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La digitalización supone un reto para las Administraciones tributarias, que se encuentran 
ante una realidad más compleja, pero a su vez ante nuevas oportunidades derivadas del 
acceso a una cantidad ingente de información hasta hace poco impensable. En el artículo 
se analiza la evolución que se está produciendo en el papel de las Administraciones 
tributarias, se destacan algunas experiencias punteras y se subraya la importancia de la 
cooperación internacional. 

The challenges of the tax administration in the age of digitalization

Digitalization poses a challenge to the tax administrations that find themselves in front of an even more 
complex reality, but digitalization also offers new opportunities derived from the access to a vast quantity 
of information not previously available. In this article, we analyze the changes that are going on in 
the role of tax administrations, we go over some state-of-the-art projects and show the importance of 
international cooperation. 
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1.	 Introducción

La integración de las tecnologías digitales en la vida 
cotidiana de personas, empresas y Administraciones 
está suponiendo una revolución en las sociedades 
actuales, cuyo alcance además se va a ver potenciado 
por los efectos que la COVID-19 va a tener en el cam-
bio de hábitos de buena parte de la población mundial. 
La digitalización incide en muchos ámbitos de la eco-
nomía, como el sistema educativo, el mercado labo-
ral, los mercados financieros y los gobiernos, y lógi-
camente también incide en la política fiscal y en los 
sistemas fiscales internacionales (Fuest, 2018). 

La digitalización permite operar y vender en muchos 
países sin que las empresas que ofrecen estos pro-
ductos tengan incluso mera presencia física en los 
mismos como, por ejemplo, cuando nos descargamos 
música o películas, participamos en las redes sociales 
o nos ofrecen servicios de consultoría médica o fiscal. 
Sin embargo, los principios básicos de la fiscalidad 
internacional requieren la presencia física para que las 
empresas tengan que tributar en un territorio por los 
beneficios allí obtenidos, lo que supone la pérdida de 
eficacia de las normas de coordinación fiscal (López 
Laborda y Onrubia, 2019). Las Administraciones tri-
butarias, por su parte, siguen siendo agencias nacio-
nales, que tienen restringidas sus competencias al 
territorio que cae dentro de unas fronteras que, sin 
embargo, en el mundo digital no existen. Las dificulta-
des inherentes a la hora de adaptar los principios de la 
fiscalidad internacional a una nueva realidad, así como 
las de reforzar la cooperación entre Administraciones 
tributarias pueden llevar a cierto pesimismo sobre el 
futuro de los sistemas fiscales, en general, y de las 
Administraciones tributarias, en particular. 

Ahora bien, la digitalización también permite tener 
acceso de manera rápida y sencilla a una cantidad 
de información que hasta ahora resultaba totalmente 
impensable poder disponer de ella. Gracias a las nue-
vas tecnologías, las Administraciones públicas pue-
den hacer un seguimiento y grabar información sobre 

infinidad de operaciones y transacciones realizadas 
por empresas e individuos. Si una cuestión fundamen-
tal de los sistemas fiscales es la asimetría que se pro-
duce en la información disponible entre contribuyentes 
y Administración tributaria (Slemrod, 2015), la digita-
lización ofrece la posibilidad de reducirla. La mayor 
información puede permitir también reducir los costes 
de administración y de cumplimiento de los impues-
tos, y facilitar que las Administraciones tributarias sean 
más eficaces a la hora de asegurar el cumplimiento 
fiscal. Por ejemplo, permite comprobar si los gastos de 
un contribuyente, disponibles gracias al uso de méto-
dos de pago electrónicos, son coherentes con el nivel 
de ingresos declarados, o puede facilitar la creación e 
interrelación de registros internacionales sobre propie-
dades y rentas del capital (Jacobs, 2017). 

En consecuencia, la digitalización plantea nuevas 
dificultades a las Administraciones tributarias, pero 
también ofrece nuevas oportunidades que, sin duda, 
constituyen importantes retos para el futuro de las 
Administraciones tributarias y, por ende, de los siste-
mas fiscales, pero retos que pensamos que, si se dan 
las condiciones necesarias, se pueden alcanzar.

Con el objetivo de analizar el papel de la que pode-
mos llamar Administración tributaria digital, después de 
esta introducción, estructuramos este artículo en cuatro 
apartados y unas conclusiones. En el apartado 2, ana-
lizamos cómo ha evolucionado en el pasado y puede 
evolucionar en el futuro el papel de la Administración 
tributaria. Cómo ha considerado la literatura econó-
mica la importancia del cumplimiento de los impues-
tos, cómo se ha adaptado la Administración a un papel 
más colaborador con los contribuyentes, cómo se pue-
den utilizar los programas informáticos de presenta-
ción de los impuestos para reforzar el cumplimiento, 
qué implicaciones puede tener la utilización de medios 
de pago digitales y cómo se puede utilizar la inteligen-
cia artificial para un mayor cumplimiento fiscal, son las 
cuestiones consideradas en este apartado. 

En el apartado 3, nos centramos en estudiar 
algunas de las experiencias más punteras que las 
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Administraciones tributarias están ya implementando 
en la actualidad, en particular, en relación con tres 
ámbitos concretos: la aplicación de la inteligencia arti-
ficial, el control de las pymes, siempre complicado a 
efectos tributarios, y el estudio del conocimiento del 
comportamiento. En los tres ámbitos, se destacan 
estas experiencias aplicadas con el fin de reforzar el 
cumplimiento fiscal. 

El apartado 4 se centra en los cambios que en los 
últimos años se han ido produciendo en el ámbito de 
la cooperación internacional entre Administraciones 
tributarias. En particular, desde la aprobación 
de la Directiva sobre la fiscalidad del ahorro de 
2003 y la conocida como FATCA de 2010 (Foreign 
Account Tax Compliance Act); el estándar común de 
información (conocido como CRS, por sus siglas en 
inglés) y el programa BEPS (Base Erosion and Profit 
Shifting); y las directivas comunitarias que se han 
aprobado sobre cooperación e intercambio de infor-
mación entre Administraciones tributarias.

En el apartado 5, nos centramos en dos cuestio-
nes específicas de la Administración tributaria espa-
ñola. Por un lado, en cómo valoran los asesores fisca-
les en España nuestra Administración en relación con 
los aspectos que guardan relación con la digitaliza-
ción. Por otro lado, en cómo Administraciones tributa-
rias autonómicas, en especial la catalana y la gallega, 
están introduciendo las oportunidades que la digitali-
zación ofrece en su manera de funcionar. El apartado 
concluye con unas breves reflexiones finales.

2.	 Análisis del papel de la Administración 
tributaria

La Administración tributaria en la literatura 
económica

El papel de la Administración tributaria en los sis-
temas fiscales resulta fundamental, aunque la lite-
ratura económica no siempre lo ha tenido en consi-
deración. Cierto es que Adam Smith en La Riqueza 

de las Naciones, publicado en 1776, ya subrayaba la 
importancia de tener una buena Administración tribu-
taria al señalar las cuatro características que, en su 
opinión, debía cumplir un buen impuesto: justo, pre-
visible, cómodo de pagar y barato de administrar. Sin 
una buena Administración tributaria, no resulta posible 
cumplir con ninguna de las características que, según 
Adam Smith, debe cumplir un buen impuesto. No obs-
tante, el papel de la Administración tributaria pierde 
relevancia cuando la teoría económica se empieza a 
formalizar con el desarrollo de modelos matemáticos 
que no incluyen ningún aspecto relacionado con la 
Administración y el cumplimiento de los impuestos. En 
efecto, la teoría de la imposición óptima, iniciada por 
Mirrlees (1971) y Diamond y Mirrlees (1971), asumía 
en una primera etapa ciertas hipótesis simplificadoras 
para hacer más manejables los complejos modelos 
matemáticos en los que se sustentaba, lo cual llevaba 
a omitir elementos tan relevantes para el funciona-
miento de los sistemas fiscales como el fraude fiscal o 
los costes de administración y de cumplimiento1. 

