejo, una respuesta mas
exhaustiva podria poner en peligro las funciones de vigilancia, inspeccion y control de la
AEAT, asi como todas aquellas actuaciones relativas a la prevencién y sancién de ilicitos en

materia tributaria.

En este sentido, se vislumbra que la intencién del Consejo es la de proteger la actividad

inspectora de la AEAT. Es evidente que hacer publica informacion mas comprometedora

36 Sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso Administrativo n°® 6. Sentencia n® 60/2016. Resolucion judicial
del 18 de mayo de 2016. FJ 3.

37 Sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso Administrativo n°® 2. Sentencia n° 46/2017. Resolucion judicial
del 22 de junio de 2017. FJ 5y FJ 7.

38 En este sentido, expone el Preambulo de la LTAIBG que: “Soélo cuando la accion de los responsables publicos
se somete a escrutinio, cuando los ciudadanos pueden conocer como se toman las decisiones que les afectan,
cémo se manejan los fondos publicos o bajo qué criterios actian nuestras instituciones podremos hablar del inicio
de un proceso en el que los poderes publicos comienzan a responder a una sociedad que es critica, exigente y
que demanda participacién de los poderes publicos”.
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acerca del funcionamiento de ZUJAR como plataforma de analisis multidimensional y de sus
programas especializados podria restar eficacia a las actuaciones de la Agencia. Sin
embargo, el Consejo acaba estimando parcialmente la peticion del contribuyente. En efecto,
entiende que el perjuicio alegado por la Administracion podria quedar anulado si se otorgase
informacion mas precisa sobre las aplicaciones, sin necesidad de entrar en detalles
comprometedores acerca del funcionamiento de los sistemas.** En concreto, el Consejo
expone qué informacion es la que ha de facilitar la AEAT ante las peticiones formuladas por

el contribuyente.

En relacion al contenido de los sistemas, el Consejo estima que una resolucion acorde a las
exigencias de la LTAIBG conlleva una indicacion expresa de qué aplicaciones en poder de la
AEAT contienen sistemas de analisis de la informacion, cuales se utilizan en el marco de la
elaboracion de informes y con cuales se gestionan intercambios de informacion a nivel

internacional.

En lo que respecta a las funciones de los sistemas, la respuesta de la AEAT se limit6 a ofrecer
una descripcion genérica e idéntica para todos los sistemas. Sin embargo, es evidente que
todas las aplicaciones no realizan las mismas funciones. Cada sistema tiene su propio
cometido dentro del entramado tecnolégico que maneja la AEAT, por lo que el Consejo exige

una especificacion particular de las funciones propias de cada programa.

Partiendo de lo expuesto, consideramos que en estas dos cuestiones la respuesta del Consejo
es clara y contundente: impone un deber de informacién mas exhaustivo y completo por parte
de la Administracion, y al mismo tiempo protege la efectividad de su actuacion inspectora,
evitando que tenga que hacer publicas informaciones mas comprometedoras. Es en lo relativo
al régimen juridico de las aplicaciones donde la respuesta del Consejo es, cuanto menos,
poco esclarecedora. En este sentido, el Consejo no entra a valorar las alegaciones de la AEAT
por entender que tal actuacién sobrepasaria las funciones que tiene encomendadas. En
efecto, el Consejo deja en el aire la que se convierte quiza en la pregunta mas relevante de
toda la resolucion: la necesidad de desarrollo reglamentario sobre los programas informaticos
a disposicion de la AEAT. Por esta razon, y a pesar del silencio del Consejo, se analiza a

continuacion de forma separada.

39 En palabras del Consejo: “Ese perjuicio podria quedar anulado y, al mismo tiempo, garantizar el derecho del
solicitante, aportando informacién sobre las aplicaciones mencionadas que, sin entrar en ese detalle
comprometedor de la actuacion de la AEAT, no se limitase a la descripcion vaga y genérica que se proporciona en
la resolucion objeto de reclamacion”: p. 12 de la Resolucion 825/2019.
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4.2.- DECISIONES AUTOMATIZADAS DE LA AEAT Y
DESARROLLO REGLAMENTARIO

4.2.1.- Las limitaciones al efectivo desarrollo reglamentario

El articulo 96 de la LGT establece un mandato de caracter general por el que las aplicaciones
electronicas, informaticas y telematicas que sean usadas por la Administraciéon Tributaria en
el ejercicio de sus funciones han de ser objeto de desarrollo reglamentario.*® En su apartado
tercero, el articulo impone el deber de identificar a la Administracion Tributaria actuante y la
competencia en la que funda su intervencion. En el caso de actuaciones automatizadas, sera
preciso ademas la identificacion de los 6rganos competentes para la supervision y la
programacion de los sistemas informaticos empleados, asi como los que se encuentren
encargados de resolver el eventual recurso contra la decision adoptada.*' Por tanto, del tenor
literal del articulo se deduce que al menos es necesario un acto administrativo del érgano
competente en el que se respeten los principios de legitimidad y publicidad para validar la

decision automatizada.*?

El articulo 85 del Reglamento General de las Actuaciones y los Procedimientos de Gestién e
Inspeccién Tributaria y de desarrollo de las normas comunes de las normas de aplicaciéon de
los tributos (en adelante, RGAT) se constituye como el Unico desarrollo reglamentario del
mandato normativo analizado en la LGT. Sin embargo, dicho precepto alude exclusivamente
a aquellas aplicaciones informaticas “que efectuen tratamientos de informacion cuyo resultado
sea utilizado por la Administracion Tributaria para el ejercicio de sus potestades y por las que
se determine directamente el contenido de las actuaciones administrativas”.*® Es decir, que
las aplicaciones informaticas que exigen previa resolucion del o6rgano considerado
competente son solo aquellas que cumplen, de forma simultanea, con dos requisitos, a saber:
que la aplicacion ejercite potestades administrativas en el tratamiento informatico de los datos
y que determine el propio contenido de la resolucién. Es decir, el algoritmo estaria incidiendo

de forma directa en el sentido material de la resolucion y no sélo en el aspecto formal de la

40DELGADO GARCIA, A. M. y OLIVER CUELLO, R.: “Las tecnologias informaticas y telematicas en la nueva LGT”,
Revista Espafiola de Derecho Financiero, n.° 125, pp. 41-74 y DELGADO GARCIA, A. M. y OLIVER CUELLO, R.
(2005): “Procedimientos Tributarios y Nuevas Tecnologias”, Nuevas Politicas Publicas: Anuario multidisciplinar
para la modernizacién de las Administraciones Publicas, n.° 1, 2005: pp. 161-193.

4l ALAMILLO DOMINGO, I.; URIOS APARISI, F. X.: La actuacién administrativa automatizada en el &mbito de las
Administraciones Publicas: Analisis juridico y metodolégico para la construccion y la explotacion de tramites
automaticos, Escola d’Administracié Publica de Catalunya, Barcelona, 2011: p. 14.

