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El uso de la inteligencia artificial
para optimizar los ingresos tributarios

Resumen

e Este policy brief es el séptimo de una serie de
documentos de politica sobre el uso e impac-
to de la inteligencia artificial en el sector pu-
blico. Estos documentos sintetizan los princi-
pales hallazgos, conclusiones y recomenda-
ciones de ExperienclA, el reporte regional
lanzado por CAF en septiembre de 2021, con
el objetivo de sensibilizar sobre las oportuni-
dades y los retos del uso estratégico de datos
e inteligencia artificial (I1A) en el sector publi-
co en laregién.

e Una de las principales barreras en América
Latina para una mayor movilizacién de re-
cursos internos que permita financiar ser-
vicios basicos, como la educacién, la salud
o las infraestructuras, es el elevado nivel de
evasion fiscal en los impuestos. Si bien la
mayoria de los contribuyentes cumplen sus
obligaciones, la evasién y el fraude fiscal si-
guen siendo frecuentes.

e Las nuevas tecnologias, incluida la inteli-
gencia artificial (IA), y la disponibilidad en
las agencias tributarias de datos de fuentes
diversas y de todo tipo, permiten analizar y
contrastar las informaciones que presentan
los contribuyentes, siempre y cuando exista
una gobernanza adecuada en todas sus di-
mensiones (seguridad, calidad, claridad se-
mantica, completitud e integracién).

e De esta forma se puede lograr una transfor-
macién completa del modo de funcionamien-
to de las administraciones, como lo muestran
las politicas y practicas de las agencias tribu-
tarias de Canada y Espafa, con aplicaciones
de la lA como:

1. Atender al contribuyente con servicios
mas valiosos y personalizados, ya sea un
chatbot que responda a dudas o sistemas
que les informen de aportes y deduccio-
nes o que proporcionen los borradores

de sus declaraciones de impuestos, entre
otros.

2. Involucrar mas a los contribuyentes en el
sistema, promover enfoques proactivos
de cumplimiento y alentar el cumplimiento
fiscal voluntario.

3. Gestionar de forma mas eficiente el sis-
tema tributario; tramitar y resolver mas
réapidamente reclamaciones, recursos y
notificaciones.

4. Evaluar impactos de cambios en las nor-
mas tributarias.

5. Controlar la economia digital y los ingresos
fuera de las jurisdicciones de residencia.

6. Mejorar las técnicas de anélisis y determi-
nar riesgos fiscales conducentes a la de-
teccién de incumplimientos.

7. Detectar errores e infracciones en materia
tributaria.

Contexto

Los problemas de pobreza, inequidad, incerti-
dumbre econémica, desastres naturales, enfer-
medades y la pandemia generada por el virus
COVID-19, entre otros, se han expandido en los
ultimos afios por el mundo. Estas situaciones
han demostrado la necesidad de nuevas formas
de gobernar. Es preciso disefiar e implementar
politicas publicas que sean mas efectivas y efi-
cientes. La toma de decisiones de este cambio
en las politicas publicas debe residir en la infor-
macién y en metodologias basadas en datos y
evidencias.

La OCDE en su publicacién A data-driven pu-
blic sector, reconoce los datos como un activo
clave para la formulacién de politicas, la pres-
tacion de servicios, la gestion organizativa y
la innovacién'. Asi, los gobiernos deben estar
preparados para la mejor toma de decisiones y



Policy Brief #7

para ser més eficaces y eficientes en el ejercicio
de sus funciones publicas.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de
Naciones Unidas forman parte de las politicas
publicas, y en concreto, de la politica tributaria
como herramienta para impulsar el progreso ha-
cia el cumplimiento de la Agenda 2030. A tra-
vés de la politica fiscal se pretende movilizar el
nivel de recursos disponibles e impactar sobre
las multiples dimensiones de los ODS como la
desigualdad, la pobreza, y el bienestar de mu-
jeres, ancianos, jovenes y otras poblaciones
vulnerables. Los desafios fiscales que enfrentan
los paises se consideran barreras considerables
para lograr un desarrollo econémico sostenible.