Posteriormente, Slemrod y Yitzhaki (1996) introdu-
jeron la idea de que en los costes sociales de la impo-
sición no solo debe tenerse en cuenta el exceso de 
gravamen, sino también los costes administrativos y 
de cumplimiento de los impuestos. La Administración 
tributaria contribuye a determinar el nivel y la distribu-
ción de los tipos impositivos efectivos y, por lo tanto, 
tiene un impacto significativo en la recaudación de 
los impuestos y en el comportamiento estratégico 
de los agentes económicos, sean estos empresas o 
personas físicas (Johns y Slemrod, 2010). En conse-
cuencia, se pone de manifiesto la necesidad de que la 
teoría económica de la imposición óptima considere 
explícitamente en sus modelos las cuestiones relacio-
nadas con la administración y el cumplimiento de los 
impuestos, ya que son instrumentos fundamentales 
para garantizar un sistema tributario eficiente.

1	  Para una revisión de la literatura económica sobre Administración 
tributaria, véase Durán Cabré y Salvadori (2017).
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La evolución en el papel de la Administración 
tributaria 

Desde una perspectiva más práctica, el papel de 
las Administraciones tributarias también ha ido evo-
lucionando a lo largo del tiempo. Junto a los objeti-
vos más tradicionales de lucha contra el fraude fiscal 
mediante la realización de inspecciones y la impo-
sición de sanciones, las Administraciones tributa-
rias han ido ofreciendo servicios de información y de 
ayuda a los contribuyentes con la finalidad de facilitar-
les el cumplimiento. La literatura académica señala la 
importancia de una Administración tributaria colabo-
rativa sobre el nivel de cumplimiento fiscal (Alm et al., 
2010). Por un lado, porque refuerza el sentimiento de 
justicia de los impuestos y, por otro, porque reduce 
los costes de cumplimiento. En este contexto, los ser-
vicios ofrecidos por las Administraciones tributarias 
han ido evolucionando en consonancia con el desa-
rrollo de nuevas tecnologías, que permiten facilitar 
servicios que hasta entonces resultaban imposibles 
de prestar. Un claro ejemplo lo constituye la infor-
mación obtenida a partir de terceros en el impuesto 
sobre la renta. La obligación de practicar una reten-
ción en la fuente por parte de los pagadores de deter-
minadas rentas permite a la Administración tributa-
ria obtener información muy importante a efectos del 
impuesto2. Esta información se cruza con la decla-
rada por los propios perceptores de las rentas, de 
modo que de una forma bastante sencilla se pueden 
detectar ingresos no declarados. La información, en 
manos exclusivamente de la Administración, se uti-
liza primero como herramienta de control, pero pos-
teriormente se empieza a compartir con los contribu-
yentes con la finalidad de facilitarles el cumplimiento 

2	  Las retenciones también permiten que las Administraciones públicas 
puedan obtener ingresos a lo largo del año sin necesidad de esperar al 
periodo de liquidación del impuesto. Y para los contribuyentes presentan 
la ventaja de facilitar el pago del impuesto, al no tener que pagar toda la 
cuota de una vez. No obstante, esto último puede limitar la perceptibilidad 
del impuesto. 

del impuesto. Los contribuyentes disponen así de la 
relación de rentas obtenidas, de manera que pue-
den rellenar su declaración con mayor facilidad. Y, 
más adelante, las Administraciones tributarias obser-
van cómo para un número muy elevado de contribu-
yentes disponen de información suficiente como para 
realizar directamente una preliquidación o borrador 
del impuesto; a partir de esta, los contribuyentes úni-
camente tienen que comprobar si la propuesta reci-
bida es correcta3. 

Ahora bien, las Administraciones deben actuar con 
cautela y la introducción de este servicio debe rea-
lizarse de manera gradual por los efectos indesea-
dos que sobre el cumplimiento fiscal puede tener una 
implementación imperfecta del mismo. Chen et al. 
(2017) señalan el riesgo que tiene suministrar una 
predeclaración con un nivel de ingresos por debajo 
del real porque pone de manifiesto las limitaciones de 
la información disponible por la Administración, cir-
cunstancia que es explotada por los contribuyentes 
incumplidores fomentando con ello el incumplimiento 
fiscal. Esta idea se constata a partir de diversos expe-
rimentos sobre cumplimiento fiscal, realizados en el 
ámbito de la economía experimental, que ponen de 
manifiesto que el servicio de borrador puede ayu-
dar a reducir el incumplimiento derivado de meros 
errores, pero no garantiza que el propio borrador no 
pueda contener a su vez errores que cuando benefi-
cian al contribuyente difícilmente se comunican4. En 
todo caso, la evolución desde las retenciones a la 
remisión de datos fiscales y de estos a los borrado-
res, no habría sido posible sin los correspondientes 
avances tecnológicos.

3	  Véase Durán Cabré (2011) para un análisis del caso español.
4	  Este tipo de experimentos ofrece en ocasiones resultados 

sorprendentes, como ocurre con el realizado por Fonseca y Grimshaw 
(2017) con contribuyentes del Reino Unido. Aquellos borradores del IRPF 
en los que se sobreestima la renta de los contribuyentes no siempre 
se corrigen por parte de los afectados, quienes aceptan, por tanto, la 
autoridad de la Administración tributaria, incluso aunque esté equivocada 
y resulten perjudicados por aquello de que «si ellos dicen que es correcto, 
me lo tengo que creer» (Chen et al., 2017).
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Los programas informáticos orientados a 
fomentar el cumplimiento 

El desarrollo tecnológico también ha permitido que 
las declaraciones pasen de hacerse manualmente a 
realizarse mediante programas informáticos que, de 
manera gradual, se han ido generalizando, facilitando 
con ello el cumplimiento y evitando también meros 
errores de cálculo5. Sin embargo, las declaraciones 
seguían presentándose en papel hasta que, posterior-
mente, el desarrollo de internet y de las medidas de 
seguridad oportunas permiten que aquellas se vayan 
sustituyendo paulatinamente por presentaciones tele-
máticas. Así, se evitan desplazamientos y se reducen 
los costes de la presentación, de manera que en la 
actualidad casi en su totalidad se efectúan de manera 
digital. El porcentaje de declaraciones del IRPF pre-
sentadas online en 2017 llega al 85,6 % en los 31 paí-
ses de la OCDE (Organización para la Cooperación y 
el Desarrollo Económico) que dieron esta información 
(OCDE, 2019). En España, a partir de 2017, todas las 
declaraciones se presentan vía online. 