42 OLIVARES OLIVARES, B. D.: “Transparencia y aplicaciones informéticas en la Administracién Tributaria (*)”,
Crénica Tributaria, n® 174, 2020b: p. 94.

43 Art. 85.1 RGAT.
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misma (en nuestro caso, no limitandose a actuar como mero soporte técnico del operador

humano, sino decidiendo qué contribuyentes pueden ser objeto de una inspeccién).

Ademas, el articulo expone en su apartado segundo que la AEAT facilitara una relacién de
dichas aplicaciones en su pagina web, asegurando asi su accesibilidad. Es en este punto
donde el contribuyente que solicitaba el acceso a las aplicaciones pone de relieve que “en la
web de la AEAT solo se publicitan algunos resultados de las aplicaciones informaticas. La
informacion es parcial y no hace referencia a las aplicaciones informaticas empleadas para el
ejercicio de sus funciones.”* Por tanto, a juicio del reclamante, la AEAT estaria incumpliendo
el deber de difundir la informacion relativa a los sistemas, pues la informacion se refiere a los
resultados obtenidos por medio de las aplicaciones (como decisiones automatizadas) pero no

a las caracteristicas técnicas de aquellas.

La unica limitacién que podria justificar la negativa de la Administracion a conceder la
informacion solicitada se encuentra en el art. 170.7 del RGAT. El precepto hace referencia a
la exencion de dar publicidad sobre “los medios informaticos de tratamiento de informacion y
los demas sistemas de seleccion de los obligados tributarios que vayan a ser objeto de
actuaciones inspectoras”. En este sentido el articulo sefiala que tales sistemas tendran
caracter reservado y no se pondran en conocimiento de los obligados tributarios. Sin embargo,
el solicitante entiende que las aplicaciones de las que solicita la informacion estan vinculadas
a las funciones de gestién y recaudacién tributaria asi como al ejercicio de la potestad

sancionadora, por lo que tal limitacién no se aplicaria en el caso que nos ocupa.

En sentido contrario, la posicion que mantiene la AEAT es que las aplicaciones requeridas en
la solicitud son aplicaciones de mero soporte que no inciden en la decision administrativa, y
por ello, no estarian comprendidas en el mandato normativo del ya mencionado articulo 96 de
la LGT. El contribuyente se opone, al entender que si son aplicaciones que se emplean por la
Administracion para el ejercicio de sus potestades administrativas, no haciendo la LGT
distinciones entre aplicaciones de mera gestion o las que se utilizan en el ejercicio de
potestades administrativas. En efecto, la realidad es mucho mas compleja y todas las
aplicaciones son interdependientes, no pudiendo encajonar unas y otras de forma aislada o

separada.

En este punto, debemos cuestionar las alegaciones realizadas por la AEAT. Tras el analisis
técnico realizado sobre ZUJAR y sus aplicaciones derivadas (eminentemente HERMES,
aunque en la resolucion se solicitaba informacion sobre otras de tipo sectorial), no puede
concluirse que se trate de aplicaciones de mero soporte en la actuacién tributaria. ZUJAR se

constituye como una herramienta que si incide en el ejercicio de potestades administrativas,

44 P. 6 de la Resolucién 825/2019.
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pues a través del tratamiento informatico de la informacion que maneja decide qué
contribuyentes pueden ser objeto de una inspeccion tributaria.*> Ademas, como ya se habia
sefialado, el funcionamiento de ZUJAR facilita la clasificacion del contribuyente por vectores
de riesgo, lo que se identifica como una técnica de planificacion dirigida a la realizacion de

actuaciones inspectoras en funcion del potencial riesgo de los contribuyentes analizados.*®

De lo expuesto, se deduce que la aplicacion si incide en el contenido de la decisién adoptada
por la Administracion y, al mismo tiempo, es utilizada para el ejercicio de sus potestades
sancionadoras. Si la aplicacion determina y concreta el perfil de los contribuyentes que son
objeto de inspeccién es evidente que no estaria limitandose a operar como una mera

herramienta gestora.

En este punto pues, creemos que de acuerdo con las caracteristicas técnicas y funciones de
las aplicaciones, la solicitud del contribuyente es adecuada. Sin embargo, como ya hemos
apuntado, el Consejo no se pronuncia sobre esta cuestion por entender que interpretar el
mandato normativo contenido en el articulo 96.4 LGT supondria excederse en sus funciones.
Esto limita en cierto modo la riqueza de nuestro analisis, si bien de las alegaciones realizadas
por la AEAT son muchas las conclusiones que se han podido obtener tras el estudio de la

resolucion.
4.2.2.- Las decisiones automatizadas y la publicidad de Hermes y Zujar

Con alcance general, el concepto de decisidén automatizada se regula en el articulo 41.1 de la
Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante, LRJSP), el cual la define
como “todo acto o actuacion realizada integramente a través de medios electrénicos por una
Administracion Publica en el marco de un procedimiento administrativo y en la que no haya
intervenido de forma directa un empleado publico”. La definicion integraria por tanto, las
actuaciones administrativas que cumplen con dos requisitos, a saber: son realizadas
integramente a través de medios electronicos y el proceso se desarrolla sin la intervencion
(ya sea directa o indirecta) del empleado publico. A partir de aqui, debemos concretar qué
tipos de decisiones automatizadas son las que llevan a cabo las Administraciones Tributarias

y cual es el tratamiento que estas reciben.

Teniendo en cuenta que la actuacion automatizada se desarrolla integramente por el algoritmo
(que decide e influye en el contenido de la resolucion), en el ambito tributario se identifican

decisiones automatizadas en todos aquellos procedimientos en los que, a través del cruce

4Véase el documento Herramientas de Andlisis de la Informacion de la AEAT: ZUJAR. Publicado por la
Subdireccion General de Tecnologias de Analisis de la Informacién e Investigaciéon del Fraude.

46 \Véase Olivares Olivares (2020b: 104).
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masivo de datos de los contribuyentes se incoan procedimientos de inspeccion y gestion.*”
Como se puede observar, HERMES y ZUJAR estarian intimamente relacionados con la
decision, pues constituyen los soportes informaticos a través de los cuales se adopta la

misma.

Como ha quedado senalado, el articulo 85 del RGAT impone a la Administracion Tributaria la
obligacion de dar publicidad de las aplicaciones informaticas utilizadas en el marco de sus
decisiones automatizadas. Por tanto, considerando que las actuaciones que desarrolla la
AEAT a través de HERMES y ZUJAR son decisiones automatizadas, la consecuencia logica
es exigir de la Administracion su desarrollo normativo. Sin embargo, la regulacion en este
punto es claramente insuficiente, ya que no se han desarrollado convenientemente los
aspectos procedimentales para la aprobacion de los algoritmos, ni tampoco un procedimiento
por el que el contribuyente pueda acceder a informacion relativa a su funcionamiento o

régimen.*®

Por otro lado, el articulo 22 del R (UE) n° 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
27 de abril de 2016, (en adelante, RGPD) expone que: “Todo interesado tendra derecho a no
ser objeto de una decision basada unicamente en el tratamiento automatizado, incluida la
elaboracion de perfiles, que produzca efectos juridicos en él o le afecte significativamente de
modo similar.” En este punto, el texto europeo pretende que todo interesado sea consciente
de que “sus datos seran tratados por una maquina y que esta adoptara decisiones totalmente
automatizadas relevantes sobre éI"°. Esta previsién podria ser aplicable a la elaboracion de
perfiles de riesgo en el ambito tributario, pues la misma genera efectos relevantes en la esfera
personal del contribuyente. Del tenor literal del precepto se deriva la concurrencia acumulativa
de los siguientes requisitos: la decision debe haberse adoptado de un modo enteramente
automatico; el sujeto afectado por la adopcion de la decision debe ser el interesado y el

resultado de la misma debe afectarle de un modo significativo.