En particular, la CEPAL ha identificado que la po-
litica fiscal debe jugar un papel central a la hora
de mitigar la crisis social y econémica creada por
la pandemia y proporcionar el impulso necesario
para lograr una reactivacion de la actividad eco-
némica, que permita guiar a Latinoamérica hacia
un desarrollo sostenible e inclusivo en un mundo
post COVID-19. En ese contexto es importante
remarcar que una de las principales barreras para
una mayor movilizacién de recursos internos en la
region es el elevado nivel de evasién fiscal.

Importancia del uso de la
inteligencia artificial por las
administraciones tributarias

Las administraciones tributarias deben utilizar
las nuevas tecnologias para ser mas eficaces
y eficientes en su objetivo estratégico basico,
consistente en elevar los niveles de cumplimien-
to voluntario por parte de los contribuyentes,
mediante dos lineas principales de actuacion:

dando facilidades a los que quieren cumplir y lu-
chando contra el fraude.

En efecto, cada vez mas las administraciones
tributarias utilizan tecnologias basadas en el uso
de datos para ser mas eficaces y eficientes en su
gestion, siendo un proceso de digitalizacion que
se aceleré exponencialmente con la pandemia
COVID-19. Dentro de estas nuevas tecnologias,
la inteligencia artificial (IA) presenta multiples
beneficios para las Administraciones tributarias,
ya que transforma los datos en un activo de co-
nocimiento y de impacto para la gestién tribu-
taria. La combinacion de la IA, el Internet de las
cosas y el anélisis de datos (Data Analytics) ya
estan dando beneficios, gracias a la recopilacion
y andlisis del gran volumen de datos de los con-
tribuyentes en tiempo real.

Las administraciones tributarias estan utilizando
la (IA) para mdltiples tareas como informacién y
asistencia, con los asistentes conversacionales
virtuales y chatbots. En la funcién de recaudo se
utiliza IA para predecir la recaudacion y preve-
nir los efectos del concurso de acreedores en un
contribuyente, en las aduanas y en los aeropuer-
tos con los sistemas de reconocimiento facial, en
la respuesta a reclamaciones a través del reco-
nocimiento del lenguaje natural, y la segmenta-
cién de contribuyentes en las labores de control
o fiscalizacién tributaria, entre otros usos que
continuaran potencidndose en el futuro.

La digitalizacién de la administraciéon tributaria
estd produciendo cambios vertiginosos, no sélo en
las estructuras de dicha Administracién, sino tam-
bién en sus principales funciones de recaudacion,
fiscalizacion, informacion y asistencia, en los siste-
mas de informacién y en la cooperacién/colabora-
cién producto, por ejemplo, de los intercambios de
informacidn internos e internacionales.

1Van Ooijen, C., B. Ubaldi and B. Welby (2019), “A data-driven public sector: Enabling the strategic use of data for productive,
inclusive and trustworthy governance”, OECD Working Papers on Public Governance, No. 33, OECD Publishing, Paris, https://
doi.org/10.1787/09ab162c-en (Acceso a la Web 16 de octubre de 2020).
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Aspectos organizacionales de
una administracién basada en
la inteligencia artificial y el
uso de datos

Las administraciones tributarias se han converti-
do en tenedoras de un volumen ingente de infor-
macion. Los datos crecen de manera exponencial
dia tras dia y es entonces cuando la IA juega un
papel clave, al poder transformar esos datos en
fuentes de informacioén, predecir conductas, cru-
zar datos y conocer tendencias de un contribu-
yente en forma automética. Este sera el resultado
de los que consigan aplicar correctamente la |A 'y
el machine learning.

Sumado a ello, la informacién es cada vez méas im-
portante, dadas las exigencias internacionales para
la total transparencia, la sustancia y consistencia
de la informacién necesaria. Muchas administra-
ciones han contratado a algunos de los gigantes
tecnoldgicos para el desarrollo de herramientas
que los ayuden a implementar estos sistemas.

Desde el punto de vista organizativo, la adopcién
del andlisis de informacién y la IA en cualquier
administracion tributaria debe enfocarse desde
el uso de las tecnologias de la informacién. La
transformacién digital o Administracién Tributaria
3.0., como ha sido definida por la OCDE, tiene el
potencial de construir el cumplimiento en un nu-
mero creciente de areas, de acercar la tributacién
alos hechos imponibles y de reducir significativa-
mente la carga que surge al usar distintos proce-
sos en la tributacion.