Esta circunstancia abre también la posibilidad a 
rediseñar los programas informáticos y el formato de 
las declaraciones con el objetivo de fomentar el cum-
plimiento fiscal de los contribuyentes, mediante la utili-
zación de instrumentos de psicología social. Bankman 
et al. (2016) analizan la introducción de pequeños cam-
bios con el fin de incrementar el coste psicológico de 
defraudar, introduciendo preguntas más directas que 

5	  Aunque hay empresas especializadas en el desarrollo de estos 
programas informáticos, las Administraciones tributarias suelen ofrecerlos 
de manera totalmente gratuita a sus ciudadanos. Sin embargo, esto no 
es así en Estados Unidos donde el programa del impuesto sobre la renta 
únicamente es gratuito para contribuyentes con ingresos brutos que no 
superen los 69.000 dólares. En 2019 se produjo una cierta polémica por 
la propuesta de varios congresistas de prohibir por ley a la Administración 
tributaria la posibilidad de ofrecer de manera gratuita este servicio a los 
contribuyentes (p. ej., véase https://www.businessnewsdaily.com/12011-
congress-passes-taxpayer-first-act.html). Detrás de la propuesta parece 
que estaba el interés de las empresas especializadas en estos programas 
informáticos, que veían peligrar su negocio.

fuercen a los contribuyentes que quieran defraudar a 
mentir claramente en sus afirmaciones. En la literatura 
académica se conocen como nudge o pequeño empu-
jón. La finalidad perseguida es que el incumplimiento 
proceda, en su caso, más por comisión que por omi-
sión, porque cuanto más clara y directa es la mentira, 
los científicos sociales han demostrado que mayor es 
el coste psicológico asociado a la misma. Asimismo, 
plantean aprovechar la información ya conocida sobre 
los contribuyentes con el fin de adaptar la información 
adicional que en las declaraciones online se les va a 
pedir o las preguntas que se les van a formular, como 
de hecho suele suceder cuando se busca información 
por internet. Bankman et al. (2016) hablan de utilizar 
«declaraciones inteligentes» con la finalidad de redu-
cir la evasión fiscal. 

Al margen de la evidencia que se pueda obtener 
en experimentos sociales, Antiyan y Asatryan (2019) 
han realizado un metaanálisis sobre la eficacia de 
estos «empujones» en más de 40 casos reales en los 
que se han utilizado y destacan la importancia que un 
correcto diseño y aplicación de los cambios introduci-
dos tienen para que sean eficaces. Habrá que seguir 
estimando el efecto de estos pequeños cambios que, 
aunque no sean la panacea, presentan la ventaja de 
ser muy sencillos de aplicar.

La utilización de medios de pago electrónico

La generalización en la utilización de medios de pago 
electrónico frente a los tradicionales pagos en metálico 
constituye otro ejemplo de cómo la digitalización puede 
incidir en el cumplimiento fiscal. Un número creciente de 
países, entre los cuales está España desde noviembre 
de 2012, ha ido introduciendo restricciones en la cuan-
tía máxima que se puede pagar en metálico cuando se 
opera en el mercado. Los pagos en metálico no dejan 
rastro, a diferencia de lo que ocurre cuando se paga a 
través de medios electrónicos, por lo que se considera 
que mediante su limitación se puede reducir el fraude 
fiscal. La cuestión no está exenta de polémica porque 

https://www.businessnewsdaily.com/12011-congress-passes-taxpayer-first-act.html
https://www.businessnewsdaily.com/12011-congress-passes-taxpayer-first-act.html
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restringir la utilización de dinero en efectivo puede afec-
tar negativamente a determinados colectivos social-
mente más vulnerables, que quizá no disponen de 
medios de pago alternativos6. También hay quien con-
sidera que se puede vulnerar el derecho a la intimidad 
al obligar a pagar determinados gastos con medios 
de pago que dejan rastro cuando el comprador preci-
samente no quiere que terceros, como una institución 
financiera, puedan conocer esa información. En todo 
caso, a efectos del papel de las Administraciones tribu-
tarias, lo relevante es si las restricciones al uso de efec-
tivo ayudan a mejorar el cumplimiento fiscal. Este tema 
ha sido estudiado por la literatura académica, especial-
mente en relación con el IVA. Alognon et al. (2020), des-
pués de revisar los diferentes trabajos realizados sobre 
el tema, estiman el impacto que la utilización de las tar-
jetas de crédito y débito tiene en el cumplimiento del IVA 
en 26 Estados miembros de la Unión Europea durante 
el periodo de 2000 a 2016 y concluyen que reduce sig-
nificativamente el nivel de fraude. 

La inteligencia de datos o big data

A medida que se van produciendo sucesivos avan-
ces tecnológicos, resulta especialmente interesante en 
la actualidad valorar qué impacto puede tener la utili-
zación masiva de datos, o big data, inherente al pro-
ceso de digitalización de la economía. ¿Puede permi-
tir a las Administraciones tributarias dar un nuevo paso 
hacia un mayor cumplimiento fiscal mediante el desa-
rrollo de nuevos métodos de actuación? Un claro ejem-
plo lo constituye el denominado aprendizaje automático 
o machine learning mediante el cual los ordenadores 
pueden «aprender» a partir de la información y expe-
riencias disponibles, facilitando con ello la detección 
del fraude por parte de la Administración. Por ejemplo, 
Mas Montserrat y Mas Montserrat (2020) aprovechan la 

6	  Véase, por ejemplo, el Dictamen del Banco Central Europeo, de 1 de 
febrero de 2019, sobre las limitaciones a los pagos en efectivo emitido a 
instancias del Banco de España (CON/2019/4).

información disponible en España a partir de la amnis-
tía fiscal, aprobada en 2012, para estudiar el fraude fis-
cal en el impuesto sobre el patrimonio y si, mediante el 
aprendizaje automático, se puede detectar el incumpli-
miento fiscal a partir de la información inicialmente dis-
ponible en las declaraciones del impuesto. La amnistía 
permite conocer quiénes defraudaron inicialmente en el 
impuesto sobre el patrimonio, cuando presentaron una 
declaración incompleta sin la riqueza que luego se regu-
larizó en el marco de la amnistía. Y, a partir de la informa-
ción suministrada en su primera declaración, analizan 
cómo sería posible detectarles mediante el desarrollo 
de clasificadores comunes en los procedimientos de 
aprendizaje automático supervisado. Los resultados 
obtenidos por Mas Montserrat y Mas Montserrat (2020) 
indican que, con la información disponible en la declara-
ción del impuesto de patrimonio, que se refiere básica-
mente a la composición y valor de la riqueza, así como 
a los niveles de ingresos, sería posible identificar a los 
defraudadores con un porcentaje de acierto de aproxi-
madamente el 65 %, esto es, por encima del 50 %. Si la 
limitada información obtenida a partir de la declaración 
del impuesto se complementara mediante información 
referida a circunstancias personales, profesionales y 
financieras de los contribuyentes, información de hecho 
ya disponible para la Administración pública, los autores 
creen que el nivel de detección podría ser mayor. En 
definitiva, un uso más intensivo de toda la información 
ya disponible para la Administración tributaria podría 
mejorar la detección del fraude fiscal7. 

Otro interesante análisis lo encontramos en 
Alexopoulos et al. (2020), quienes aplican el aná-
lisis de datos y el aprendizaje automático como ins-
trumento para combatir el fraude carrusel en el IVA. 
La idea fundamental que subyace en su estudio rea-
lizado para Bulgaria es que para realizar el fraude 
carrusel en el IVA es necesario establecer una red de 

7	  Véase, también, Pérez López (2019) sobre el uso de herramientas 
predictivas avanzadas de machine learning para estudiar el fraude fiscal 
en el IRPF español.
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empresas y sujetos pasivos del impuesto que inte-
ractúan entre ellos. Estas interacciones generan una 
especie de «estructura» que si se relaciona con infor-
mación disponible sobre fraudes identificados per-
mite predecir transacciones fraudulentas dentro de la 
estructura. En concreto, el estudio identifica más del 
90 % de los operadores con mayor riesgo de fraude 
que la Administración tributaria búlgara tiene contro-
lados. Asimismo, la metodología permite identificar a 
12 operadores del alto riesgo de fraude de una mues-
tra de 35 extraídos entre 8.000 operadores que la 
Administración búlgara no consideraba de alto riesgo. 
Los autores concluyen que el potencial de la metodo-
logía desarrollada en la identificación de transacciones 
fraudulentas es muy considerable, permitiendo reducir 
el fraude en el IVA de manera significativa. 