En la interpretacion de este precepto, debemos tomar como referencia las conclusiones que
esgrime el Abogado del Estado como consecuencia de una reciente cuestion prejudicial
formulada ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea. El 6rgano remitente se plantea,
en suma, si la elaboracion de perfiles por parte de una agencia de informacion crediticia esta

incluida en el ambito de aplicacion del precepto en tanto tal informacion se utiliza por otra

47 Véase Olivares Olivares (2020b: 96).

4 PONCE SOLE, J.: “Inteligencia artificial, Derecho administrativo y reserva de humanidad: algoritmos y
procedimiento administrativo debido tecnoldgico”, Revista General de Derecho Administrativo, n° 50, 2019.
Disponible en: https://laadministracionaldia.inap.es/usuarios/noticia.asp?id=1509505#nota65 (consultada el 14 de
marzo de 2023).

49 VVéase Palma Ortigosa (2022: 188-189).
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empresa para decidir la extincion, el establecimiento o la ejecucion de una relacién contractual

con el interesado.?®

El articulo exige en primer lugar la existencia de un tratamiento automatizado de los datos de
caracter personal. El Abogado del Estado estima que la elaboracion de perfiles representa
una subcategoria de este y por ende, utilizar informacién relativa a personas fisicas para hacer
predicciones sobre su comportamiento econdmico queda integrado en la definicién legal
contemplada. Por otro lado, la decision debe surtir efectos juridicos o afectar de un modo
significativo al interesado. En este punto, el Abogado del Estado destaca que si bien el
Reglamento no define de forma expresa qué ha de entenderse por “efectos juridicos” o
“afectar al interesado de un modo significativamente similar’, es evidente que las

consecuencias han de suponer una incidencia grave para el particular.

Por ultimo, el precepto exige que la decisién se haya basado unica y exclusivamente en el
tratamiento automatizado. El Abogado del Estado concluye que es necesario que se cumplan
acumulativamente dos requisitos, a saber: la decision debe adoptarse en relacién con el
interesado y debe fundamentarse en criterios automatizados. Con respecto a qué ha de
entenderse por “decision”, dado que el legislador europeo no ha definido legalmente el
concepto, la interpretacion ha de formularse en términos amplios. Asi, la decision puede
conllevar otros efectos distintos de los juridicos, como son los recaidos a nivel social o

econdmico.

Aplicando las interpretaciones del Abogado del Estado a nuestro estudio, se concluye que el
uso de HERMES y ZUJAR por la Administracion Tributaria puede incidir en la esfera personal
del contribuyente en tanto la elaboracién de perfiles que realizan los algoritmos determina si
es conveniente (0 no) iniciar un proceso inspector contra ellos. No obstante, resulta mas
complejo definir en qué grado la decisién es enteramente automatizada. Si la elaboracion de
perfiles se realiza de forma exclusiva por el algoritmo y no interviene ningun operador humano
a lo largo del proceso, si seria posible trasladar el contenido del articulo 22 del RGPD a
nuestro ambito de estudio. Por el contrario, si los sistemas son controlados por un humano
que hace un seguimiento activo de las decisiones adoptadas, la actuaciéon ya no cumplimenta
los requerimientos legales del precepto y no resultaria aplicable a la elaboracién de perfiles
de HERMES con base a la informacién contenida en ZUJAR. Sin embargo, resultaria

recomendable que aun en aquellos casos en los que la decision no fuese completamente

50Asunto C-634/21, Caso OQ contra Land Hessen, con intervencion de: SCHUFA Holding AG. Conclusiones del
Abogado  General Sr. Prit Pikamde, de 16 de marzo de 2023. Disponible en:
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=6666B9396B0AA5118DF933B363476 CC3?text=&
docid=271343&pagelndex=0&doclang=ES&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=320869 (consultada el 27 de
abril de 2023).
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automatizada, la proteccion prevista en el articulo 22 se pudiese ampliar a los supuestos en

los que se generen efectos relevantes en la esfera del contribuyente.!

En este contexto, la AEAT aprobd en el 2019 nuevas aplicaciones informaticas para la
ejecucion de un total de veinticuatro decisiones automatizadas (fundamentalmente,
generaciones y emisiones de embargo, requerimientos de informacion a terceros, acuerdos
de declaracion de deudores fallidos e inicio de procedimientos para exigir la responsabilidad
solidaria y subsidiaria).®?> Resulta llamativo que la Unica referencia a las aplicaciones
informaticas a lo largo de toda la resolucion sea que “la presente Resolucion tiene por objeto
aprobar nuevas aplicaciones para la actuacion administrativa automatizada, con el fin de

optimizar la utilizacion de los recursos humanos, materiales y técnicos disponibles”.>?

La opacidad en este punto es mas que evidente, pues si la resolucién tiene por objeto difundir
informacion acerca de los nuevos algoritmos desarrollados por la AEAT, esta soslaya por
completo este deber. Asi, concluimos que no se realiza ningun tipo de especificacion o
concrecion normativa acerca del funcionamiento de los sistemas ni de las caracteristicas
técnicas de las nuevas aplicaciones aprobadas. A fortiori, la realidad es que tras una busqueda
profusa en los portales oficiales de la AEAT y en los Consejos de Transparencia (estatal y
autondémicos), se concluye la escasez de informacion relativa a los programas algoritmicos
con los que trabaja la AEAT y que constituyen el soporte de sus decisiones automatizadas.
Desde luego, la tarea de localizar informacion relativa a los mismos se vuelve ardua y costosa,
con poca informacion disponible en abierto y desde luego, no al alcance de cualquier
contribuyente. Por tanto, es evidente que nos encontramos ante un vacio legal que la
Administracién Tributaria deberia colmar. No es admisible que diariamente se usen tales
algoritmos y que sin embargo, no exista informacién accesible al ciudadano acerca de su

funcionamiento y operativa.

5.- CALIFICACION DE HERMES Y ZUJAR COMO SISTEMAS DE ALTO
RIESGO SEGUN LA PROPUESTA DE REGLAMENTO SOBRE IA DEL
PARLAMENTO EUROPEO Y EL CONSEJO

En este punto, nuestro interés se centrara en analizar el concepto de IA de alto riesgo tal y

como lo ha definido la Propuesta de Reglamento del 2021 del Parlamento Europeo y del

3l Asi lo defiende Palma Ortigosa (2022: 319).

