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RESUMEN

La tecnologia y el desarrollo de la Inteligencia artificial estdn creando un nuevo para-
digma de Administraciéon Publica, justificado en el principio de eficacia del articulo 103
Constituciéon Espafiola. La Administraciéon Tributaria ha sido la que mas ha desarrollado
el uso de la tecnologia no solo en sus servicios, en la gestion de los tributos, en la implan-
tacion de nuevos canales de comunicacion o programas de ayuda, sino que ha dado un
paso mas introduciendo la respuesta automatizada, la llamada informatica decisional.

Se pretende el anélisis de la regulacién de la informética decisional en la Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria, aunque se haran alusiones a su regulaciéon por
parte del Derecho Administrativo y la valoracién doctrinal de la respuesta automatizada
y su uso por la Administracién Tributaria. A las evidentes ventajas, hay que subrayar las
carencias, déficits y dudas que su utilizaciéon genera y, sobre todo, si la utilizacion de la
inteligencia artificial en las respuestas automatizadas en el &mbito tributario supone un
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menoscabo en la seguridad juridica y en los derechos y garantias de los obligados tribu-

tarios.

Palabras clave: Tecnologia, Inteligencia artificial, Administracién Tributaria, dere-
chos, contribuyentes.

ABSTRACT

Technology and the development of artificial intelligence are creating a new public
administration paradigm, justified in the principle of effectiveness of Article 103 of the
Spanish Constitution. The Spanish Tax Agency leads the field among all government au-
thorities, having developed the use of technology for services, tax management, and the
implementation of new communication channels or subsidy programmes. In addition, it
has taken a further step by introducing automated responses with so-called decision-
making software.

We will analyse the regulation on decision-making software in Law 58/2003 of 17
December on General Tax, although we will also allude to its regulation by administrative
law and the doctrinal assessment of automated responses and their use by the Spanish
Tax Agency. In addition to the obvious advantages, it is necessary to underline the short-
comings, deficits and doubts generated by their use and especially whether the use of
artificial intelligence in automated responses in the tax field reduces legal security and
the rights and guarantees of taxpayers.

Keywords: Technology, Artificial Intelligence, Tax Agency, rights, taxpapers.
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buyentes. 5. Conclusiones
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1. INTRODUCCION: ¢QUE SE ENTIENDE POR INFORMATICA DECISIO-
NAL?

Las tecnologias de la informacién o TIC s han provocado una auténtica re-
volucion en todos los ambitos de nuestra vida, inaugurando nuevas formas de
relacionarse, de trabajar, de pagar por un servicio etc. Es un fenémeno social
irreversible que da lugar a nuevas formas de actuacion! cuyo desarrollo se ha
acelerado durante la pandemia de la COVID 19. Esta revolucién también ha lle-
gado al Derecho que tiene que regular estas nuevas relaciones y al modelo de
Administracion Pablica, justificado en el principio de eficacia y en el servicio a
los intereses generales recogido en el articulo 103 Constituciéon Espaiola, obli-
gando a los poderes publicos a realizar un esfuerzo de adaptacion a los cambios

que la sociedad demanda.

La Administraciéon Pablica es un entorno muy proclive a la implantacion de
la tecnologia por los beneficios que se obtienen, creando, con el paso del tiempo
y el desarrollo de la digitalizacién, un nuevo paradigma derivado del uso de las
TIC’sy de la digitalizacion, por eso se habla de administracion electrénica2, una
administraciéon que no solo se gestiona a través de las nuevas tecnologias o es-
tablece nuevos canales de asistencia, relaciéon y respuesta a los administrados
sino que da un paso mas y utiliza la inteligencia artificial para resolver y emitir
actos administrativos sin la intervencion de un funcionario persona fisica. Este
panorama del que se acaban de ofrecer algunas pinceladas, se subraya en la ad-
ministracion tributaria que est4 a la vanguardia en el uso de la informética y la
tecnologia en su actividad administrativa, delimitando el procedimiento tribu-
tario electrénico como aquel que se desarrolla mediante el empleo y aplicacién
de técnicas y medios electrénicos, informativos y telematicos y definiendo el

acto administrativo electrénico como “toda manifestacion de voluntad, de deseo,

1 Manuel Figueiras Dacal, “Inteligencia artificial versus racional”, Revista Critica de Derecho Inmo-
biliario 687 (2005) :183.

2 Comunicacién de la Comision “El papel de la administracion electrénica en el futuro de Europa”
(COM (2003) 567, final de 26 de septiembre de 2003: Cualquier mecanismo que transforma las ofici-
nas tradicionales convirtiendo los procesos de papel, en procesos electronicos, con el fin de crear una
oficina sin papeles. Esta es una herramienta que se utiliza para mejorar la productividad y simplifica-
cion de los diferentes procesos del dia a dia que se dan en las diferentes organizaciones.
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de conocimiento o de juicio, realizada por los poderes piblicos en el ejercicio de

una potestad administrativa, y realizada a través de medios electrénicos”s.

Y es que en el Aambito administrativo no solo se debe subrayar el uso de las
tecnologias de la informacién y la comunicacion sino las posibilidades que se
derivan de la inteligencia artificial en la Administracion Puablica en sus relacio-

nes ad intra y ad extra.

Las tecnologias de la informacién y comunicacién son el resultado de la in-
teraccion de la informatica y las telecomunicaciones con el fin de mejorar el pro-
cesamiento, almacenamiento y transmisiéon de la informacién4. La inteligencia
artificial permite a los ordenadores la realizacion de tareas que se consideran
humanamente inteligentes mediante algoritmos que imitan ciertas actividades
intelectualess. Su objetivo es la creacion de sistemas expertos capaces de simular
el razonamiento juridico®. Ayuda en la toma de decisiones y reduce el tiempo y
esfuerzo de las tareas complejas, repetitivas o carentes de estimulo, dejando
como ocupaciones netamente humanas aquellas mas motivadoras y creativas
que no pueden ser sustituidas por la accién de las maquinas a través de un or-
denador. Se puede definir como “programas informaéticos (y posiblemente tam-
bién equipos informéticos) disefiados por seres humanos que, dado un objetivo
complejo, actiian en la dimension fisica o digital mediante la percepcion de su
entorno mediante la adquisiciéon de datos, la interpretacion de los datos estruc-
turados o no estructurados, el razonamiento sobre el conocimiento o el trata-
miento de la informacion, frutos de estos datos y la decisi6on de las mejores ac-

ciones que se llevaran a cabo para alcanzar el objetivo fijado”. La inteligencia

3 José Manuel Rodriguez Mufioz, “Las haciendas locales por medios electronicos. Repercusiones tri-
butarias de la administracion electrénica local”, en Estudios juridicos sobre la Hacienda Local, dirigido
por Isaac Merino Jara y Elena Manzano Silva (Barcelona: Bosch, 2012), 179.

4 “Tecnologias de la informacién y la comunicacion (TIC)”, Economipedia, acceso el 28 de noviem-
bre de 2020.
https://economipedia.com/definiciones/tecnologias-de-la-informacion-y-comunicacion-tic.html

5 Pedro Padilla Ruiz, “Inteligencia artificial y Administracion Ptblica. Posibilidades y aplicaciéon de
modelos basicos en el procedimiento administrativo”, EI Consultor de los Ayuntamientos 1, (2019): 97.
6  Angelo Anzalone, “¢Robotizacién judicial? Breves reflexiones criticas”, Journal of Ethics and Legal
Technologies (2019) :101.