Finalmente, también cabe destacar que la utiliza-
ción conjunta de datos masivos y la aplicación de técni-
cas de inteligencia artificial permiten valorar los bienes 
inmuebles de manera automática y online, lo cual debe 
suponer una importante simplificación tanto para los 
contribuyentes como para las propias Administraciones 
tributarias. Se trataría, en definitiva, de utilizar herramien-
tas de valoración que ya son empleadas en la actuali-
dad por un número creciente de entidades privadas 
para valorar los bienes inmuebles, como puede consta-
tarse en numerosos portales de internet. Como destaca 
Bilbao Estrada (2019) en referencia al caso español, su 
diseño informático por parte de la Administración esta-
tal podría suponer un ahorro importante de costes tanto 
para todas las Administraciones territoriales como para 
los propios ciudadanos8 9. 

8	  De hecho, esta oportunidad que ofrecen las nuevas tecnologías no 
solo puede tener efectos positivos en la administración de los impuestos 
sino también a la hora de mejorar su diseño. Así, Sáez y Zucman (2019) 
defienden en su propuesta de impuesto sobre el patrimonio para Estados 
Unidos que de esta sencilla manera se podría estimar el valor de los bienes 
inmuebles, superando con ello la tradicional dificultad de este impuesto, 
señalada por la literatura, al tenerse que valorar periódicamente unos 
bienes que no son objeto de transmisión en el mercado. 

9	  No entramos aquí en analizar las consecuencias prácticas que se 
podrían plantear desde el punto de vista de los derechos y garantías de 
los contribuyentes, como bien destaca Bilbao Estrada (2019). 

3.	 Experiencias punteras de las 
Administraciones tributarias

Acabamos de ver que el desarrollo tecnológico, la 
creciente digitalización y el flujo masivo de informa-
ción afectan, sin duda, a las Administraciones tributa-
rias que tienen que irse adaptando a un entorno eco-
nómico cambiante. Como destaca la OCDE, en su 
informe Tax Administration de 2017, esto significa que 
las Administraciones tienen que actuar en un mundo 
global cada vez más intercomunicado, reforzando su 
colaboración con las empresas y los contribuyentes, y 
aprovechando un mayor y más eficaz uso de la infor-
mación con el objetivo de reforzar el cumplimiento. 
Ello requiere la realización de importantes inversiones 
que les permitan aprovechar las oportunidades que 
ofrecen las nuevas tecnologías, así como introducir 
cambios en su organización interna, de manera que 
sea más flexible y permita una mejor adaptación de su 
personal a las necesidades actuales. Un análisis de 
algunas de las prácticas punteras que están desarro-
llando las Administraciones tributarias nos puede ser-
vir para entender mejor la situación y a qué se refiere 
la OCDE cuando destaca la necesidad de adaptarse a 
este entorno tan cambiante.

Experiencias en el campo de la inteligencia 
artificial 

La utilización de la inteligencia artificial por parte de 
las Administraciones tributarias les permite ser más 
eficientes, en la línea de lo comentado en el apartado 
anterior. El análisis de datos a través de algoritmos faci-
lita, por ejemplo, seleccionar mejor las inspecciones 
a realizar. Son las máquinas las que se encargan de 
esta selección, permitiendo utilizar los recursos huma-
nos para otras tareas. Por ejemplo, la Skatteetaten, 
la Administración tributaria noruega, selecciona 
mediante algoritmos de inteligencia artificial a los con-
tribuyentes a efectos de las comprobaciones en el 
IVA. A partir de los datos disponibles de declaraciones 
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pasadas, los contribuyentes se clasifican según la pro-
babilidad de que sus declaraciones presenten errores, 
realizándose comprobaciones sobre aquellos con una 
probabilidad mayor. Estas actuaciones, a su vez, per-
miten obtener más información sobre los contribuyen-
tes, información que se introduce en el sistema y que 
permite, a su vez, mejorar el proceso. El porcentaje de 
aciertos se ha más que duplicado en comparación a 
cuando el proceso se hacía de manera manual y tam-
bién se han reducido las diferencias de acierto en los 
resultados entre actuarios (Strømme, 2018).

La inteligencia artificial también se puede utilizar 
por parte de las Administraciones tributarias como 
mecanismo para ayudar a los contribuyentes en 
sus obligaciones tributarias. En 2017, de entre las 
58 Administraciones analizadas por la OCDE, 5 países 
ya la estaban aplicando, 8 la estaban implementando 
y 30 se estaban planteando su uso (OCDE, 2019). Un 
destacado ejemplo lo constituye el asistente virtual 
que la Agencia Estatal de la Administración Tributaria 
(AEAT) desarrolló con la introducción en España 
del también muy novedoso Suministro Inmediato de 
Información (SII) en el IVA. 

En efecto, en julio de 2017 se empezó a aplicar en 
nuestro país el conocido como SII, un nuevo sistema 
de gestión del IVA que supone que las empresas lle-
van los libros de registro del impuesto en una plata-
forma digital alojada en la propia AEAT. El SII implica 
un cambio muy importante respecto al tradicional fun-
cionamiento del IVA, tanto por la inmediatez con la 
que se tiene que dar la información (las facturas, en 
general, se tienen que grabar dentro de los cuatro días 
siguientes a su emisión) como por la cantidad de infor-
mación a suministrar (si la operación está sujeta, si 
está exenta, si se aplica un régimen especial, cuota 
devengada, cuota deducible o si se aplica la inversión 
del sujeto pasivo, entre otros datos). Toda esta infor-
mación permite que las empresas y la Administración 
tributaria puedan tener un conocimiento mucho mayor 
sobre el funcionamiento del IVA, de manera casi inme-
diata a la emisión de la factura, reduciendo además 

con ello la comisión de posibles errores. Los avances 
tecnológicos han permitido el desarrollo de un sistema 
de gestión del IVA impensable hace pocos años, pero 
además su implementación ha dado lugar a que la 
AEAT haya desarrollado un asesor virtual que permite 
de manera inmediata resolver gran parte de las dudas 
relacionadas con el IVA y la aplicación del SII. 

Ante el elevado número de consultas que la apli-
cación del SII estaba generando, y la dificultad de 
atenderlas con los medios disponibles tradicionales, 
la Administración tributaria optó por acudir a la inte-
ligencia artificial como mecanismo de ayuda. El asis-
tente se desarrolló, en colaboración, entre personal de 
un proveedor externo experto en inteligencia artificial 
y personal de la Administración experto en temas tri-
butarios, pero con conocimientos básicos en inteligen-
cia artificial (Sanz Sánchez, 2019). Los resultados del 
asistente virtual superaron las expectativas iniciales, 
provocando una caída superior al 90 % en las con-
sultas recibidas en el correo electrónico como meca-
nismo de ayuda. Después de alcanzar picos de unas 
500 consultas diarias, número elevado si se tiene en 
cuenta que el total de contribuyentes afectados por el 
SII se situaba en unos 62.000, el número de consultas 
se ha estabilizado en unas 150 diarias. El éxito de la 
experiencia ha llevado a la AEAT a empezar la gene-
ralización del asistente virtual para todo el IVA, deno-
minado AVIVA (Asistente Virtual del IVA). 