52 Resolucién de 4 de julio de 2019, de la Direccion General de la Agencia Tributaria por la que se aprueban nuevas
aplicaciones informéticas para las actuaciones administrativas automatizadas. Disponible en:
https://www.agenciatributaria.gob.es/static_files/AEAT Sede/Normativa_sede/Resolucion_4 _julio 2019.pdf
(consultada el 14 de marzo de 2023).

53 Ibid., p.1
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Consejo por el que se establecen normas armonizadas en materia de Inteligencia Artificial
(Ley de Inteligencia Artificial) y se modifican determinados actos legislativos de la Unidn (en
adelante, Proyecto de Reglamento Europeo). Tal definicidon se pone en relacién con nuestras
herramientas de referencia (HERMES y ZUJAR) y con la posibilidad de que estas sean
calificadas o no como sistemas de |A de alto riesgo segun la definicién dada por el Proyecto
de Reglamento. Como se vera, la cuestion no es pacifica, pues de la propia definiciéon se
excluyen de forma expresa todos aquellos sistemas de IA destinados a la incoaciéon de

procesos administrativos en materia tributaria.

A partir de aqui, nos centraremos en identificar los parametros legales que conforman la
definicion y en analizar la mencionada exclusién, poniendo de relieve las consecuencias
derivadas de entender que HERMES y ZUJAR no entran dentro de lo que el Proyecto de
Reglamento Europeo entiende por sistemas de IA de alto riesgo. Por ultimo, concluimos con
un examen critico de la regulacion europea y su impacto en los sistemas algoritmicos

utilizados por la Administracion Tributaria.

5.1.- DEFINICION DE IA DE ALTO RIESGO EN EL PROYECTO DE
REGLAMENTO Y SUS EXCLUSIONES

El Proyecto de Reglamento Europeo define la IA como un conjunto de tecnologias de rapida
evolucion capaz de generar un amplio abanico de beneficios econdmicos y sociales en todos
los sectores y actividades sociales.>* En efecto, el Proyecto de Reglamento Europeo
considera que gracias a sus capacidades predictivas, a la optimizacién de recursos y a la
personalizacion de resultados, los sistemas de IA pueden convertirse en un gran aliado para
la consecucion de objetivos de politica social, medioambiental o econdmica. Ahora bien, su
potencial puede revertir con la misma intensidad en efectos enteramente perjudiciales a nivel

individual y colectivo.

Partiendo de esta premisa, el Proyecto de Reglamento Europeo clasifica los sistemas de IA
en funcion de su potencial riesgo, esto es, en qué medida, y partiendo de su estructura técnica
y fines para los que van a ser destinados puede inferirse la generacion de sesgos relevantes
sobre bienes y derechos protegidos. Asi, distingue de un mayor a menor nivel de riesgo entre
sistemas de IA “prohibidos”; de “alto riesgo”; de “riesgo limitado” y de “riesgo minimo”. Con
respecto a los sistemas calificados como de alto riesgo, la Propuesta de Reglamento Europeo
considera que pueden calificarse como tales aquellos “disefiados para usarse con fines de

aplicacion de la ley cuando su precision, fiabilidad y transparencia sean especialmente

S4Exposicion de Motivos de la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se
establecen normas armonizadas en materia de Inteligencia Atrtificial (Ley de Inteligencia Artificial) y se modifican
determinados actos legislativos de la Union. (En adelante, Proyecto de Reglamento Europeo).
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importantes para evitar consecuencias adversas y conservar la confianza de la poblacién”.%®
Por tanto, la consideracién de sistemas de alto riesgo depende de la potencial generacién de
dafios que se podrian derivar del sistema. El listado de sistemas de IA de alto riesgo aparecen
recogidos en el Anexo Il del Reglamento, al que remite su articulo 6.2.5 De acuerdo con este
listado y en lo que aqui nos ocupa, el Proyecto de Reglamento Europeo incluye entre otros,

los siguientes:

a) Sistemas de IA destinados a utilizarse por parte de las autoridades encargadas de la
aplicacion de la ley para llevar a cabo evaluaciones de riesgos individuales de personas
fisicas con el objetivo de determinar el riesgo de que cometan infracciones penales o

reincidan en su comision.

b) Sistemas de IA destinados a utilizarse por parte de las autoridades encargadas de la
aplicaciéon de la ley para la elaboracion de perfiles de personas fisicas durante la

deteccion, la investigacion o el enjuiciamiento de infracciones penales.

c) Sistemas de IA destinados a utilizarse por parte de las autoridades encargadas de la
aplicacion de la ley para predecir la frecuencia o reiteracion de una infraccion penal real

o potencial.

Como se observa, todas las consideraciones que hace el Proyecto de Reglamento Europeo
se encuentran en la 6rbita del Derecho Penal y en la incoacién de procesos en los que existe
una aparente comisién delictiva. Sin embargo, cuando “descendemos” a la incoacién de
procedimientos de tipo administrativo (sancionadores o no), el Proyecto de Reglamento no
incluye referencias especificas a sistemas que, en el marco de tales procedimientos podrian
ser considerados como de alto riesgo. No sélo eso, sino que como quedd advertido, el
Proyecto de Reglamento Europeo excluye de forma expresa a los sistemas de |A usados por
las autoridades fiscales y aduaneras. Estos no podrian en ningun caso equipararse a los
sistemas de alto riesgo que son utilizados con el fin de prevenir, detectar, investigar o evitar

la comision de delitos o infracciones penales.

Ello lleva a colegir, por tanto, la no consideracion de los sistemas de |A en manos de las
Administraciones Tributarias como de alto riesgo (ni siquiera en el ambito del control del fraude
fiscal) a los efectos del Proyecto de Reglamento Europeo.’” Parece evidente que esta
exclusion resulta cuanto menos, cuestionable. jEs que la utilizacion de algoritmos por la

Agencia Tributaria no puede incidir en las garantias y derechos de los obligados tributarios, o

55 Considerando 38 del Proyecto de Reglamento Europeo.

56Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:e0649735-a372-11eb-9585-
01aa75ed71a1.0008.02/DOC_2&format=PDF (consultada el 14 de marzo de 2023).

57 Asi lo expone Martin Lopez (2020:56).
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que de ellos no puede derivarse un peligro real y efectivo en términos sociales? A
continuacion, centraremos el analisis en tales cuestiones, argumentando por qué HERMES y
ZUJAR si deberian ser considerados como sistemas de IA de alto riesgo. Todo ello bajo la
Optica de lo ya analizado: las caracteristicas técnicas de los programas y su impacto sobre la

esfera personal del contribuyente.

5.2.- HERMES Y ZUJAR: ;FUERA DE LOS PARAMETROS
LEGALES DE LA DEFINICION?