7 Concepcion Campos Acuila, “La administracion digital y la ética en la gestion ptblica: una vision
desde la inteligencia artificial”, EIl Consultor de los Ayuntamientos (2020) :4.
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artificial se basa en el uso de datos y algoritmos que se definen como “el proce-
dimiento para encontrar la solucién a un problema mediante la reduccion de

este a un conjunto de reglas”s.

Cerrillo pone el énfasis en la posibilidad de la inteligencia artificial de ofre-
cer “respuestas automatizadas ante situaciones de futuro sustentadas en meras
predicciones donde no solo seria relevante la automatizacion del aprendizaje,
sino, ademas, con una profundidad que solo permite el uso de ingentes cantida-
des de datos”9. A lo que anadir la actuacién de maquinas con capacidad de
aprendizaje que pueden modular su comportamiento en funcion de la practica

y la experiencia.

La pregunta es si el uso de la inteligencia artificial en la informatica deci-
sional y la respuesta administrativa automatizada entra dentro de esas acciones
repetitivas y complejas y, por tanto, idéneas para ser realizadas por maquinas
en un momento en que se nos deviene indispensable la digitalizaciéon en todos
los ambitos publicos y privados en la era post COVID 19. Y es que el afio 2020
ha puesto a prueba “nuestra resiliencia y ha obligado al mundo a cambiar la

forma en que se vive y se trabaja en un abrir y cerrar de ojos”1.

A pesar de que el proceso de integraciéon de la inteligencia artificial en la
Administracién Pablica no ha terminado ya que actualmente se esta desarro-
llando la fase intermedia donde ya existe una administracién informatizada y se
van integrando los robots (en sentido amplio) en el trabajo de la Administracion,
el objetivo futuro es la plena incorporacion de la inteligencia artificial** que se

traduce, primero, en el asesoramiento de las maquinas, segundo, la toma de

8 Agustin Cerrillo i Martinez, “El impacto de la Inteligencia artificial en el derecho administrativo.
¢Nuevos conceptos para nuevas realidades técnicas”, Revista General de Derecho Administrativo 50,
(2019).

http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1509574 (Acceso el 13 de diciembre de 2021).

9 Cerrillo i Martinez, “El impacto de la Inteligencia artificial en el derecho administrativo. {Nuevos
conceptos para nuevas realidades técnicas”.
http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1509574 (Acceso el 13 de diciembre de 2021).

10 “21grandes tendencias que definiran el proximo afio”, Linkedin, acceso el 12 de diciembre de 2020.
https://www.linkedin.com/pulse/big-ideas-2021-las-21-grandes-tendencias-que-el-pr%C3%B3ximo-
collera/

11 Padilla Ruiz, “Inteligencia artificial y Administraciéon Puablica...”, 99.
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decisiones por los ordenadores (mas o menos complejas) y tercero, la sustitu-
cion de los humanos en tareas aburridas, repetitivas o sin valor afiadido. La in-
teligencia artificial es extremadamente versatil pero también presenta proble-
mas en su aplicacion sobre todo en determinados entornos donde su introduc-
cion es reciente. Por todo ello la Unidon Europea se ha preocupado de la genera-
lizacion del uso de la inteligencia artificial'2 y sobre todo de los problemas que
se pueden suscitar, considerando necesario el desarrollo de un marco ético y
juridico homogéneo para toda la Union, basado en valores compartidos que
ponga la inteligencia artificial al servicio de las personas!3. Esta preocupacion es
compartida por parte de la doctrina que asevera que el Derecho va detras de los
cambios que esta provocando el uso de la inteligencia artificial porque no existe

una regulacion adecuada y completat4.

En este trabajo se pretende el analisis de la informatica decisional o actua-
cién administrativa automatizada en el ambito tributario, entendida como la de-
cisién generada por una maquina o aplicaciéon informaética, aunque se haran al-
gunas referencias a su regulacion por parte del derecho administrativo y sobre
todo se incidira en sus ventajas e inconvenientes en lo que afecta a las relaciones
entre las Administraciones Publicas y los ciudadanos, subrayando las conse-

cuencias sobre sus derechos y garantias.

La tecnologia, la digitalizacion, la inteligencia artificial y su aplicacion a la
actividad administrativa, en palabras de Segarra Tormo?s va a suponer “una re-
ingenieria en los procedimientos administrativos para obtener todas las venta-
jas que ofrece la utilizacién de las TIC’s”. Se habla de romper las viejas reglas,
de crear otras nuevas, de impulsar una revolucion en la administraciéon ptblica

y, mas en concreto, dado el objeto de estudio, en la Administracién Tributaria.

12 Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones Inteligencia artificial para Europa del 25.04.2018.

13 Campos Acufia, “La administracion digital y la ética en la gestion publica...”, 7.

14 Elisa de la Nuez Sanchez-Cascado, “Inteligencia artificial y transparencia”, Derecho Digital e In-
novacion 5 (2020) :1.

15 Santiago Segarra Tormo, “El papel de las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones en
la reforma de la Administracién”, en Estudios de la reforma de la Administracién Piblica, dirigido por
Fernando Sainz Moreno (Madrid: INAP, 2004) :556.
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Hay que tener presente que este nuevo paradigma no supone inicamente
el uso de las tecnologias de la informacién y la comunicacion, sino que implica
también un cambio organizativo con el objetivo de “mejorar los servicios publi-
cos, los procesos democraticos y las politicas ptiblicas™. Se pretende que la ad-
ministracion electronica preste servicios ptblicos de mejor calidad, con un me-
nor tiempo de espera, mejorando la productividad y apostando por la transpa-
rencia y por la rendiciéon de cuentas a través de las posibilidades que ofrece la

sociedad de la informacion.

En este contexto, no hay duda de que adquiere especial relevancia la toma
de decisiones en las que se utiliza la informatica sin intervenciéon de una persona

fisica, la informatica decisional.

2. REGULACION DE LA INFORMATICA DECISIONAL Y SU APLICACION EN
LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

La Administracion electrénica necesita de una base juridica que “legalice”
el procedimiento, el documento electréonico y el uso de las TIC”s en la actividad
administrativa. Esta base juridica la ofrece para todas las Administraciones Pu-
blicas la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico y
en el &mbito tributario, la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.

El articulo 41 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico menciona la automatizacion administrativa y prevé los requisitos y so-
bre todo, las garantias para los administrados ante la resolucion por parte de las
maquinas de actuaciones administrativas sin la intervencién directa de emplea-
dos publicos?. Se detectan déficits en la regulacion y falta de prevision ante de-
terminados problemas que se pueden generar y que posteriormente se mencio-

naran.

16 Ana Maria Delgado Garcia y Rafael Oliver Cuello, “Regulacién de la informéatica decisional en la
Administraciéon electronica tributaria”, (Comunicacioén, Jornadas Tecnimap, 30 de mayo de 2006).
Edicién en PDF: 3.

file:///C:/Users/Usuario/Downloads/regulacion_de_la_informatica%20(1).pdf

17 Padilla Ruiz, “Inteligencia artificial y Administraciéon Puablica...”, 98.
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Segiin la norma tributaria'8, las actuaciones y procedimientos de aplicaci6on
de los tributos se regularan, primero, por las reglas establecidas en la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, asi como la normativa regla-
mentaria de desarrollo y supletoriamente, por las disposiciones generales sobre
los procedimientos administrativos. Este articulo se centrara en la normativa
tributaria sin olvidar las referencias a la normativa general administrativa por

su eficacia supletoria.