Los contribuyentes disponen de un servicio de con-
sultas inmediatas durante las 24 horas del día, que 
ofrece información de manera mucho más interac-
tiva que las tradicionales «preguntas más frecuen-
tes» y cuyas respuestas pueden ser guardadas por 
los contribuyentes con el fin de reforzar su seguridad 
jurídica. Desde el punto de vista de la Administración, 
el asistente permite conocer mucho mejor cuáles son 
las necesidades informativas de los sujetos pasivos 
y cómo se pueden mejorar, además de permitir una 
mejor optimización de sus recursos al poder reubicar 
personal de ayuda en otros servicios. Posiblemente 
sea todavía un mecanismo imperfecto pero que, 
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pendiente de la evolución de la tecnología, marca el 
futuro de la Administración tributaria.

El cumplimiento fiscal en los sistemas  
de las pymes

La integración del cumplimiento fiscal en los siste-
mas de gestión de las pymes, que la OCDE (2014) 
denomina tax compliance by design, hace referencia 
a aprovechar el flujo de información que, en la actuali-
dad, obtienen las pymes para que estas puedan cum-
plir con sus obligaciones tributarias de manera más 
sencilla a la vez que se refuerza su control. La idea 
supone actuar en tiempo real para prevenir los proble-
mas antes de que ocurran e integrar el cumplimiento 
fiscal en los procedimientos o sistemas de funciona-
miento de las pymes desde un inicio. 

Las nuevas tecnologías y la digitalización están 
siendo utilizadas mayoritariamente por todas las empre-
sas para ser más eficaces, también por las pymes. En 
el desarrollo de su actividad emiten facturas electróni-
cas, realizan transacciones electrónicas o los pagos se 
efectúan mediante dispositivos electrónicos, como el 
propio teléfono móvil. Esta nueva realidad facilita tam-
bién el desarrollo de programas de contabilidad que 
aprovechan automáticamente la información generada 
para determinar de manera muy sencilla el resultado de 
la actividad. El objetivo de este enfoque supone apro-
vechar toda esta información generada para también 
mejorar el cumplimiento fiscal de estas empresas. En 
definitiva, se trata de aprovechar los importantes cam-
bios que las propias pymes han introducido en su ope-
rativa para, de manera colateral, facilitar y mejorar su 
cumplimiento fiscal (OCDE, 2014). 

Una visión holística de esta nueva realidad permite 
considerar la cadena completa de información: desde 
el momento en el que se realiza una transacción queda 
registrada, tiene efectos contables y también debe 
considerarse de cara al cumplimiento de las obligacio-
nes tributarias, tanto las derivadas del impuesto sobre 
la renta como del IVA o de otros impuestos sobre las 

actividades económicas. En este sentido, el cumpli-
miento fiscal se integra de manera natural en los siste-
mas de gestión de las pymes. 

La fuente de información tributaria puede proceder 
directamente del mismo contribuyente, pero también 
cabe la posibilidad de que la información se obtenga a 
partir de terceros. En este sentido, la información dispo-
nible, sin duda, aumenta con el desarrollo de la econo-
mía digital al poder proceder los datos de dispositivos 
que registran transacciones online, de entidades o inter-
mediarios financieros, de proveedores, de clientes o de 
otras entidades públicas o de otras Administraciones 
internacionales. De esta manera pueden integrarse los 
pequeños empresarios en los sistemas de borradores en 
el IRPF, como recomienda la OCDE (2014). Este enfo-
que refuerza el papel más activo de la Administración 
tributaria como facilitador del cumplimiento fiscal. 

Un ejemplo destacado lo encontramos en los Países 
Bajos, donde se ha desarrollado un sistema de borra-
dor tributario específico para pequeños empresarios sin 
empleados a su cargo. Se trata de un colectivo cada 
vez más importante en ese país como consecuencia de 
un entorno económico cambiante y, aunque la mayoría 
quiere cumplir correctamente con sus obligaciones tri-
butarias, con frecuencia tienen dudas, cometen errores 
en sus declaraciones, se olvidan de presentarlas o lo 
hacen con retraso. La Administración tributaria de los 
Países Bajos tiene que dedicar importantes recursos 
para corregir errores e imponer con frecuencia sancio-
nes, circunstancia que además genera un sentimiento 
de protesta por parte de este colectivo que no se siente 
tratado de acuerdo con sus circunstancias. Esto ha lle-
vado a la autoridad tributaria a desarrollar un programa 
informático que permita determinar el resultado de la 
actividad y generar de manera automática su decla-
ración de renta, desarrollo que se ha llevado a cabo 
en colaboración con programadores privados y con el 
propio colectivo de trabajadores autónomos (Douma y 
van Ee, 2019). 

La idea es que cada transacción realizada queda 
registrada automáticamente en el software, tanto si se 
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refiere a una venta como a una compra, al haberse 
tenido en cuenta en el desarrollo informático los cam-
pos que resultan relevantes para este colectivo. Por 
ejemplo, si un vendedor autónomo reposta gasolina 
en su vehículo pagando con su tarjeta identificativa, el 
sistema le indicará que el gasto se lo puede deducir y 
él lo podrá ratificar o rechazar. Pero si no necesita un 
vehículo para el desarrollo de su actividad, el software 
ya no planteará considerar la gasolina como un gasto 
deducible. Si se trata de un gasto de representación, 
categoría siempre delicada y que según las circuns-
tancias puede ser o no deducible, el software mues-
tra un aviso indicando las peculiaridades del gasto y 
cuándo la normativa considera que es deducible. En 
definitiva, se trata de facilitar el cumplimiento mediante 
el desarrollo de un software específico adaptado a las 
circunstancias peculiares de estos trabajadores autó-
nomos que no tienen ningún trabajador a su cargo. 

En relación con los pagos a cuenta de los peque-
ños empresarios en el impuesto sobre la renta, Nueva 
Zelanda ha desarrollado desde 2018 un sistema que les 
permite calcular y pagar casi de manera automática los 
pagos a cuenta del impuesto. Para ello, deben adqui-
rir un software específico desarrollado por proveedores 
oficiales de la Administración tributaria neozelandesa. 
El sistema permite realizar estos pagos provisionales a 
partir de la realidad de la empresa, de una manera sen-
cilla, así como acelerar las devoluciones si los pagos a 
cuenta exceden del importe final a pagar. 

El conocimiento del comportamiento

Los sistemas fiscales funcionan mayoritariamente 
gracias a la colaboración de los ciudadanos que cum-
plen voluntariamente con sus obligaciones fiscales. 
Por este motivo, resulta especialmente importante 
conocer cuáles son los motivos que llevan a que los 
ciudadanos cumplan. En este sentido, el denomi-
nado conocimiento del comportamiento, behavioural 
insights, utiliza principios de diferentes áreas como 
la psicología, la neurociencia y la economía del 

comportamiento para estudiar cómo captan, procesan 
y reaccionan los individuos ante toda la información 
que reciben. En el ámbito tributario, significa cono-
cer las motivaciones que llevan a los contribuyentes 
a actuar de una determinada manera y mejorar los 
mecanismos para fomentar un mayor cumplimiento 
fiscal, tanto a corto como a largo plazo. Un ejemplo 
está en el Reino Unido, donde Her Majesty’s Revenue 
and Customs (HRCM) ha introducido normas de con-
ducta social en sus cartas a los contribuyentes. En 
concreto, en una comunicación recibida por el contri-
buyente se añadía la afirmación siguiente: «nueve de 
cada diez personas pagan sus impuestos a tiempo», 
afirmación que se podía referir al conjunto de país, a 
los ciudadanos con el mismo código postal o a los resi-
dentes en el mismo municipio. Esta simple y barata 
afirmación supuso aumentar el cobro de impuestos en 
un porcentaje de hasta el 15 %. 