La primera consideracién que surge a este respecto es en qué medida HERMES y ZUJAR se
caracterizan por generar “un importante desequilibrio de poder, afectar a la libertad, vigilancia
o detencién de una persona fisica o conllevar una vulneracion de los derechos que garantiza
la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea.”™® Este primer planteamiento
resulta fundamental, ya que si los sistemas son susceptibles de generar las consecuencias

expuestas, la no consideracion de aquellos como IA de alto riesgo podria no ser acertada.

En realidad, y con la Unica excepcion referente a la privacion de la libertad de la persona fisica,
el resto de criterios parecen plenamente aplicables a los sistemas de IA en manos de la
AEAT.® En efecto, la incoacién de un procedimiento inspector si podria afectar a ciertos
derechos fundamentales contenidos en la Carta. Por ejemplo, el uso de estos sistemas puede
incidir en el derecho a la igualdad y la no discriminacion reconocido en su articulo 20.
Sabemos que la elaboracion de perfiles por HERMES parte de la formacion de grupos
(clusters) de contribuyentes en base a la informacién alojada en ZUJAR. Tal creacién de
perfiles si podria atentar contra su derecho a la no discriminaciéon en la medida en la que,
como habiamos senalado, los datos de los que dispone el sistema pueden ser ponderados de
forma inadecuada o incluso trabajar de forma sesgada si se advirtiesen errores en las series

histéricas con las que se nutre el sistema.®®

Pero no es solo este el unico derecho que podria verse comprometido. En efecto, el manejo
de informacién personal por las Administraciones Tributarias también podria representar un
peligro sobre el derecho contenido en el articulo 8 de la Carta (derecho a la proteccion de los
datos de caracter personal). Ha de tenerse en cuenta que los datos con los que trabajan los
algoritmos incluyen informaciéon altamente sensible referente al patrimonio, capacidad

econdmica o grado de cumplimiento de las obligaciones tributarias de los contribuyentes. Por

58 De acuerdo con el considerando 38 de la Propuesta de Reglamento Europeo, estas son las consecuencias
negativas que podrian derivarse del uso de los sistemas de IA de alto riesgo y de las que parte la Propuesta de
Reglamento para considerarlos como tales.

59 VVéase Suberbiola Garbizu (2022: 481).
60 \Véase Oliver Cuello (2021:10).
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ello, existen al menos ciertas posibilidades de que el uso de tales sistemas genere

consecuencias perjudiciales si no se asegura el adecuado funcionamiento de los sistemas.

Como sefalabamos, el Proyecto de Reglamento Europeo sostiene que aquellos sistemas de
IA que sirvan para la elaboracion de perfiles durante las fases de deteccién e investigacion
del ilicito penal si han de ser considerados como de alto riesgo. En este punto debemos
plantearnos el siguiente interrogante: ¢ es que la creacion de perfiles de riesgo por el algoritmo

so6lo es peligrosa si se realiza en el marco de un procedimiento penal?

Téngase en cuenta que la funcion basica de HERMES, tal y como hemos venido sosteniendo
a lo largo del estudio es crear perfiles de contribuyentes en funcién de su nivel de riesgo. Todo
ello a partir de la informacion de la que dispone el sistema. Por tanto, HERMES si cumpliria
con uno de los requisitos planteados para ser considerado sistema de alto riesgo. Sin
embargo, al producirse tal creacion de perfiles en el contexto de un procedimiento
administrativo habria de inferirse que ya no es posible calificar al algoritmo como de alto
riesgo. Sin embargo, los efectos que HERMES genera sobre los contribuyentes afectados por
su funcionamiento no parecen ser irrelevantes. El hecho de que el sistema les califique de
una u otra forma segun su nivel de riesgo es lo que determina que contra ellos se incoe (0 no)

un procedimiento inspector.

Por tanto, es evidente que a pesar de no tener lugar en el marco de un proceso penal, la
creacion de los perfiles si puede producir efectos relevantes en la esfera del contribuyente.
Efectos que, de no resultar de un adecuado funcionamiento del sistema deberian ser
revertidos cuanto antes. Carece de sentido considerar que un mismo sistema de |A puede ser
considerado de alto riesgo o no, solo en funcion del procedimiento en el que esté siendo

aplicado.

Por todo lo expuesto, consideramos que la exclusion como sistemas de IA de alto riesgo de
los algoritmos en la Administracion Tributaria no es adecuada por las razones esgrimidas. Tal
exclusion implica limitar los controles que las administraciones actuantes deberian implantar
en términos de transparencia y protecciéon de datos. Al mismo tiempo, se reducen las
obligaciones de publicidad por parte de la Administracion Tributaria, generando un efecto de
opacidad poco conveniente en el uso y gestion de tales sistemas. A fortiori, no compartimos
la consideracion del Proyecto de Reglamento Europeo por la que la elaboracion de perfiles
s6lo puede ser considerada como de alto riesgo en el marco de un procedimiento penal. A
nuestro juicio, la propia arquitectura técnica y el funcionamiento de los sistemas deberian ser
causas suficientes como para incluira HERMES y ZUJAR (y en general, a todo el entramado

algoritmico en manos de la AEAT) como IA de alto riesgo.
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5.3.- IMPLICACIONES DE LA EXCLUSION: SUS CONSECUENCIAS
EN LA TRANSPARENCIA Y FUNCIONAMIENTO DE LOS SISTEMAS

La exclusiéon que el Proyecto de Reglamento Europeo realiza sobre la IA en manos de la
Administracion Tributaria no es una cuestion meramente simbodlica. Al contrario, sus
consecuencias son muy relevantes y ocasionan diferencias en el tratamiento que la
Administracion puede dispensar a estos sistemas.®' De calificarse un sistema de IA como de
alto riesgo, la Propuesta de Reglamento Europeo impone el cumplimiento de una serie de
requisitos, a saber: establecimiento e implantacion de un sistema de gestion de riesgos,
practicas adecuadas de gobernanza de datos con los que vaya a trabajar el sistema,
preparacion de la documentacion técnica necesaria antes de su entrada en funcionamiento,
publicacién de instrucciones de uso que se hara publica para los usuarios y garantia de una
vigilancia humana efectiva durante el periodo de utilizacion.®? Todas estas exigencias obligan
al proveedor del sistema a seguir un adecuado procedimiento de gestion de riesgos. Sin
embargo, al considerar que los sistemas en manos de la AEAT no quedan encuadrados en la
definicion de sistemas de alto riesgo, todas estas exigencias dejan de ser vinculantes y las
Administraciones Tributarias no estarian obligadas por los deberes de control y precision que

el Proyecto de Reglamento Europeo impone.

Esto plantea importantes consecuencias en relacion con el control que podria realizarse sobre
HERMES y ZUJAR. La obligatoriedad de estos requisitos podria devenir decisiva en lo que a
transparencia de datos y control de obtencién de la informacién se refiere. Como habiamos
sefalado con anterioridad, los datos son la fuente primaria que predetermina el
funcionamiento del sistema: sélo a través de ellos se forman los perfiles de riesgo con los que

luego la AEAT trabaja.