Las administraciones tributarias tienen distintas al-
ternativas al decidir cémo organizarse para utilizar
estratégicamente los datos y la IA. Pueden optar
por incorporar al primer nivel de su organigrama
con un Departamento de Informatica Tributaria,
cuyo director participa en el comité de direccién
de la Agencia en cuestién, o bien que la gestion de
los datos y su analitica sean de responsabilidad de
distintos departamentos, no existiendo una sola
area responsable dentro de la organizacién.

En el ambito de los recursos humanos, las admi-
nistraciones suelen apostar, teniendo en cuenta

las dificultades del mercado laboral de la infor-
matica, por la formacién de personal propio para
el liderazgo de los proyectos, junto al concurso
de profesionales y empresas de servicios que
aportan su conocimiento y experiencia. Los pro-
yectos de |IA varian ampliamente en tamarfio y al-
cance, que pueden consistir en la adquisicién de
bases de datos o el desarrollo de nueva infraes-
tructura de IA. Por otra parte, desde el punto de
vista de las dreas de experiencia de los partici-
pantes en los proyectos de IA que se abordan
desde administraciones tributarias, se integran
en la mayor parte de las ocasiones por equipos
multidisciplinares.

Adicionalmente, la experimentacion de los pro-
yectos de IA permite también la evaluacion de
consideraciones éticas, la escalabilidad de las
soluciones de IA, la viabilidad de la inclusién de
técnicas e instrumentos basados en la IA en la
actual infraestructura de la tecnologia de la in-
formacién y la gobernanza de los datos y de las
mejores practicas.

Para incentivar la innovacién debe apostarse por
la colaboraciéon con otras organizaciones publi-
cas y privadas, y en especial con otras agencias
tributarias internacionales, para la identificacién
de nuevas posibilidades y compartir experiencias.
Esta colaboracién permite identificar casos de
uso parecidos, resultados de nuevas tecnologias
o fuentes de datos, impedimentos y enriquecer la
experiencia de los responsables de los proyectos.
Ejemplos de ello son los intercambios de ideas
y experiencias en el marco de la OCDE, CIAT,
IOTA, ATAF, etc.

En cuanto al software generalmente utilizado
para el disefio de la IA, es muy variado y no todas
las administraciones tributarias usan el mismo,
pero hay un comuin denominador, que sin animo
exhaustivo es el siguiente: SAS M4 Enterprise Sui-
te; IBM SPSS; en cdédigo abierto: R and Python;
Neodj; WinIDEA; i2 Analyst’s Notebook; y, Cognos.
También es muy importante tener en cuenta los
beneficios de la nube en el uso de algoritmos en
Big Data para acelerar y acortar los procesos de
iteracion y entrenamiento de los modelos y mul-
tiplicar la capacidad de replicabilidad de los mis-
mos a un mejor costo/beneficio.
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Factores a analizar

para la aplicacion de la
inteligencia artificial por las
administraciones tributarias

Las administraciones tributarias deben ser es-
pecialmente cuidadosas al utilizar los resultados
de modelos predictivos como indicadores de
comportamiento futuro de un ciudadano. Asi es,
pues los modelos predictivos supervisados ba-
san su prediccion en un entrenamiento a partir
de situaciones del pasado para inferir el com-
portamiento en situaciones del futuro. Dado que
no se puede tener capacidad de captar todas las
posibles fuentes de informacién que afectan a
la decisién y comportamiento de un ciudadano,
y que ademas estos pueden no ser lineales, el
modelo siempre tendra un margen de error, alin
suponiendo que las condiciones que afectan al
comportamiento sean invariables en el tiempo.
Por eso, es necesario supervisar los modelos
continuamente.

Ademas, los datos de entrenamiento del mode-
lo pueden tener diversos sesgos. Si se entrena
un modelo a partir de decisiones previas de los
funcionarios publicos en un determinado proce-
dimiento, estos pueden haber actuado con algun
sesgo consciente o inconsciente que el modelo
se limita a reproducir, si no se analiza cuidado-
samente.

Otro de los retos que plantea el uso de técnicas
avanzadas de analisis de informacion es la ex-
plicacién de la forma en que se ha llegado a los
resultados del andlisis. Por eso, un tema muy ac-
tual de debate es si se debe informar al afectado
de las decisiones individuales basadas en trata-
mientos algoritmicos que le afecten, asi como a
la posibilidad de solicitar informacién sobre las
reglas y caracteristicas del tratamiento.