Otro ejemplo lo encontramos con la Administración 
tributaria de Noruega, la Skatteetaten, que llevó a cabo 
un experimento entre más de 10.000 contribuyentes, 
sobre los cuales tenía la sospecha de que no habían 
declarado correctamente todo su patrimonio situado 
en el extranjero. Los contribuyentes fueron divididos 
de manera aleatoria en tres grupos: un grupo de con-
trol que no recibió ninguna notificación y dos grupos 
de tratamiento que recibieron la misma carta informa-
tiva por parte de la Administración, uno en papel y el 
otro de manera electrónica. La carta informativa sobre 
cómo se tenían que declarar los bienes situados en el 
extranjero se envió justo antes del periodo de decla-
ración. Según la Administración noruega, los resulta-
dos obtenidos muestran que aquellos contribuyentes 
que recibieron la carta en papel declararon un 33 % 
más de riqueza y contactaron un 80 % más con los 
servicios de ayuda sobre cómo tenían que declarar 
los bienes. Su reacción, además, fue mayor que la del 
grupo que recibió exactamente la misma notificación 
vía electrónica. 

Mensajes de alerta en los sistemas de declaración 
digital también se utilizan en países como Australia y 
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Dinamarca para avisar a los declarantes de posibles 
inconsistencias en su declaración. En definitiva, esta-
mos ante un mecanismo que permite mejorar la efi-
ciencia y el servicio de las Administraciones, razón 
por la cual la OCDE recomienda que compartan expe-
riencias entre expertos de las diferentes autoridades 
tributarias con el fin de identificar aquellas mejores 
prácticas.

4.	 La necesaria cooperación entre 
Administraciones tributarias

En un mundo globalizado, numerosas empresas, 
no solo grandes multinacionales, y un número cre-
ciente de personas llevan a cabo habitualmente acti-
vidades económicas que superan las fronteras de los 
países. Lo que hace un tiempo se podía considerar 
excepcional ahora constituye la norma, circunstancia 
que obliga a las Administraciones tributarias a traba-
jar juntas para lograr que los contribuyentes paguen 
los impuestos que les toca pagar en los lugares donde 
les corresponde pagar. Desde el punto de vista de la 
Administración tributaria, esto solo es posible si se 
dispone de las herramientas legales, administrativas y 
tecnológicas oportunas, a fin de comprobar el correcto 
cumplimiento. En un mundo digital, y ante la ausen-
cia de una autoridad tributaria mundial, únicamente 
se puede garantizar el cumplimiento fiscal si la coo-
peración entre Administraciones tributarias nacionales 
se integra de manera habitual en su funcionamiento 
cotidiano. Como veremos a continuación, los avances 
más importantes que se han producido en este campo 
se han dado en el ámbito de la OCDE y de la Unión 
Europea.

La Directiva comunitaria de 2003 sobre la 
fiscalidad del ahorro y la FATCA 

La Directiva comunitaria de 2003 sobre la fisca-
lidad del ahorro (2003/48/CE), que entró en vigor el 
1 de julio de 2005, fue el primer acuerdo internacional 

de intercambio automático de información. Su alcance 
era limitado porque únicamente se consideraban los 
rendimientos del ahorro en forma de pagos de inte-
reses de créditos, solo afectaba a personas físicas 
residentes en un país que obtenían intereses en otro 
Estado miembro y obligaba únicamente a 12 países, 
porque de los entonces 15 Estados miembros de la 
Unión Europea, Austria, Bélgica y Luxemburgo dis-
frutaban de un régimen especial que transitoriamente 
los eximía del intercambio. Sin embargo, supuso un 
avance fundamental al ser el primer acuerdo multi-
nacional que establece el intercambio obligatorio de 
manera automática. 

La aprobación en 2010, poco después de la crisis 
financiera, por parte de Estados Unidos de la ley cono-
cida como FATCA supuso otro avance considerable 
al situar el intercambio automático de información en 
el debate político. El objetivo de la FATCA es luchar 
contra el fraude fiscal cometido por aquellos ciuda-
danos americanos que tienen cuentas y otros activos 
financieros fuera de su país. La ley obliga a los ban-
cos y demás instituciones financieras, como fondos de 
inversión, brokers y compañías de seguros, a declarar 
cada año directamente a la Administración tributaria 
americana, Internal Revenue Service (IRS), informa-
ción concerniente a sus clientes americanos. Si estos 
últimos no autorizan expresamente la cesión de esta 
información, la entidad financiera se obliga a cerrar 
la cuenta del titular. Las entidades que no firmen el 
acuerdo o incumplan sus obligaciones se arriesgan a 
sufrir una retención del 30 % sobre todos los rendi-
mientos que perciban de fuente estadounidense. 

En julio de 2012 y en el marco del desarrollo de la 
FATCA, cada una de las cinco mayores economías 
de la UE (Alemania, España, Francia, Italia y Reino 
Unido) firmaron con Estados Unidos un acuerdo inter-
gubernamental para el intercambio automático y recí-
proco de información fiscal de ciudadanos. Estos 
acuerdos suponen que las instituciones financieras de 
dichos países deban proporcionar a sus autoridades 
fiscales nacionales la información requerida y serán 
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los propios países quienes posteriormente intercam-
biarán de forma automática la información con el IRS. 

El estándar común de comunicación de 
información y el programa BEPS

En septiembre de 2013, el G-20 solicitó formalmente 
a la OCDE el desarrollo de un Estándar Común de 
Comunicación de Información, más conocido por sus 
siglas en inglés CRS (Common Reporting Standard). 
La OCDE lo desarrolló y en junio de 2014 aprobó el 
CRS que será la base para el intercambio automá-
tico anual de información sobre cuentas financieras, 
y que en septiembre del mismo año recibió el apoyo 
del G-20. 

El CRS especifica la información financiera a inter-
cambiar, qué instituciones financieras quedan obliga-
das, qué modalidades de cuentas y tipología de clien-
tes cubre, así como qué procedimientos de control 
deben seguir las instituciones. En definitiva, el inter-
cambio debe permitir a las Administraciones tributa-
rias disponer de forma periódica de información fiscal 
de las inversiones o posiciones de sus contribuyentes 
residentes en instituciones financieras situadas en el 
extranjero. Con el objetivo de materializar el intercam-
bio se ha desarrollado un Acuerdo multilateral entre 
autoridades competentes sobre CRS que, a mayo 
de 2020, ha sido firmado por más de 100 países que 
se obligan al intercambio de información. Si bien el 
acuerdo es multilateral, su aplicación práctica requiere 
de acuerdos bilaterales entre las jurisdicciones que 
van a intercambiar la información. A mayo de 2020, se 
han firmado más de 4.000 acuerdos. 

Otro destacado ejemplo de la importancia que tiene 
la cooperación internacional entre Administraciones tri-
butarias lo encontramos en el marco del denominado 
programa BEPS, publicado en octubre de 2015 por la 
OCDE y que pretende proteger los sistemas fiscales 
nacionales de prácticas de elusión fiscal que provocan 
una pérdida de recaudación. De las 15 acciones pre-
vistas cabe destacar la 13.a que prevé la obligación de 

elaborar cada año el conocido como informe País por 
País por parte de aquellas multinacionales que factu-
ren más de 750 millones de euros anuales, informe en 
el que se debe detallar numerosa información sobre 
sus actividades en todo el mundo. Más de 135 paí-
ses están comprometidos en la aplicación de BEPS y 
en relación con el informe País por País, en mayo de 
2020 se habían firmado más de 2.400 acuerdos bilate-
rales de intercambio de información, intercambio que 
se produjo por primera vez en junio de 2018.  