La mencionada Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria en su
Exposiciéon de Motivos establece, dentro de los objetivos que persigue, ademés
del refuerzo de las garantias del contribuyente y de la seguridad juridica, la uti-
lizacion de nuevas tecnologias para el desarrollo de su actividad y sus relaciones

con los ciudadanos, desarrollado en la norma en el articulo 96.

Por primera vez, se regula la informatica decisional en su articulo 100.2,
donde declara que “tendra la consideraciéon de resolucion la contestacion efec-
tuada de forma automatizada por la Administracién tributaria en aquellos pro-
cedimientos en que esté prevista esta forma de terminacién”. Se define en el
ambito tributario la informaética decisional como “la sustitucién de la inteligen-
cia humana por la inteligencia artificial (una aplicacion informatica) en la toma
de decisiones tributarias”9. Posteriormente se desarrollaron reglamentaria-
mente2°varias previsiones: en primer lugar, el establecimiento previo del 6rgano
u 6rganos competentes para la definicién, programacién, mantenimiento, su-
pervision y control de calidad del sistema de informacién, en segundo lugar, se
indicara el 6rgano responsable a efectos de la impugnacion y, en tercer lugar, la
identificaci6n y garantia de la autenticidad del ejercicio de su competencia me-

diante el sello electronico de Administraciéon Puablica o el codigo de verificacion2t.

18 Articulo 97 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.

19 Rafael Oliver Cuello, Internet y tributos ( Barcelona: J.M. Bosch Editor, 2012) :112.

20 Articulo 84 Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General
de las actuaciones y procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas
comunes de los procedimientos de aplicacién de los tributos.

21 Rodriguez Muiioz, “Las haciendas locales por medios electrénicos...”, 198.
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El articulo 96.3 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria22, en
relacion con el mencionado articulo 100.2, establece una garantia adicional en
el caso de decisiones automatizadas; ademas de la identificacion de la adminis-
tracion tributaria actuante y el ejercicio de su competencia, se refieren los 6rga-
nos competentes para la programacion y supervision del sistema de informaciéon
y los 6rganos competentes para resolver los hipotéticos recursos. Supone la tras-
lacion al ambito tributario de lo dispuesto en el articulo 45 de la derogada Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pua-
blicas y Procedimiento Administrativo Comtn en la version anterior a la pro-
mulgacion de la también derogada Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Elec-
tronico de los Ciudadanos a los Servicios Puablicos y que actualmente se encuen-
tra en la vigente Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector

Publico, en su articulo 4123.

La impugnacion recogida en la norma tributaria se refiere a las capacidades
de la aplicacion, de la interpretacién de la aplicacién informatica y de los pro-
gramas informaticos que tiene como consecuencia su incorrecto funciona-
miento. La pretension, por tanto, se basa en la ilegalidad de la aplicacion utili-
zada, en la cobertura estructural y operativa del acto administrativo alegando
que “el proceso de formacion de la voluntad (que se traduce en una aplicaciéon

informatica) no se ajusta al Ordenamiento aplicable”24.

22 Articulo 96.3 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria: (...). Ademas, cuando la admi-
nistracion tributaria acte de forma automatizada se garantizara la identificaciéon de los 6rganos com-
petentes para la programacion y supervision del sistema de informacion y de los rganos competentes
para resolver los recursos que puedan interponerse.

23 Articulo 41 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Puablico: 1. Se entiende
por actuacién administrativa automatizada, cualquier acto o actuacién realizada integramente a través
de medios electronicos por una Administraciéon Publica en el marco de un procedimiento administra-
tivo y en la que no haya intervenido de forma directa un empleado publico.

2. En caso de actuaciéon administrativa automatizada debera establecerse previamente el 6rgano u 6r-
ganos competentes, segin los casos, para la definicion de las especificaciones, programacién, mante-
nimiento, supervisién y control de calidad y, en su caso, auditoria del sistema de informacién y de su
codigo fuente. Asimismo, se indicara el 6rgano que debe ser considerado responsable a efectos de im-
pugnacion.

24 Alberto Palomar, “El acto administrativo dictado sobre bases tecnoldgicas o informéticas y las pau-
tas de su revision jurisdiccional”, Revista de Derecho vLex 55 (2007) :16.
https://2019-vlex-com.ezproxy.unex.es/#WW /vid/452875 (Acceso el 5 de diciembre de 2020).
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Delgado y Oliver2s califican como un nuevo derecho para los obligados tri-
butarios la prevision que establece el mencionado apartado 3 del articulo 96 Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria cuando la resoluciéon se genera
de forma automatizada. Se complementa con el apartado 4 del mismo precepto
que, en aras de la transparencia, establece la aprobacién de los programas y apli-
caciones informaticas utilizados por la Administracion Tributaria de tal manera
que permite al obligado tributario, por una parte, defenderse ante una mala uti-
lizacién o uso y por otra, el conocimiento de los requisitos técnicos necesarios
para relacionarse con la Administraciéon Tributariaz¢t. En el Reglamento de Ges-
tion e Inspeccién Tributaria2’ se da un paso mas y se indica que en los casos de
actuacion automatizadas, las aplicaciones informaticas “habran de ser aproba-
das mediante resolucion del 6rgano que debe ser considerado responsable a
efectos de la impugnacion de los correspondientes actos administrativos”. Se
afiade a continuacion que la informacion sobre dichas aplicaciones est4 a dispo-

sicion de los contribuyentes en la pagina web de la Administracion tributaria=s.

La informética decisional, como ya se ha apuntado, es la contestacion auto-
matizada de la Administraciéon y supone la generaciéon de actos con valor de ac-
tos conclusivos (y recurribles) sin intervencion humana volitiva; por tanto, no
son una manifestaciéon de voluntad, pero de él se derivan los mismos efectos que
de un acto administrativo tradicional29, aunque esta afirmacion no es aceptada
de forma unanime por la doctrina. Es una muestra mas del uso de la inteligencia
artificial que “intenta por todos los medios emular y hasta superar mediante
maquinas no solo la capacidad sino también las funciones humanas, y ya se tra-
baja en convertir decisiones racionales caracteristicas (directrices personales)

en simbolos numéricos y signos (cédigos informaticos) y hasta resoluciones

25 Ana Maria Delgado Garcia y Rafael Oliver Cuello, Administracion electrénica tributaria ( Barce-
lona, J.M. Bosch Editor, 2009) :30.

26 Delgado Garcia y Oliver Cuello, Administracion electrénica, 31.

27 Articulo 85 Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General
delas actuaciones y los procedimientos de gestién e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas
comunes de los procedimientos de aplicacién de los tributos.

28 Articulo 85 apartado 2 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 inspeccién tributaria y de desarrollo de
las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos

29 Rodriguez Muiioz, “Las haciendas locales por medios electrénicos...”, 198.
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profesionales en formulas algebraicas mediante el cruzamiento de calculos es-
tadisticos” (...) “con “algoritmos” (formulas de calculo aritmético o algebraico)
0, lo que es igual, traduciendo las diversas posibilidades o probabilidades de un
determinado suceso en “variables” de una ecuacion algebraica integrada por di-
versos “parametros” conocidos y con una o méas incégnitas dependientes, de tal
forma que ya es posible interpretar comportamientos humanos, mas o menos

repetitivos, mediante funciones matematicas”3.