De calificarse al sistema ZUJAR como de alto riesgo, entonces la AEAT si estaria obligada a
entrenar y validar los datos previa su incorporacion al sistema. Ademas, el proveedor (en el
caso de HERMES y ZUJAR, la empresa adjudicataria) se aseguraria de la pertinencia,
representatividad y alcance completo de los datos de los que dispone la aplicacion.®® Al ser
ZUJAR el almacén de datos en el que se aloja toda la informacion de los contribuyentes, su
control deviene fundamental. Sin embargo, la exclusion justifica que la AEAT no tenga estas

obligaciones, al menos en el marco de lo expuesto en el Proyecto de Reglamento Europeo.

61 Véase Suberbiola Garbizu (2022:481).
62 Articulos 8-14 del Proyecto de Reglamento Europeo.

63 Articulo 10 del Proyecto de Reglamento Europeo.
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Pero no sélo son importantes las medidas previstas en términos de datos, sino también en
relacion a la transparencia de los sistemas calificados como de alto riesgo. Desde esta
perspectiva, si HERMES y ZUJAR se calificasen como de alto riesgo, la obligacién de
publicidad alcanzaria a las caracteristicas, capacidades y limitaciones de los sistemas, asi
como a los datos y procesos de validacion empleados. En este sentido, se dispone
expresamente que para garantizar que los sistemas cumplen con los requisitos establecidos
es imprescindible hacer publica informacion concisa, completa y clara que sea accesible para

los usuarios.®

Como ya hemos tenido oportunidad de analizar con anterioridad, la realidad es que la falta de
publicidad de los sistemas algoritmicos en manos de la AEAT se vuelve mas que evidente.
Ello debido a la ausencia de desarrollo reglamentario en relacién a sus especificaciones
técnicas y a la opacidad con la que se hace publica informacion relativa a su funcionamiento.
De estar por tanto comprendidos en el concepto de sistemas de alto riesgo, la AEAT si que
estaria obligada, cuanto menos, a ampliar la disponibilidad de informacion acerca de los
algoritmos con los que trabaja. Sin embargo, su exclusion impediria convertir en obligatorias

tales actuaciones.

Lo que se pone de relieve con lo analizado es que la exclusion que realiza el Proyecto de
Reglamento Europeo no parece ser acertada en cuanto a sus efectos sobre el control de la |A
en materia fiscal y aduanera. La ausencia de los requisitos que si son exigibles a los
calificados como sistemas de alto riesgo colocan al contribuyente en una situaciéon de mayor
desproteccioén y desigualdad frente a la Administracion Tributaria. Por todo ello, si el Proyecto
de Reglamento Europeo incluyese a los algoritmos de la AEAT como de alto riesgo, sus
exigencias de obligado control revertirian en el mejor funcionamiento de los sistemas, y por

ende, en el adecuado grado de seguridad que legitimamente puede esperar el contribuyente.

6.- EL FUTURO DE LA IA EN MANOS DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA: ANALISIS DEL PLAN ESTRATEGICO DE LA AEAT
PARA 2020-2023 Y DEL PLAN ANUAL DE CONTROL TRIBUTARIO Y
ADUANERO DE 2023

En este ultimo punto del estudio focalizamos nuestra atencién en el analisis del Plan
Estratégico de la Agencia Tributaria para los anos 2020-2023, que fija las medidas de
actuacién de la AEAT en un corto y medio plazo y que a su vez sirven de inspiracién al Plan
Anual de Control Tributario y Aduanero del 2023, que desglosa las actuaciones que se llevaran

a cabo este afo con base a las directrices generales contenidas en el mencionado Plan. A

% Articulo 13 del Proyecto de Reglamento Europeo.
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través del examen de ambos documentos se analiza la relevancia y principales novedades de

los sistemas de IA en la actividad futura de la AEAT.

De todas las novedades que recoge el Plan, nos centraremos en aquellas que implican
mejoras o modificaciones técnicas de las aplicaciones que la Agencia ya maneja y que hemos
venido analizando a lo largo del trabajo. Ademas, destacamos la implantaciéon de herramientas
completamente nuevas que serviran para el desarrollo de nuevas funciones y que permiten a
la AEAT perfeccionar su sistema de control de riesgos y garantizar el cumplimiento del
obligado tributario. Asi pues, procedemos a analizar de forma mas pormenorizada todas estas
cuestiones. A partir de ellas, tratamos de dibujar lo que sera el futuro mas préximo de la 1A en

manos de la Agencia Tributaria.

6.1.- PERFECCIONAMIENTO Y MEJORA DE LOS SISTEMAS DE IA
DE CONTROL DEL FRAUDE TRIBUTARIO Y ADUANERO

La principal conclusion que puede extraerse del Plan Estratégico es la voluntad de la AEAT
de continuar utilizando sistemas de IA en el marco de las actuaciones de control del fraude
tributario. Como hemos venido sefalando a lo largo del trabajo, este se convierte en el
principal campo de actuacion de los sistemas de IA de los que dispone la AEAT, donde

HERMES y ZUJAR desempefian un papel protagonista.

El Plan establece que tales sistemas tendran por finalidad la deteccion de posibles
incumplimientos que sean susceptibles de regularizacion a través de los procedimientos de
verificacion de datos y comprobacion limitada.®® Asi, destaca que los sistemas se utilizaran
para incrementar los niveles de cumplimiento voluntario. En este sentido, se vuelven
esenciales los sistemas destinados a detectar y seleccionar los riesgos de los contribuyentes
y a asegurar un cumplimiento temprano de las obligaciones tributarias en el marco de la
gestion recaudatoria.®® El Plan Anual de Control Tributario y Aduanero también establece que
en el 2023 se reforzaran los mecanismos de colaboracion con las Areas de Control de la
Agencia Tributaria, especialmente en lo que se refiere al desarrollo de las aplicaciones que
permiten evaluar los riesgos de sujetos que ya estan siendo objeto de regularizacion y asi,

asegurar la efectiva recaudacion tributaria.®”

% P. 100 del Plan Estratégico de la Agencia Tributaria 2020-2023 (En adelante, Plan Estratégico 2020-2023).

Disponible en: https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/planificacion/plan-estrategico-agencia-tributaria-2020-
2023.html (consultada el 14 de marzo de 2023).

% P. 103 del Plan Estratégico 2020-2023.