Las directivas comunitarias sobre cooperación 
administrativa

La necesidad de que las Administraciones tributa-
rias cooperen entre sí en la era de la globalización ha 
estado muy presente en la Unión Europea, por la difi-
cultad que genera a los Estados miembros determinar 
de manera oportuna la carga impositiva correspon-
diente, amenazando con ello el correcto funciona-
miento del mercado interior. Por este motivo, la Unión 
aprobó en 2011 la Directiva relativa a la cooperación 
administrativa en el ámbito de la fiscalidad (2011/16/
UE), en cuyo segundo considerando se afirma con cla-
ridad que «sin contar con la información facilitada por 
otros Estados miembros, un Estado miembro, por sí 
solo, no puede gestionar el sistema tributario nacio-
nal». Desde su aprobación, la Directiva sobre coope-
ración administrativa, conocida con frecuencia como 
DAC (Directive on administrative cooperation), ha 
sido modificada en cinco ocasiones. Los avances que 
en las diferentes DAC se han ido produciendo en el 
campo de la cooperación y el intercambio de informa-
ción han sido los siguientes:

	● DAC 1: 
La Directiva prevé tres modalidades de intercambio: 

el intercambio de información previa petición y que 
requiere la solicitud del Estado miembro requirente; el 
intercambio automático que supone intercambiar de 
manera sistemática información preestablecida y sin 
solicitud previa; y el intercambio espontáneo, que es 
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la comunicación no sistemática de información a otro 
Estado miembro en cualquier momento y sin solicitud 
previa. Los intercambios surten efecto a partir de 2013, 
excepto el intercambio automático, que se aplica a par-
tir de 2015. En esta primera etapa, el intercambio auto-
mático se limita a cinco modalidades de rendimientos 
no financieros: rendimientos del trabajo dependiente, 
honorarios de dirección, productos de seguro de vida, 
pensiones y rendimientos inmobiliarios. 

	● DAC 2: 
La Directiva 2014/107/UE modifica la DAC introdu-

ciendo el CRS de la OCDE al extender el intercambio 
automático de información a las cuentas financieras, 
lo que incluye intereses, dividendos y rendimientos 
similares, ingresos derivados de la venta de activos 
financieros y saldos en cuentas. El acuerdo se aplica 
a partir de 2016. 

	● DAC 3: 
La Directiva 2015/2376 modifica nuevamente la 

DAC extendiendo en este caso el intercambio auto-
mático de información a los acuerdos previos con 
efecto transfronterizo, los conocidos como tax rulings, 
y los acuerdos previos sobre precios de transferencia. 
Este acuerdo se aplica a partir de 2017. 

	● DAC 4: 
La Directiva 2016/881 introduce otra modificación 

en la DAC extendiendo ahora el intercambio automá-
tico de información a los informes País por País de las 
empresas multinacionales entre los Estados derivado 
de la acción 13 del Plan BEPS de la OCDE, anterior-
mente mencionado. Este acuerdo se aplica a partir del 
5 de junio de 2017. 

	● DAC 5: 
La Directiva 2016/2258 refuerza la cooperación al 

establecer el acceso de las autoridades tributarias a la 
documentación e información de la normativa prevista 
en la lucha contra el blanqueo de capitales, a partir de 
2018.

	● DAC 6: 
Finalmente, la Directiva 2018/822 establece la obli-

gación a los asesores fiscales, intermediarios según 

los denomina la Directiva, de que informen a las auto-
ridades tributarias sobre determinados mecanismos 
transfronterizos que potencialmente podrían utilizarse 
para prácticas de planificación fiscal abusiva. Y las 
autoridades fiscales deben intercambiar de manera 
automática esta información. Esta obligación debe 
aplicarse a partir de julio de 2020. 

En definitiva, con el argumento principal de garanti-
zar el correcto funcionamiento del mercado interior, el 
alcance y el ritmo de los avances que se han produ-
cido en los últimos años en la UE en el campo de la 
cooperación administrativa han sido espectaculares. 

5.	 La Administración tributaria en España:  
la opinión de los asesores fiscales y el papel 
de las Administraciones autonómicas

En un apartado dedicado a la Administración tribu-
taria en un mundo digital, nos parece interesante con-
siderar también dos cuestiones centradas en el caso 
español que resultan igualmente relevantes en la apli-
cación de los impuestos. En primer lugar, en relación 
con el papel de los asesores fiscales y cuál es su opinión 
sobre el sistema fiscal español y la Administración tri-
butaria, a partir de su experiencia profesional. En 
segundo lugar, cómo se ve la digitalización desde la 
perspectiva de las Administraciones tributarias auto-
nómicas que, en España, aunque tengan un papel 
menor en comparación con la AEAT, desempeñan un 
papel relevante en numerosos impuestos de nuestro 
sistema fiscal. 

La opinión de los asesores fiscales

La creciente complejidad normativa, sus fre-
cuentes modificaciones y la mayor internacio-
nalización económica provocan que numerosas 
operaciones económicas difícilmente se puedan lle-
var a cabo sin la participación de los profesionales 
que se dedican a la asesoría fiscal. Por este motivo, 
nos parece muy interesante conocer cuál es la 
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opinión de los asesores fiscales españoles sobre la 
Administración tributaria y, en particular, sobre cuestio-
nes relacionadas con las nuevas tecnologías y la digi-
talización. Para ello, nos vamos a aprovechar de una 
encuesta anónima que sobre el sistema fiscal español 
hemos podido realizar entre los asociados del Registro 
de Economistas Asesores Fiscales (REAF)10, centrán-
donos, en particular, en las cuestiones relacionadas 
con la digitalización y la Administración tributaria11.

A la hora de valorar la AEAT, una mayoría abru-
madora de asesores fiscales, un 82 %, está muy de 
acuerdo o de acuerdo con la afirmación de que: «Los 
medios informáticos y telemáticos de la Agencia son 
muy avanzados y agilizan la relación entre los contri-
buyentes y la Administración». Por lo tanto, se destaca 
cómo el uso de medios tecnológicos avanzados per-
mite facilitar la relación entre la Administración tributa-
ria y los contribuyentes.

Asimismo, a la hora de analizar una de las noveda-
des destacadas introducidas por la AEAT, el Sistema 
Inmediato de Información (SII) del IVA, comen-
tado anteriormente en el apartado 3, subapartado 
«Experiencias en el campo de la inteligencia artifical», 
casi un 70 % de los asesores se muestran de acuerdo 
o muy de acuerdo con la afirmación de que este sis-
tema permite reducir el nivel de fraude en el IVA. 

En consecuencia, las respuestas dadas a estas dos 
preguntas nos permiten sugerir dos aspectos sin duda 
positivos que, según los asesores fiscales, se derivan 
de la digitalización de la Administración tributaria: por 
un lado, facilita la relación con los contribuyentes y, 
por otro lado, en el caso concreto del SII en el IVA per-
mite reducir el nivel de fraude fiscal. 

10	 La encuesta, a contestar telemáticamente, la mandó por correo 
electrónico el propio REAF a sus asociados, justamente la semana previa 
a la declaración del estado de alarma derivado de la COVID-19. Fue 
contestada por 723 asociados, que representan casi un 15 % del total de 
asociados, siendo el margen de error de las respuestas del +/- 3,4 % con 
un nivel de confianza del 95 %, garantizando la representatividad de los 
resultados a nivel nacional.