La resoluciéon automatizada de procedimientos tributarios presenta aspec-
tos positivos en tanto en cuanto supone aprovechar las ventajas que ofrece la
informaética decisional y el desarrollo tecnolbgico, previendo que su importancia
ira en aumento en los proximos afnos. Se subraya positivamente la rapidez en la
resolucion de los procedimientos. Sin embargo, las posibles consecuencias ne-
gativas para los contribuyentes que se derivan de las resoluciones, asi como la

proteccion de sus derechos y garantias exige el maximo cuidado.

La aplicacion de la informatica decisional en los siguientes procedimientos
tributarios: aplazamientos de menor cuantia donde la resolucién se limita a
comprobar las condiciones establecidas y el importe solicitado, supuestos de di-
ligencias de embargos de cuentas bancarias o la renovacion periodica de permi-
sos o licencias, etc., tienen en comin que son procedimientos simples que se
basan en la acreditacion de una serie de datos y la justificacion del cuamplimiento
de una serie de requisitos formales sencillos3!, suponiendo una mejora de la efi-

cacia administrativa tributaria y una mejor atencioén al ciudadano.

A pesar de lo anteriormente expuesto, la valoracién global de la regulaciéon
de la informatica decisional no es favorable. Si bien se establecen unas garantias
adicionales como es la identificaciéon de los 6rganos competentes de la progra-
macion y supervision del sistema de informacion, ya explicado anteriormente, y
la aprobacion y publicidad de dichos programass2 y aplicaciones informaticas

que, por un lado, garantizan que el obligado tributario pueda defenderse ante su

30 Figueiras Dacal, “Inteligencia artificial versus racional...”, 183y 184.
31 Rodriguez Muiioz, “Las haciendas locales por medios electrénicos...”, 196.
32 Articulo 96.4 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.
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uso indebido o erréneo y por otro aseguran que el administrado u obligado tri-
butario tengan conocimiento sobre los requisitos necesarios para relacionarse
con la Administracion Tributarias3, se detectan carencias que pueden afectar ne-

gativamente a los obligados tributarios.

Entre otras insuficiencias, se critica la falta de consecuencias ante la no pu-
blicidad de dicha informacién, por lo que se propone que se introduzca como
causa de anulabilidad por ser un “incumplimiento de relevancia sustantiva o

material, que se proyecta sobre el contenido de la actuacion administrativa”s4.

Tampoco se concreta qué tipo de publicidad es exigible, bien a través del
boletin oficial correspondiente u otros tipos de difusion como los tablones de
anuncios o internet. Al no especificarse en la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria se entiende que sirve cualquier tipo de publicidad que per-
mita que el obligado tributario tenga conocimiento de los aspectos técnicos in-

formaticos utilizados por la Administracién Tributaria.

En este sentido, algunos autores como Delgado y Oliverss, consideran que
se deberia incidir en el desarrollo reglamentario de la regulacién de la informa-
tica decisional, clarificando, en aras de la transparencia, en qué casos existe una
actuacion administrativa automatizada y en qué asuntos la terminacion del pro-
cedimiento va a ser el resultado de una respuesta automatizada, identificando
dicha circunstancia en el propio acto administrativo. Asimismo, seria intere-
sante depurar a quien se atribuye la produccion de la respuesta automatizada y

no solo a los efectos de un hipotético recurso.

Es indispensable el establecimiento de las medidas suficientes para que la
respuesta automatizada no sea ajena a la voluntad administrativa y se salvaguar-
den los derechos de los contribuyentes mediante la imputacion de la actuacién
automatica a un determinado 6rgano administrativo para el supuesto de que el

contribuyente decida recurrir.

33 Ana Maria Delgado Garcia y Rafael Oliver Cuello, “Las tecnologias informéticas y teleméticas en la
nueva General Tributaria”, Revista Esparfiola de Derecho Financiero 125/2005 (2005) :15.

34 Delgado Garcia y Oliver Cuello, Administracion electrénica..., 22

35 Delgado Garcia y Oliver Cuello, “Regulacion de la informética decisional...”, 8.
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La norma sobre régimen juridico de las Administraciones Publicas de 2015
tampoco se adapta plenamente a la aplicaciéon de la inteligencia artificial a la
actividad administrativa mas alla de la introduccién de algunas garantias técni-
cas y formales, obviando aspectos importantes, algunos de los cuales ya se han
mencionado, por lo que se puede calificar, por tanto, de manifiestamente insu-
ficiente36. Ponce Solé37es atin es méas explicito y lo califica como una regulaciéon
“débil, dispersa y con lagunas referidas a temas de acceso a la informacién, pro-
cedimiento de creaciéon de los algoritmos y explicaciéon de las decisiones adop-
tadas por éstos”. Esta valoracion es plenamente aplicable al articulo 96 Ley

58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.

Las claves de su desarrollo y mejora se han de basar en las exigencias de la
buena administracion, la transparencia y el respeto a los derechos y garantias
de los contribuyentes. Por consiguiente, el hecho de que no esté explicitamente
regulado no minimiza la necesidad indisponible de proteger los derechos y ga-
rantias de los contribuyentes. Para Valeross, la decision de aplicar un sistema de
inteligencia artificial en la Administracion Publica debe ser adoptado mediante
un acto administrativo. Se debe plantear como una exigencia para la defensa de
los derechos e intereses legitimos porque garantiza el control de su funciona-
miento y el limite de sus eventuales desviaciones. La adopcion de este acto ad-
ministrativo hace publica la decision de utilizar un sistema de inteligencia arti-
ficial y abre la posibilidad de formular alegaciones a través de un tramite de in-
formacion publica, potenciando el principio de transparencia durante todo el

proceso.

Asimismo, se debe incluir como tramite esencial la evaluacion del impacto

de los algoritmos utilizados de manera que se tengan en consideracion los

36 Julin Valero Torrijos, “Las garantias juridicas de la Inteligencia artificial en la actividad adminis-
trativa desde la perspectiva de la buena administraciéon”, Revista catalana de dret public 58 (2019) :85.
37 Juli Ponce Solé, “Inteligencia artificial, Derecho Administrativo y reserva de humanidad: algorit-
mos y procedimiento administrativo debido tecnolégico”, Revista General de Derecho Administrativo
50 (2019).

http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1509505 (Acceso el 12 de diciembre de 2020)

38 Valero Torrijos, “Las garantias juridicas de la inteligencia artificial...”, 87.
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potenciales riesgos como los sesgos y, en consecuencia, las posibles discrimina-

ciones, la proteccion de los datos de caracter personal y su valoracion ética.

A posteriori, se deben implementar sistemas de control por las exigencias
de la buena administracion, los potenciales sesgos del uso de la tecnologia y,
principalmente por la garantia de los derechos y libertades, asi como el estable-
cimiento, en el caso de un dafo efectivo, de mecanismos de reparacion, en es-

pecial en el caso de vulneracion de los Derechos Fundamentales.