El establecimiento de una organizacién y pro-
cedimientos para asegurar la gobernanza de la
informacién ha sido durante afios el pilar basico
de las administraciones tributarias. Este uso no
habria sido posible sin asegurar una adecuada
cobertura de la gobernanza de la informacion en
sus diferentes dimensiones: seguridad, calidad,
completitud, claridad seméntica e integracién
de la informacion.

En el Libro Blanco de la Comisién Europea? so-
bre la A orientada a la excelencia y la confianza
se enumeran los siete requisitos esenciales de
la misma, que resultan aplicables en el marco
tributario: accién y supervision humanas; soli-
dez técnica y seguridad; gestion de la privaci-
dad y de los datos; transparencia; diversidad,
no discriminacién y equidad; bienestar social y
medioambiental; y rendicién de cuentas.

Funcionalidades de la
inteligencia artificial en las
administraciones tributarias

Los desarrollos y apuestas por parte de las ad-
ministraciones tributarias por la informacion y el
uso intensivo en los datos los ultimos afios han
dado lugar al uso del Big Data y de la IA en la
aplicacion de los distintos procedimientos tribu-
tarios. En particular se puede comprobar esta
digitalizacién en la gestién del conocimiento en
distintas areas como el procedimiento de fiscali-
zacién o de recaudacion, en el andlisis de riesgo
a través de la segmentacion de los contribuyen-
tes en la lucha contra el fraude fiscal o en la asis-
tencia al contribuyente mediante chatbots. Sin
animo de ser exhaustivos se pueden identificar
las siguientes funciones:

2 Comisién Europea (2020b). Libro blanco sobre la inteligencia artificial: un enfoque europeo orientado a la excelenciay la
confianza. 19 de febrero de 2020. Bruselas. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/commission-white-paper-artificial-

intelligence-feb2020_es.pdf.
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Asistencia al contribuyente:

1. Desarrollo de los borradores de las decla-
raciones tributarias para el impuesto de
renta (IR) o el impuesto al valor agregado
(IVA), entre otros.

2. Informacion a través de chatbots.

3. Registro y entrega de informacidn online.

Gestion mas eficiente del sistema tributario:

1. Predecir la recaudacién y los concursos de
acreedores.

2. E-facturas declaradas en tiempo real.
3. Fomento del cumplimiento voluntario.
4. Control de facturas falsas.

5. Control automatizado del cumplimiento
fiscal.

Cumplimiento cooperativo de los contribu-
yentes (Compliance by design).

Gestién y resolucion de recursos y reclama-
ciones.

Rastreo de informacion en las redes sociales.

Segmentacion de los contribuyentes segln su
riesgo fiscal.

Mejora de las técnicas de andlisis de riesgos
conducentes a la deteccién de incumplimien-
tos y de fraude fiscal, a través de:

1. Cruce de datos multivariable.

2. Andlisis por riesgos difusos, consistente
en superponer al anterior un anélisis eco-
némico-fiscal del comportamiento de los
contribuyentes, para detectar patrones de
incumplimiento basados en distorsiones
sobre la I6gica econdémica y financiera em-
presarial tanto individual como sectorial.

Fuentes de informacién y
datos de las administraciones
tributarias

No hay avance en el uso del Big Data en la asis-
tencia al contribuyente o en la lucha contra el
fraude fiscal si no hay informacién y si esta no es
de calidad. Las administraciones tributarias en
el ejercicio de sus funciones legales obtienen la
informacidn de distintas fuentes:

e Informacion “por captaciéon”, a través del re-
querimiento de informacién singular al con-
tribuyente o a terceros, incluyendo la posi-
bilidad de acceder a cualquier informacién
financiera o bancaria.

e [nformaciéon “por suministro”, mediante el
cumplimiento de alguna de las declaraciones
informativas del tipo mas diverso que actual-
mente estan en vigor. También la procedente
de plataformas de Internet.

e El conjunto de datos e informaciones proce-
dentes de fuentes gestionadas internamente
por las administraciones tributarias.

e Informaciones obtenidas por via de convenios
con otras administraciones, o por medio del
acceso a las bases de datos de otras institu-
ciones publicas tales como el Catastro, la Di-
reccion General de Trafico, organismos ges-
tores de la seguridad social o la Inspeccién de
Trabajo, entre otras.