7 Resolucion de 6 de febrero de 2023, de la Direccion General de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria,
por la que se aprueban las directrices generales del Plan Anual de Control Tributario y Aduanero de 2023: p.
289991. Disponible en: https://www.boe.es/boe/dias/2023/02/27/pdfs/BOE-A-2023-5080.pdf (consultada el 17 de
marzo de 2023).
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En relacién con el Control de Patrimonios Relevantes, la AEAT también remarca el papel
central que la IA continuara desempefiando. En efecto, dada la capacidad informativa con la
que cuentan los sistemas, estos facilitaran el seguimiento de las grandes fortunas a través de
nuevas estrategias que sistematizan aun mas su control. Un ejemplo de esta intensificacion
es la creacion de una nueva Unidad Central de Coordinacion del Control de Patrimonios
Relevantes (UCCCPR). Esta Unidad tendra por objeto monitorizar el control sobre las grandes
fortunas a partir de una nueva herramienta de seleccién basada en el uso intensivo de la IA'y
el andlisis del riesgo avanzado.®® En la misma linea, el Plan Anual de Control Tributario y
Aduanero sefiala que la utilizaciéon de tecnologias avanzadas en el marco del analisis y fijacion
de patrones de comportamiento del gran contribuyente sera potenciada con la finalidad de

dirigir la actuacion de los érganos en materia recaudatoria.

También en este contexto, el Plan Anual destaca la relevancia de las herramientas destinadas
a la explotacion masiva de datos y a la depuracion de los que ya estan en manos del sistema,
todo ello con vistas a mejorar las labores de seleccion de riesgos y comprobacion tributaria.®®
Asi mismo, recalca la importancia de estas herramientas de analisis de riesgo en el marco de
la adopcién de medidas cautelares, lo que permitira incrementar la agilidad sobre posibles

deudores o responsables.”

Como se observa, los sistemas de IA continuaran desempefando un papel esencial en el
marco del control y la gestién de riesgos en materia tributaria. A su vez, el Plan Anual de
Control Aduanero y Tributario establece su compromiso de mejora de las aplicaciones
informaticas que ya estan siendo utilizadas, todo ello en aras a conseguir la maxima eficacia

de sus actividades.

6.2.- DESARROLLO DE NUEVOS SISTEMAS Y HERRAMIENTAS
INFORMATICAS

Una de las principales novedades previstas en el Plan Estratégico es la implementacién de
nuevas herramientas informaticas dirigidas a obtener un sistema integral y coordinado de
deteccion de riesgos que combine eficientemente todas las fuentes de informacién disponibles
y pueda analizar en profundidad los resultados sobre las comprobaciones realizadas. La
AEAT considera que aun debe avanzarse en la implementacion de sistemas informaticos
dirigidos a reforzar y perfeccionar un control eficiente de los obligados tributarios, pues este

es en esencia el pilar fundamental sobre el que pivotan las actuaciones de control y lucha

% P, 107 del Plan Estratégico 2020-2023.
% P, 28978 del Plan Anual de Control Tributario y Aduanero (2023).
70 P, 28992 del Plan Anual de Control Tributario y Aduanero (2023).
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contra el fraude. Los sistemas dividiran al contribuyente en “programas” en los que se
analizaran los riesgos asociados a cada uno de ellos de forma individualizada.”" El modo de
actuacioén de tales sistemas sera el siguiente: una vez definidos los posibles riesgos fiscales
a los que se enfrenta la AEAT, se estableceran perfiles de riesgo que se combinaran y
ponderaran en funcion de las definiciones dadas en la fase anterior para, a continuacion,

generar grupos de contribuyentes que han de ser objeto de control.”

Como se observa, esta es la funcién principal que tiene encomendada HERMES, esto es, la
creacion y seleccion de grupos de contribuyentes en funcion del perfil de riesgo que ha sido
previamente definido. Sin embargo, la AEAT no se pronuncia acerca de qué herramienta
informatica estara llamada a desempefiar esta funcién. Es decir, no sabemos si este nuevo
desarrollo sera una sustitucion de HERMES o una versién mejorada de las funciones y
capacidades técnicas con las que ya cuenta el sistema. En cualquier caso, es evidente que
se estan introduciendo mejoras en el modo de funcionamiento y operativa de los sistemas con
los que ya cuenta la Agencia al efecto de hacerlos aun mas operativos y eficientes en las

actuaciones de disefo y creacion de perfiles de riesgo.

La AEAT también avanza la creacion de sistemas que, en una fase posterior controlaran los
resultados obtenidos por las aplicaciones dedicadas a la gestion y analisis de riesgos. Dado
que estas herramientas realizan un control a posteriori, su implementacién permite evaluar la
efectividad con la que han actuado los sistemas de gestion del riesgo en la etapa anterior. Asi,
se valoraria su grado de acierto y en caso de detectar fallos, reconducir su funcionamiento
para garantizar que en los posteriores procesos se minimice el riesgo fiscal, lo que repercutira
en ultimo lugar en un incremento de los niveles de recaudacién liquidos. El Plan Anual de
Control Aduanero y Tributario concreta en qué sectores y ambitos de actuacion se implantaran
estos nuevos sistemas. Por ejemplo, en el sector aéreo y maritimo se trabajara en la
implementacién de nuevas herramientas dirigidas a detectar posibles comportamientos
anomalos de las embarcaciones que se dedican al trafico maritimo.” También con vistas a
mejorar las labores de seleccidbn y comprobacion de contribuyentes se desarrollaran
herramientas para la utilizacion masiva de informacién de la que la AEAT dispone sobre

inmuebles y sociedades, fundamentalmente alojada en el Consejo General del Notariado.”™

Otra de las novedades surge en el Departamento de Recaudacion, donde esta prevista la

creacion de un sistema completo y dinamico de riesgos que descansa en el “Anadlisis de

"1'P. 105 del Plan Estratégico 2020-2023.
2 P. 104 del Plan Estratégico 2020-2023.
73 P. 28990 del Plan Anual de Control Aduanero y Tributario (2023).
74 P. 28978 del Plan Anual de Control Aduanero y Tributario (2023).
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Seleccion y Analisis de Riesgos”. La AEAT identifica la creacion de estos nuevos sistemas
como un cambio definitivo y decisivo para el area recaudatoria. El sistema que se pretende
desarrollar incrementara la eficiencia con la que hasta ahora venia actuando la AEAT, al
detectar de forma automatica y mas extensa situaciones de riesgo que antes sélo podian

obtenerse de forma individual para cada contribuyente.”

También en el marco del control extensivo se identifican importantes desarrollos y se reorienta
al mismo tiempo hacia ambitos mas complejos. Este control se realiza por los érganos de
Gestion Tributaria y tiene por finalidad detectar y corregir errores e incumplimientos que por
su caracter son menos complejos, de modo que se dirige a verificar obligaciones tributarias
de caracter individual.”® En este punto, las herramientas permitiran realizar un control mas
homogéneo a través de la identificacion de contribuyentes susceptibles de comprobacion y la
creacion de herramientas de calculo y registro de los rendimientos declarados por el

contribuyente.”

Como se observa, los nuevos desarrollos que la AEAT plantea para el periodo 2020-2023 se
basan en perfeccionamientos técnicos y mejoras de los actuales, tratando de ampliar su

potencial para garantizar la mayor eficacia en la creacion de perfiles de riesgo.