La falta de motivacidn, asi como los tramites calificados de esenciales, como
el de informacién publica, podrian determinar la invalidez del acto administra-
tivo, del mismo modo que se podria impugnar por la vulneraciéon de los derechos
fundamentales, la obtencion ilicita de la informacion sin base juridica suficiente
o no haber respetado las medidas establecidas en la regulaciéon administrativa y

tributaria.

3. VALORACION DE LA INFORMATICA DECISIONAL: VENTAJAS, INCON-
VENIENTES Y DEBATES PENDIENTES

Las ventajas de la aplicacion de la tecnologia y la inteligencia artificial en la
administracion y mas concretamente en la Administracion Tributaria, a la van-
guardia de la digitalizacion y de las nuevas tecnologias, son numerosas aunque
destacan la triada rapidez, transparencia y simplificacion: en primer lugar, dis-
minuye el tiempo de tramitacién de los procedimientos, en segundo lugar, ma-
yor transparencia porque el obligado tributario puede conocer en tiempo real el
estado en que se encuentra el procedimiento y en tercer lugar, la simplificacién
administrativa39. El objetivo perseguido es una Administraciéon mas eficaz,
transparente y rapida con menos funcionarios a su servicio, lo que redundara en
una disminucién del gasto. Esta Gltima afirmacion debe matizarse porque mas
que hablar de una reduccién de efectivos, se debe hablar de otro perfil de em-

pleado publico con otras habilidades y competencias y la creacién de nuevos

39 Delgado Garcia y Oliver Cuello, “La regulacién de la administracion electrénica tributaria...”, 22
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empleos que compensaran la pérdida de trabajos tradicionales. En este nuevo
modelo de Administraciéon Piablica se necesita la construccion de equipos mul-

tidisciplinares y especializados.

La otra cara de la moneda es la brecha digital y la necesidad de garantizar
el acceso a la tecnologia y a la Administracion electrénica a las personas que
carezcan de medios propios o conocimientos suficientes4y, en consecuencia, la
confianza en estos sistemas por parte de la ciudadania y la seguridad juridica.
Estos pros y contras son facilmente extrapolables a la utilizacion de la informa-
tica decisional en la resolucion de procedimientos tributarios o la elaboracion
de respuestas automatizadas, a los que se afiaden otros que se van a desgranar

a continuacion.

3.1. LA INFORMATICA DECISIONAL Y EL. CONCEPTO TRADICIONAL DE ACTO ADMI-
NISTRATIVO

La primera cuesti6n que se plantea es la valoracion de la resolucién dictada
por una aplicacién o programa informaético: ¢es un verdadero acto administra-
tivo? El acto administrativo traduce la manifestacion de la voluntad de la Admi-
nistracion y es la concrecion individual del caracter general contenido en un or-
denamiento preexistente por medio de una serie de tramites que tienen por ob-

jeto justificar la legalidad y el acierto de la resolucion adoptada4:.

Se podria razonar que si los actos administrativos son manifestaciones de
la voluntad y las maquinas carecen de esta cualidad, la resolucién que emana de
ellas es el resultado de un proceso informatico y no un acto administrativo42. Es
interesante la propuesta de Anzalone43 sobre que es la decision, definiéndola
como el resultado de una elecciéon entre distintas opciones porque si no es asi,

se calificaria como mera “aplicaciéon mecanica” sin caracter creativo o innovador

40 Rodriguez Mufioz, Administracion electrénica..., 187.

41 Palomar, “El acto administrativo dictado sobre bases tecnologicas...”, 16.

42 Ramon Parada, Régimen juridico de las Administraciones Ptiblicas y Procedimiento Administra-
tivo Comiin (Madrid: Marcial Pons, 1999), 194.

43 Anzalone, “¢Robotizacion judicial? ...”, 101.
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y, en consecuencia, no se puede hablar de una manifestacién de voluntad. Esta
valoracion no excluye su utilizacion en el ambito juridico sino solo su limitacién
a determinadas actuaciones, como se comprobaréa a continuacion. Este razona-
miento sorprende porque por una parte no es un acto administrativo ya que no
hay una manifestacion de voluntad de la administracion competente y, por otra,
ese “detalle” no implica su invalidez en actuaciones repetitivas o carentes de ac-
tividad que se resuelven a pesar de su falta de capacidad innovadora por un acto
administrativo. Si el resultado de la informatica decisional no es un acto admi-
nistrativo, no se deberia utilizar, por seguridad juridica, para acciones que segiin

las leyes administrativas requieren de esa figura.

Sin embargo, otra parte de la doctrina considera que son actos administra-
tivos siempre y cuando se respeten los requisitos establecidos en la norma que
los regula44. Lo que parece evidente es que se produce una quiebra en el con-
cepto tradicional de acto administrativo como “instrumento que encierra una
manifestaciéon de voluntad, conocimiento o juicio del 6rgano administrativo ya

sea expresa, tacita o presunta”4s.

3.2. LA RESPONSABILIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO AUTOMATIZADO

Se cuestiona, ademas, la teoria del 6rgano por la que se explica el meca-
nismo de imputacion al 6rgano administrativo de la actividad de las personas
que actiian en su nombre, de tal forma que la validez del acto administrativo se
condiciona a su emisioén por el 6rgano competente. Cuando quien decide es una
aplicacion informatica, la cuestion a dilucidar es quien es el 6rgano que dicta el

acto administrativo y la validez de este4¢.

La pregunta, por tanto, es quien es el 6rgano responsable del procedimiento,
quien tiene la responsabilidad de la actuaciéon automatizada. De la regulacién

analizada en este trabajo se podria deducir que el responsable es el érgano

44 Articulo 41 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Ptblico y en el ambito
tributario, articulo 96.3 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.

45 Delgado Garcia y Oliver Cuello, “Regulacion de la informatica decisional...”, 7.

46 Delgado Garcia y Oliver Cuello, “Regulacion de la informatica decisional...”, 7.
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competente para la programacion y supervision del sistema de informacién. No
estan de acuerdo autores como Rodriguez Muioz4’que aluden a que la respon-
sabilidad es de la administracion en su conjunto, atribuyendo a los 6rganos de
supervision una competencia funcional, pero en ningin caso la responsabilidad
del procedimiento. Esta cuestién deberia ser aclarada y explicada en la norma-
tiva para que el obligado tributario tenga la informacion necesaria para recurrir,
en caso de que lo estime oportuno, a la Administracion Tributaria y, en su caso,
al 6rgano competente. Se vuelve a poner de manifiesto la necesidad de reforzar
la seguridad juridica y la proteccién de los derechos y garantias de los ciudada-
nos. Se propone en este sentido que la competencia se atribuya al 6rgano admi-

nistrativo que la tuviera asignada en los procedimientos no automatizados.

La responsabilidad por los errores de funcionamiento de la aplicacién in-
formatica, en principio, se atribuiria al 6rgano competente para la programaciéon
y mantenimiento de los sistemas informaticos o aquel destinado al control de

calidad de éstos43.