e La informacién procesada por parte de la
Agencia Tributaria, que supone la obtencién
de datos secundarios fruto de las relaciones
entre dos o mas datos disponibles, ya pro-
vengan de una o de varias fuentes de infor-
macién mencionadas, para la generacion de
nuevos datos tales como ratios, indices, por-
centajes, etc., a partir de la informacién de
base recogida.
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e La captacion directa de informacion de natu-
raleza econémica de la web o Internet a tra-
vés de procedimientos automatizados, que
permiten tener un conjunto de datos econé-
micos descargados utilizables como elemen-
tos de contraste con las declaraciones de los
contribuyentes.

e La informacidn relativa al intercambio auto-
mético de informacién internacional, (Com-
mon Reporting Standard (CRS), del Acuerdo
de Autoridades Competentes sobre Inter-
cambio de Cuentas Financieras (FATCA).

En estas situaciones, parece necesario estable-
cer la posibilidad de adoptar mecanismos de au-
toverificacion de la informacién procedente de
terceros. En estos casos, el contribuyente puede
comprobar que la informacién obtenida sobre él
en manos de la administracion corresponde a la
realidad. Adicionalmente, esta informacién tam-

bién puede ser comprobada en registros y bases
de datos de las distintas administraciones de un
Estado. De esta manera se comprueba la calidad
de los datos y su uso estratégico.

Factores de éxito y lecciones
aprendidas

A partir del anélisis de la experiencia de la
Agencia Estatal de Administracion Tributa-
ria (AEAT) de Espafia, de la Canada Revenue
Agency (CRA), por sus siglas en inglés), y de
otras agencias tributarias de Australia, Fran-
cia, Irlanda y Reino Unido, se pueden extraer
los factores de éxito y lecciones aprendidas
que se presentan en la figura 1.

Figura 1. Factores de éxito y lecciones aprendidas para optimizar

los ingresos tributarios

La IA es una de las tecnologias mas estrategicas del siglo XXI

La explicabilidad de resultados facilita aceptacion de los modelos

La calidad de los datos es critica para la validez del modelo

Hay que usar el anélisis de conducta para la segmentacion de contribuyentes

Es fundamental reforzar la capacidad infirmatica, la disponibilidad de datos

y el avance en los algoritmos

Se deben crear y fortalecer equipos multidiciplinarios

La nuve facilita el desarrollo de modelos de analisis y prediccién
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Recomendaciones

La principal recomendacion para transitar ha-
cia una administracion tributaria 3.0 es asegu-
rar un liderazgo perdurable. Aunque se deben
buscar objetivos de corto plazo, hay que tener
en cuenta que el analisis de la informacién no
debe verse como un esfuerzo puntual, sino
como un proceso de mejora continua en orga-
nizaciones en las que la informacién es la ma-
teria prima de sus actuaciones. Por ello, deben
asegurarse de construir para el presente, pen-
sando en el futuro.

La revolucién digital en las administraciones
tributarias supone un cambio de paradigma en
los procedimientos tributarios, en la asistencia
al contribuyente y en la lucha contra el frau-
de. A continuacién, se indican algunas de las
lineas de acciéon que pueden conformar la acti-
vidad de las administraciones en este ambito,
orientadas al uso de los datos:

e Potenciacion de los sistemas analiticos tra-
dicionales.

e Implantacion de sistemas corporativos de
analisis de riesgos tributarios.

Potenciacién de los sistemas de analisis
de informacién no estructurada para la
busqueda de entidades y clasificacién de
informacion usando tecnologias de proce-
samiento del lenguaje para extraer informa-
cion de este tipo de fuentes e integrar su
analisis mediante la IA.

Desarrollo de herramientas de conversa-
cién (chatbot) que permitan la atencidn
personalizada y la resolucién de dudas de
contribuyentes sobre distintas materias en
los que aporten valor.

Desarrollo de modelos predictivos a partir de
la informacién de casos conocidos para in-
ferir patrones de comportamientos futuros.

Desarrollo de modelos de clasificacién vy
perfilado de contribuyentes, a partir de su
comportamiento o sus caracteristicas.

Construccién de infraestructuras para sim-
plificar las relaciones entre los sistemas
analiticos de las administraciones tributa-
rias y los proyectos de andlisis entre contri-
buyentes y otras situaciones tributarias.
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