6.3.- CREACION DE UN NUEVO SISTEMA DE ASISTENCIA
VIRTUAL

Finalmente, haremos referencia a la implementacion de un nuevo sistema de IA en el marco
de la asistencia virtual a los contribuyentes. Nos encontramos ante un modelo de asistencia
que bajo el fomento del cumplimiento voluntario por parte del obligado tributario prioriza el uso
de las nuevas tecnologias frente a los métodos de asistencia personal mas tradicionales. Este

sistema permitira resolver una amplia gama de cuestiones planteadas por el contribuyente.

La intencion de la AEAT es implantar de forma progresiva un Asistente Virtual en el marco del
suministro de informacion para el IVA y el Impuesto de Renta. La experiencia en el uso de IA
para el suministro de informacién especializada ha resultado satisfactoria, por lo que la

intencidn de la Agencia es extenderlo a los servicios de asistencia individual al contribuyente.”®

En el contexto del IRPF, el disefio del Sistema Virtual tendra dos finalidades principales, a

5 P. 108 del Plan Estratégico de la AEAT 2020-2023.

76 Sobre el control extensivo se pronuncia la AEAT en: https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/informacion-
institucional/memorias/memoria-2012/3-principales-actuaciones-2012/3 1-actuaciones-control-fraude-tributario-
aduanero/3_1_2-control
extensivo.html#:~:text=El%20control%20extensivo%20tiene%20por,que%20dispone%20la%20Agencia%20Tribu
taria. (consultada el 17 de marzo de 2023).

7P. 111 del Plan Estratégico 2020-2023.
8 Pp. 72-73 del Plan Estratégico 2020-2023.
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saber:"® contestar las consultas formuladas por el contribuyente a través de un sistema de
respuestas completamente automatizado y retroalimentar al propio sistema con las dudas mas
habituales del contribuyente para que, a partir de su repeticion, el propio sistema aumente su

base de conocimientos.

En este contexto, dado que la AEAT ha observado que la IA funciona adecuadamente en lo
que a seleccion de riesgos y analisis de grandes cantidades de informacién se refiere, su
implementacion también ha de trasladarse de forma progresiva a los servicios de asistencia
que la Administracion Tributaria pone en manos de los contribuyentes. Un ejemplo de este
nuevo Sistema de Asistencia Virtual es el Asistente Virtual Censal. Esta nueva herramienta
de IA ayudara al contribuyente a la preparacion y presentacion de sus declaraciones censales,
con la incorporacion de la informacién necesaria para el correcto cumplimiento de las

obligaciones tributarias.®

La implementacion de mejoras en el campo de la asistencia personal no solo perfecciona el
modo en el que la AEAT se relaciona con los contribuyentes, sino que también incrementa los
niveles de cumplimiento voluntario a través de un sistema eficaz de control del fraude
tributario. Asi, a través de la asistencia que el programa presta a los contribuyentes, la AEAT
puede utilizar tal informacién para definir los contribuyentes con mayores niveles de
cumplimiento tributario y de este modo, reducir sobre ellos la carga que supone el inicio de
procedimientos de comprobacion.8' En definitiva, se pone de relieve que la finalidad en la
creacion y desarrollo de estos sistemas no se concibe como un mero servicio de asistencia al
contribuyente, sino que al mismo tiempo se integra como otra herramienta de |IA dirigida a

monitorizar, parametrizar y controlar el nivel de cumplimiento de las obligaciones tributarias.

7 P. 28972 del Plan Anual de Control Tributario y Aduanero.
80 P, 74 del Plan Estratégico 2020-2023.

81'p_ 76 del Plan Estratégico 2020-2023.
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CONCLUSIONES

En este trabajo se ha analizado el uso de los sistemas de Inteligencia Artificial por la Agencia
Tributaria espafiola. En particular, el estudio se ha centrado en ZUJAR, aplicacion de caracter
horizontal de la que se deriva la infraestructura algoritmica de la Agencia. En ella se aloja la
informacion utilizada por los restantes sistemas, que se distribuye en nédulos o unidades de
informacion denominados zujares. Ademas, se ha analizado a HERMES, que utilizando la
informacion alojada en el sistema ZUJAR, y a partir del cruzado masivo de esos datos

configura categorias de contribuyentes en funcion de su perfil de riesgo defraudatorio.

El proveedor encargado de la instalacion y gestiéon de estos sistemas es una empresa
adjudicataria, seleccionada a través de un contrato de licitacion y encargada de poner en
marcha el funcionamiento de los sistemas segun las especificaciones que exige la AEAT. Una
vez ya instalados, es el personal al servicio del Departamento de Informatica Tributaria el
encargado de garantizar su adecuado seguimiento e implantacion. En el proceso de
instalacion de los sistemas, la Agencia asegura la transparencia de los programas y garantiza

su correcta especificacion para con las necesidades que de ellos demanda.

Sin embargo, la transparencia que si se aprecia en el proceso de instalacién no se mantiene
con el mismo grado de intensidad una vez que la Agencia comienza a utilizar los sistemas. Si
bien esta obligada a poner en conocimiento del contribuyente el funcionamiento y operativa
de los programas, la AEAT sostiene que hacer publica informacién comprometedora pondria
en peligro la efectividad de sus actuaciones inspectoras. Sin embargo, dado que el algoritmo
condiciona el sentido material de la resolucion es defendible que tales actuaciones constituyen
decisiones automatizadas que, por mandato normativo, han de ser objeto de desarrollo

reglamentario.

Considerando la regulacion europea, el Proyecto de Reglamento de IA excluye a los
algoritmos en manos de las administraciones fiscales y aduaneras como sistemas de IA de
alto riesgo. Su definicion como tales depende de los efectos negativos que el algoritmo puede
generar en la persona afectada por su actuacion y también sobre la poblacién en su conjunto.
Habiendo analizado en profundidad las caracteristicas técnicas de HERMES y ZUJAR, parece
evidente que ambos tienen un gran impacto en la esfera personal del contribuyente, todo ello
por cuanto que deciden qué concretos obligados seran (en funcién de su riesgo) objeto de
una eventual inspeccion tributaria. Ademas de afectar de forma particular al contribuyente
contra el que se incoa el procedimiento, la operativa de los sistemas puede tener efectos
desde una perspectiva colectiva, pues sustentan el andamiaje tecnolégico con el que opera

la Agencia y definen los parametros generales de control tributario. Su no consideracion como
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sistemas de |A de alto riesgo nos parece dudosa y aqui se defiende su necesaria inclusion en

la definicion dada por el Proyecto de Reglamento Europeo.

Por ultimo, se advierte que el uso de sistemas de IA por la Agencia Tributaria continuara
desempenando un papel esencial en su actividad futura. En la actualidad, se incorporan
mejoras en el funcionamiento de los sistemas analizados y se estan desarrollando otros
nuevos que tratan de perfeccionar las garantias de control y cumplimiento temprano de las
obligaciones tributarias. Asi pues, se concluye que la IA integra uno de los pilares

fundamentales en los que se basara la actuacion de la AEAT en estos proximos afios.
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