3.3. LA GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA Y LA INFORMATICA DECISIONAL

Uno de los aspectos que mas preocupan es la garantia de la seguridad juri-
dica para el destinatario de la resolucion tributaria. Se configura como un prin-
cipio de buena regulacion, recogido en el articulo 129 Ley 39/2015, de 1 de oc-
tubre, de Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Pabli-
cas. El respeto a este principio implica que la iniciativa normativa se ejercera de
manera coherente con el resto del ordenamiento juridico nacional y de la Unién
Europea para generar un marco normativo estable, predecible, integrado, claro
y de certidumbre, que facilite su conocimiento y comprension y, en consecuen-
cia, la actuacion y la toma de decisiones de personas y empresas. El grado de

complejidad que adquieren algunas acciones realizadas por la inteligencia

47 Rodriguez Mufioz, “Las haciendas locales por medios electrénicos...”, 199.
48 Segarra Tormo, “El papel de las tecnologias de la informacion...”, 560.
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artificial es elevado y en el estado actual de las cosas no se tiene la absoluta cer-

teza de que la tecnologia no tenga fallos.

Esta cuestiéon queda suficientemente cubierta con la posibilidad de recurso
de la resolucién automatizada. Posibilidad que alude a la revision de la califica-
cion realizada por la inteligencia artificial introduciendo la intervencion hu-
mana, indispensable, seglin algunos autores para contribuir al acierto y a la se-

guridad juridica49.

A lo que se anaden algunas apreciaciones que se deberian incluir legal o
reglamentariamente en aras de este principio como la determinacién del 6rgano
competente de la resolucion automatizada o la mejora de la publicidad de las
aplicaciones informéticas por la Administraciéon Tributaria, cuestiones ya trata-

das anteriormente.

3.4. ¢LAS RESOLUCIONES AUTOMATIZADAS SON EXTENSIBLES A TODOS LOS PRO-
CEDIMIENTOS?

Esta nueva concepcién de acto administrativo producido a través de la in-
teligencia artificial y en consecuencia, la no intervencion de persona fisica, en el
estado actual de las cosas, limita su actuaciéon a procedimientos sencillos deter-
minados por elementos reglados y sin posibilidad de “margen de desvio alguno
respecto a lo que hubiera sido el acto administrativo”s dictado por el 6rgano
competente. Respecto a los actos reglados, la aplicacién informatica puede co-
nocer los presupuestos facticos necesarios para la aplicaciéon de la normast. El
programa informatico verifica el supuesto de hecho y lo contrasta con el tipo

legal.

Mayores dudas suscita la posibilidad de extender la actuacion automatizada
al ejercicio de una potestad discrecional. La posibilidad de que una maquina

tenga margen de maniobra, discrecionalidad o subjetividad a la hora de resolver

49 Figueiras Dacal, “Inteligencia artificial versus racional...”, 184.
50 Delgado Garcia y Oliver Cuello, “Regulacion de la informatica decisional...”, 7.
51 Segarra Tormo, “El papel de las tecnologias de la informacioén...”, 558.
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un problema juridico parece de ciencia ficcion. Sin embargo, se prevé en casos
muy concretos, donde el resultado de la actividad de la Administraciéon Publica
sea un acto favorable para el administrado o el obligado tributario. Segarra
Tormos2plantea esta posibilidad siempre que la potestad discrecional se traslade
“al 6rgano que, a través de un proceso de formacién de la voluntad, definiria las
especificaciones funcionales que debe aplicar el programa informéatico”, de tal
forma que el programa se limitaria a aplicar los criterios de actuacién. Se sub-
raya que seria solo en aquellas resoluciones favorables. En caso de que la res-
puesta automatizada fuera negativa, se estima necesario una segunda valoracién

por persona fisica competente.

Desde un punto de vista técnico, hay que comprender que los programas
inteligentes que dan lugar a respuestas automatizadas efectian un razona-
miento denominado secuencial mientras que el razonamiento humano combina
el secuencial con pensamientos paralelos que interaccionanss. Mientras que el
primero es mas rapido, el segundo es mas completo. Por tanto, la inteligencia
artificial, para ser mas segura y amplia, deberia introducir el razonamiento en
paralelo. Hay que asumir, por tanto, el estado actual de la técnica y las limita-
ciones de la inteligencia artificial y la asuncion de la necesaria colaboracion de
la inteligencia humana. La conclusién es que la informética decisional no es 6p-
tima o pertinente a cualquier procedimiento sino a aquellos sencillos, que se re-
piten a menudo, sin variaciones y con la posibilidad de revision o validacién por

parte del 6rgano tributario competentes.

O dicho de otra manera: “cuanto mayor sea el grado de discrecionalidad,
mas dificil sera el uso de la inteligencia artificial por la dificultad de reproducir
a través de la inteligencia artificial los procesos cognitivos y volitivos que desa-

rrolla el empleado ptiblico en el ejercicio de estas potestades”ss.

52 Segarra Tormo, “El papel de las tecnologias de la informacién...”, 561.

53 Figueiras Dacal, “Inteligencia artificial versus racional...”, 188.

54 Ana Maria Delgado Garcia y Rafael Oliver Cuello, “Administracion de justicia y tecnologias de la
informacién y la comunicacion: aspectos juridicos”, Revista Aranzadi de Derecho y Nuevas Tecnolo-
gias 13 (2007) :18.

55 Cerrillo i Martinez, “El impacto de la Inteligencia artificial en el derecho administrativo. éNuevos
conceptos para nuevas realidades técnicas?”.
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3.5. LA NECESIDAD DE MOTIVACION Y EL PRINCIPIO DE BUENA ADMINISTRACION

La respuesta automatizada no debe ser distinta a la soluciéon presentada por
un empleado publico producto de la actividad de la Administracién Tributaria y
debe ser los suficientemente clara y motivada para ser entendida en su totalidad

por cualquier obligado tributario.

El articulo 103 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria incluye
la obligacion de resolver expresamente todas las cuestiones planteadas en los
procedimientos de aplicacion de los tributos y en su apartado 3 obliga a la mo-
tivacion de determinados actos administrativos producto de la resolucién de
procedimientos tributarios, con referencia sucinta a los hechos y a los funda-
mentos de derechos. En este sentido, es interesante la explicaciéon de la Senten-
cia del Tribunal Supremo de 19 de junio de 2009: “la motivacion exige que la
resoluciéon contenga una fundamentacién suficiente para que en ella se reco-
nozca la aplicacion razonable del Derecho a un supuesto especifico permitiendo
a un observador saber cudles son las razones que sirven de apoyatura a la deci-

sion adoptada, quedando asi de manifiesto que no ha actuado con arbitrariedad”.

Se entiende por motivacion la exigencia de hacer publicas las razones de
hecho y de derecho que fundamentan el acto. La necesidad de motivacién es un
deber doble que incide, primero, en los derechos de los ciudadanos porque faci-
lita la comprension del acto administrativo tributario y segundo, redunda en la

garantia del propio interés publico.

Por estas razones y tal y como expresa la Resoluciéon del TEAR de Valencia
de 31 de octubre de 2019, la motivaciéon “no solo es una “elemental cortesia”,
como expresaba ya una Sentencia del Tribunal Constitucional de 17 de julio de
1981, ni un simple requisito de caracter meramente formal, sino que los es de

fondo e indispensable, cuando asi lo exige, porque solo a través de los motivos

http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1509574 (Acceso el 13 de diciembre de 2021).

56 Articulo 103.3 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria: Los actos de liquidacion, los
de comprobacion de valor, los que impongan una obligacién, los que denieguen un beneficio fiscal o la
suspension de la ejecucion de actos de aplicacion de los tributos, asi como cuantos otros se dispongan
en la normativa vigente, seran motivados con referencia sucinta a los hechos y fundamentos de derecho.
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pueden los interesados conocer las razones que “justifican” el acto, porque son
necesarios para que la jurisdiccion contencioso-administrativa pueda controlar
la actividad de la Administracion y porque solo expresandolos puede el intere-
sado dirigir contra el acto las alegaciones y pruebas que correspondan segin lo

que resulta de dicha motivaci6n”s7.

El uso de la tecnologia y la inteligencia artificial requiere, en virtud del prin-
cipio de buena administraciéon y los principios generales del articulo 3 Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico, una especial
exigencia de motivacién por lo que “resulta imprescindible una justificacion es-
pecifica de las decisiones que se adopten, y que, ademés resulte comprensible
para una persona que carezca de los conocimientos para valorar el alcance de la

tecnologia utilizada”s8.

Se destaca por la jurisprudencia la Sentencia Tribunal Supremo de 27 de
marzo de 2019, la conexion entre el requisito de la motivacién y el derecho de
defensa del obligado tributario pero también con el principio de buena adminis-
tracion porque “la obligacion de motivar no esta prevista solo como garantia del
derecho a la defensa de los contribuyentes, sino que tiende también a asegurar
la imparcialidad de la actuacion de la Administracion Tributaria, asi como de la
observancia de las reglas que disciplina el ejercicio de las potestades que le han

sido atribuidos”.

El Tribunal Supremo est construyendo una interesante jurisprudencia so-
bre el principio de buena administraciéns® que establece “un modo de actuacion
publica que excluye la gestion negligente y — como esta misma Sala ha sefialado
en anteriores ocasiones — no consiste en una pura formula vacia de contenido,
sino que se impone a las Administraciones Publicas, de suerte que el conjunto
de derechos que de aquel principio derivan (audiencia, resolucién en plazo, mo-

tivacion, tratamiento eficaz y equitativo de los asuntos, buena fe) tiene -debe

57 Fundamento de Derecho 6°. Resolucién TEAR de Valencia, de 31 de octubre de 2019.

58 Valero Torrijos, “Las garantias juridicas de la Inteligencia Artificial...”, 90.

59 Aitor Orena Dominguez, “El principio de buena administracién en el &mbito tributario: un paso
mas en los derechos y garantias de los obligados tributarios”, Revista Quincena Fiscal Aranzadi 22
(2020): 6.
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tener- plasmacion efectiva y lleva aparejado, por ello, un correlativo elenco de

deberes plenamente exigible por el ciudadano a los 6rganos ptiblicos”eo.

El principio de buena administracién “impone a la administracion una con-
ducta lo suficientemente diligente como para evitar definitivamente las posibles
disfunciones derivadas de su actuacion sin que baste para dar cobertura a sus
deberes la mera observancia estricta de procedimientos y tramites sino que, méas
alla, reclama la plena efectividad de garantias y derechos reconocidos legal y
constitucionalmente al contribuyente y ordenar a los responsables de gestionar
el sistema impositivo, a la propia Administracion Tributaria, observar el deber
de cuidado y la debida diligencia para su efectividad y la de garantizar la protec-

cion juridica (...)76L

Las resoluciones automatizadas deben estar motivadas de tal forma que
sean comprensibles para el ciudadano, independientemente de su nivel de co-
nocimiento y reflejen el buen hacer administrativo y la debida diligencia de la
Administracion, cuestiones que lo conectan con el principio de buena adminis-

tracion, al que se ha hecho referencia.

4. LA INFORMATICA DECISIONAL Y LOS DERECHOS Y GARANTIAS DE
LOS CONTRIBUYENTES

El uso de la inteligencia artificial en la elaboracién de las respuestas admi-
nistrativas presenta en la actualidad varias cuestiones pendientes que pueden

menoscabar los derechos y garantias de los contribuyentes.

Se plantea la necesidad de conocer el origen de la informacién que se ha
manejado en la respuesta automatizada y para parte de la doctrina%2 se consi-
dera indispensable su reflejo normativo, equilibrando el potencial de la tecnolo-

gia y la posicion juridica de los ciudadanos.

60 STS de 15 de octubre de 2020.
61 STS de 11 de junio de 2020.
62 Valero Torrijos, “Las garantias juridicas de la Inteligencia Artificial...”, 84.
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La garantia del procedimiento se subraya con la proyeccion del principio de
transparencia sobre éste y sobre las singularidades de la tecnologia utilizada que
se concreta en la necesidad de informar a los obligados tributarios principal-
mente sobre varios elementos: primero, el disefio y la aprobacion del algoritmo
que se va a utilizar, segundo, en relacion con las decisiones que se adopten y
tercero, con respecto a los procesos de control y revision®s. El primer aspecto no
es un problema baladi porque segin sea el algoritmo utilizado puede provocar
sesgos que vulneren derechos fundamentales como el derecho a la no discrimi-
nacion y a la igualdad. El diseno de algoritmos afecta al funcionamiento y al im-
pacto de los procesos decisionales, calificAindose como informacién piblica por
los 6rganos de control en materia de transparencia y exigiéndose por la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacioén Piblica
y Buen Gobierno. Se plantea como estrategia la documentacion del proyecto que

facilita la transparencia del algoritmo.

Y es que una de las cuestiones que mas preocupa, relacionado con la priva-
cidad e intimidad, es el uso de algoritmos; aunque la utilizacién de algoritmos
puede evitar la discrecionalidad administrativa y la aparicion de situaciones dis-
criminatorias a personas o colectivos, no se puede obviar que el uso de los algo-
ritmos o su disefno pueden, a su vez, ser fuente de discriminaciéon. Es importante
dilucidar si la misma deriva de los datos utilizados o de su disefio. En el primer
caso, si los datos no son de calidad o contienen errores, la decisién también se
contamina; en el segundo caso, pueden ser sesgos introducidos voluntaria o in-
voluntariamente por el programador (no hay que olvidar que estan creados por
personas y las personas tienen prejuicios) o consecuencia del aprendizaje del

propio algoritmo.

Para la eliminacion o al menos la minimizaciéon de estos sesgos, tal y como

apunta Cerrillo%4 se debe tener en consideraciéon: primero, la mejora de la

63 Luis Cotino Hueso, “Holanda: <<SyRI, ¢a quién sanciono?>> Garantias frente al uso de inteligen-
cia artificial y decisiones automatizadas en el sector puablico y la sentencia holandesa de febrero de
2020”, La Ley privacidad 4 (2020) :1.

64 Cerrillo i Martinez, “El impacto de la Inteligencia artificial en el derecho administrativo. {Nuevos
conceptos para nuevas realidades técnicas?”.
http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1509574 (Acceso el 13 de diciembre de 2021).
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calidad de los datos, segundo, la prevision en el diseno del algoritmo de las po-
tenciales discriminaciones para que no se produzcan, tercero, la participacion
delos interesados en las decisiones tomadas por medios automatizados y cuarto,
la creacion de comités de expertos u otros 6rganos interdisciplinares que valoren

el impacto de los algoritmos y de la publicacion de la inteligencia artificial.

Para ello es necesario, una vez mas, la transparencia, en este caso, de los
algoritmos y su comprensién: “el desarrollo de inteligencia artificial debe refle-
jar la diversidad y la inclusion y debe disefiarse para beneficiar a la mayor can-
tidad de personas posibles, especialmente a aquellas que, de lo contrario, serian

facilmente descuidados o insuficientemente representado”ss.

El uso de la inteligencia artificial puede vulnerar otros derechos e intereses
de los contribuyentes entre los que destaca el derecho a no verse afectado por
una decisiéon automatizada®® salvo que dicha posibilidad se encuentre prevista
normativamente y se establezcan medidas de salvaguardia de los derechos y ga-
rantias o el derecho a la autodeterminacion informativa que protege frente a una
posible utilizacion abusiva de los datos mediante la informatica u otros trata-
mientos automatizados. Su alcance no se refiere solo al consentimiento, sino que
incluye el derecho de acceso y la reclamacién de la eliminacién de determinados
datos, configurandolo como un derecho-libertad independiente, pero a la vez

relacionado con el derecho a la intimidad.

Aparecen nuevos derechos®’, algunos en desarrollo, en respuesta al mo-
mento histoérico y a la cultura de la tecnologia subrayando que el catalogo de

Derechos Humanos es permeable y abierto a nuevos derechos y valores®s.

65 “Principios de Inteligencia Artificial de Beijing”, BAAI, acceso el 12 de diciembre de 2020.
https://www.baai.ac.cn/blog/beijing-ai-principles

66 Considerando 71 Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo de 277 de abril
de 2016 relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos per-
sonales y a la libre circulacién de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento
general de proteccién de datos).

67 Articulos 80 a 97 Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccién de Datos Personales y
Garantia de los Derechos Digitales.

68 Ana Isabel Herran Ortiz, El derecho a la intimidad en la nueva Ley Orgdanica de Protecciéon de
Datos Personales (Madrid: Dykinson, 2002).
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Se debe situar en el centro de la aplicacion de la inteligencia artificial, la
ética que persiga la garantia de los derechos fundamentales, cambiando su con-
sideracién como un mero instrumento de eficiencia econémica y subrayando su

funcion social y el empleo de datos para el bien comiin®9.

Otro de los aspectos que mas preocupa en relaciéon con los contribuyentes
es que la respuesta automatizada considere tinicamente una serie de informa-
ciones y las distintas variables, desconociendo los aspectos personales y huma-
nos en la toma de decisiones, aumentando el riesgo de insensibilidad ante las
situaciones particulares que pueden ser importantes para la toma de la decisiéon
0, al menos para su matizacién. La inteligencia artificial, actualmente, presenta
limitaciones porque las maquinas no pueden ponderar o valorar los distintos
intereses y, en consecuencia, la no consideraciéon de las circunstancias de los
contribuyentes puede incrementar un problema que se esta poniendo de relieve
en la Administraciéon Tributaria, la falta de empatia, entendiendo este concepto
como la capacidad del ser humano de ponerse en la piel de otra persona y en-
tenderle. En el contexto tan duro que se esta viviendo, la falta de empatia agrava
las consecuencias negativas de la pandemia y, por eso mismo, es una obligacién

que se produzca un cambio de postura por parte de la Agencia Tributariao.

5. CONCLUSIONES

La Administracion Tributaria estd inmersa en un proceso imparable de di-
gitalizacidon que estd provocando un cambio de paradigma y la mejora de la aten-
cién a los ciudadanos a través de asistentes virtuales, nuevos canales de comu-

nicaci6én y la alerta temprana para deteccién de insolvencias.

69 Ricard Martinez Martinez, “Inteligencia artificial desde el disefio. Retos y estrategias para el cum-
plimiento normativo”, Revista catalana de dret piiblic 58 (2019) :73.

70 Francisco R. Serantos Pefia, “La falta de empatia de la Administraciéon Tributaria genera desafec-
cion, Taxlandia (2020).
https://www.politicafiscal.es/francisco-r-serantes-pena/la-falta-de-empatia-de-la-administracion-
tributaria-genera-desafeccion
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Las tecnologias de la informacién y comunicacion y la inteligencia artificial
contribuyen y en el futuro constituirdn un elemento decisivo para la construc-
ci6n de una Administracion Publica eficaz, pero es una herramienta tan desco-
nocida y con un desarrollo tan rapido que su ajuste con la actividad administra-

tiva presenta distorsiones.

El objetivo de la aplicacion de las TIC s en la Administracion Tributaria es
la prestacion de un mejor servicio a los contribuyentes, la mejora de la eficacia
en el uso de los fondos publicos, el aumento de la productividad y la mejora y

transparencia?:.

En este sentido, la implementacion de la inteligencia artificial y la toma de
decisiones automatizadas puede ser muy beneficiosa en la resolucion de proce-
dimientos, siempre que éstos sean sencillos, con requisitos tasados y facilmente
comprobables y con la supervision, al menos inicial, de un funcionario pablico

competente.

La celeridad y la productividad no son desdefiables, pero preocupa que en
aras de estas ventajas se sacrifiquen garantias. Para evitarlo, se considera fun-
damental la intervencion humana como un indispensable complemento a la in-
teligencia artificial y a la tecnologia. Esta y otras garantias deben concebirse
como limites al ejercicio de las potestades administrativas, mas ain con el uso

de la tecnologia.

Mas alla de las concretas previsiones legislativas y reglamentarias, la apli-
cacion de la tecnologia al mundo juridico debe aplicar una ética procedimental
que asegure su adecuacion a la justicia y al respeto a los derechos humanos. Esta
intervencién humana para algunos es considerada una falta de confianza en la
tecnologia y afiade un sobrecoste a la Administracion, pero seria transitorio en
tanto el desarrollo tecnolbgico evolucione, protegiendo mientras tanto valores y
garantias indispensables para los administrados y evitando la deshumanizaciéon

de la Administracioén.

71 Delgado Garcia y Oliver Cuello, “Administracion de justicia y tecnologias de la informacion...”; 2.
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Todo progreso implica riesgos y la pregunta es cuanto riesgo se puede asu-
mir en la introduccion de la tecnologia en la Administracion Pablica, en concreto,
en la Administracion Tributaria y en especial, en el desarrollo y generalizaciéon
de la informatica decisional para progresar con seguridad. Los riesgos, en cual-
quier caso, no deben poner en peligro los derechos y garantias de los contribu-
yentes y deben acercar la Administracion Tributaria al ciudadano dotando su

relacion de transparencia y seguridad juridica.

Se pueden apuntar soluciones en varios aspectos. La regulacién debe con-
templar especificamente la aplicacién de la inteligencia artificial y la digitaliza-
cién en la actividad administrativa que ponga el foco en la protecciéon de los de-
rechos y garantias del ciudadano, el principio de transparencia y el principio de
buena administracién. La actuacién administrativa y en concreto, la actividad
administrativa tributaria debe estar presidida por el principio de buena admi-
nistracion no solo en relacion con la necesidad de motivacién sino con la buena
fe y la debida diligencia de la Administraci6on Pablica, tal y como recogen diver-
sas sentencias del Tribunal Supremo, garantizando la necesaria proteccion juri-

dica de los ciudadanos y, en su caso, de los obligados tributarios.

La respuesta, desde el punto de vista de la ética es el respeto a la dignidad
humana y a los derechos fundamentales, la informacién y determinacion de
quién es el responsable de las decisiones que se adopten y la transparencia y
trazabilidad de los datos y sistemas en el 4mbito tributario. Extrapolando de
forma general el uso de la tecnologia, “la inteligencia artificial debe anteponer a

la gente y al planeta”72.
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