11	 El contenido completo de la encuesta se puede encontrar en Durán 
Cabré y Esteller Moré (2020).  

Ahora bien, la digitalización también puede tener su 
aspecto negativo en relación con el sistema fiscal, en 
particular, al complicar y dificultar su aplicación. Por 
este motivo, cuando se les pregunta a los asesores 
sobre las causas que provocan una mayor comple-
jidad del sistema fiscal español también se incluye 
la digitalización y movilidad de las bases impositivas 
como uno de los factores causantes. En concreto, en 
la encuesta se afirma: «La complejidad del sistema 
fiscal viene provocada por diversos factores. Ordene  
de 1 a 6 la importancia de los siguientes factores, 
siendo 1 el de mayor importancia y 6 el de menor. 
Y se plantean seis posibles factores: deficiente 
redacción de la normativa por parte del legislador, 
modificación continua de la normativa (inseguridad 
jurídica), numerosos tratamientos especiales, adap-
tación de la normativa a nuevos acuerdos internacio-
nales, interpretación de la normativa por parte de la 
Administración tributaria y digitalización y movilidad 
de bases impositivas».

Para los asesores fiscales, la digitalización y movi-
lidad de bases impositivas es el menos importante de 
los seis factores indicados como fuente de compleji-
dad del sistema fiscal español. El valor medio de las 
respuestas es de 3,8 (mucho menor en comparación a 
los demás factores señalados); la modificación conti-
nua de la normativa, obtiene un valor medio de 1,8; su 
interpretación por parte de la Administración tributaria, 
2,1; su deficiente redacción, 2,3; los numerosos trata-
mientos especiales, 2,6; y la adaptación de la norma-
tiva a nuevos acuerdos internacionales, 3,6. En otras 
palabras, de acuerdo con la experiencia de los ase-
sores fiscales, las principales fuentes de complejidad 
son de naturaleza endógena y no proceden de facto-
res exógenos como podría ser la digitalización. 

Más allá de las cuestiones relacionadas con la digi-
talización, la opinión de los asesores sobre la AEAT 
no es tan favorable cuando se pregunta acerca de 
otras cuestiones. En concreto, casi un 95 % consi-
dera que el criterio principal que predomina a la hora 
de actuar es el recaudatorio, aunque sea a costa de la 
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justicia tributaria, y un 80 % defiende que la Agencia 
no se adapta a la realidad empresarial y a la de los 
contribuyentes. 

El papel de las Administraciones tributarias 
autonómicas

El sistema de financiación autonómico establece 
que las comunidades autónomas (CC AA) de régi-
men común son responsables de las actuaciones 
derivadas de la gestión, entendida en un sentido 
amplio, de los denominados impuestos cedidos tra-
dicionales, es decir, el Impuesto sobre el Patrimonio, 
el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD), el 
Impuesto sobre Trasmisiones Patrimoniales y Actos 
Jurídicos Documentados (ITPAJD) y los Tributos sobre 
el juego. Asimismo, son responsables de la adminis-
tración de los impuestos propios autonómicos. En 
consecuencia, resulta también de interés conocer qué 
avances y cambios están introduciendo como conse-
cuencia de la digitalización de la economía. Esto lo 
vamos a realizar a partir de la información cualitativa 
que amablemente nos han suministrado responsables 
de las Administraciones tributarias de Cataluña y de 
Galicia, en respuesta a diversas preguntas planteadas 
por nosotros relacionadas con la digitalización. 

La primera pregunta se refiere a los proyectos que, 
en el ámbito de la digitalización, se hayan llevado a 
cabo para mejorar los impuestos gestionados, en 
especial ISD e ITPAJD. En los dos impuestos tienen 
gran importancia la comprobación de los valores decla-
rados de los bienes inmuebles y se pueden destacar 
sendas experiencias derivadas de la digitalización. 
La Agencia Tributaria de Cataluña (ATC) ha creado 
un observatorio del mercado inmobiliario basado en 
inteligencia empresarial, business intelligence, com-
plementado con mecanismos predictivos basados en 
algoritmos de aprendizaje, aplicado a la selección y 
comprobación de valores. En 2019, el porcentaje de 
casos positivos alcanzó el 85 % del total de casos 
potenciales identificados. 

La Agencia Tributaria de Galicia (ATRIGA), por su 
parte, ha apostado por introducir un sistema automá-
tico de ayuda en la valoración pericial basado en com-
parativas de valores inmobiliarios: para un determi-
nado inmueble, busca valores externos o declarados 
de bienes semejantes en la misma zona, aplicación de 
las reglas de cálculo de homogeneización, incorpora-
ción de pruebas documentales (fotografías, gráficos, 
planos, etc.), elementos que facilitan la valoración 
individual del bien. Para las pruebas documentales, 
se ha elaborado un enlace que sitúa automáticamente 
el bien inmueble en las principales aplicaciones geo-
gráficas como Catastro (situación en plano catastral 
y fotografía de fachada), Geoportal IDEE, Google 
Maps, Google Earth y SIGPAC. Además de la tradicio-
nal valoración pericial, también existen como medios 
de valoración de los bienes inmuebles los precios 
medios de mercado y la valoración por coeficientes, 
que son fácilmente automatizables, pero su carácter 
objetivo hace que se rechacen de manera sistemá-
tica por los tribunales. La digitalización no sustituye la 
valoración individual, pero sí que la facilita.

La segunda cuestión planteada se refiere a proyec-
tos futuros que las Administraciones se estén plan-
teando para mejorar la aplicación de los impuestos. 
La ATRIGA está estudiando la utilización de la inte-
ligencia artificial para explotar automáticamente la 
información contenida en los documentos notariales 
comprensivos de los hechos imponibles, sobre todo 
del ITPAJD, con el fin de comprobar automáticamente 
el contenido de la ficha notarial con la autoliquida-
ción presentada para detectar las discrepancias. Este 
desarrollo se va haciendo gradualmente, comenzando 
por los hechos imponible más sencillos (como puede 
ser la compraventa simple de un inmueble) hasta los 
más complejos. En paralelo, también existe un pro-
yecto consistente en la utilización de la inteligencia 
artificial para poder extraer automáticamente la infor-
mación de documentos escaneados como, por ejem-
plo, contratos, fichas técnicas de vehículos o cualquier 
otro documento aportado por un contribuyente que no 
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se encuentre parametrizado. En ambos casos, estas 
herramientas permitirán ahorrar muchísimo tiempo de 
análisis de documentación, además de mejorar los flu-
jos de trabajo al disponer de la información precisa en 
cada momento sin tener que consultar los documentos 
originales. 

La ATC dispone de un Plan Anual de Transformación 
Digital atendiendo a cuatro ejes estratégicos: perso-
nas, datos, procesos y tecnología. En cuanto a per-
sonas, cabe destacar la importancia de la formación 
y capacitación digital del personal para asegurar que 
disponen de las competencias y habilidades necesa-
rias para afrontar la nueva gestión de procesos. En 
relación con los datos, destaca la utilización de la ana-
lítica predictiva para la detección del fraude fiscal, 
modelos de segmentación para poder analizar y mejo-
rar procesos de la agencia o proyectos de calidad de 
los datos. En los procesos, supone revisar los circui-
tos de trabajo para centrarlos en la gestión basada en 
datos y potenciar la automatización. Por ejemplo, está 
en producción el asistente virtual, bot, de recaudación 
ejecutiva y, en fase de implantación, el asistente vir-
tual relacionado con el un nuevo impuesto autonómico 
sobre las emisiones de dióxido de carbono de los vehí-
culos de tracción mecánica. Finalmente, en el ámbito 
de la tecnología se trata de aprovechar las nuevas 
tecnologías emergentes disponibles y adoptar las más 
adecuadas para dar cobertura a los cambios que se 
deben dar en anteriores ámbitos mencionados.

Finalmente, preguntados sobre las trabas presu-
puestarias, legales o administrativas que existen para 
llevar a cabo las iniciativas relacionadas con la digitali-
zación se destacan diversos aspectos. Por ejemplo, en 
relación con el ISD e ITPAJD, la necesidad de presen-
tar documentación asociada al impuesto dificulta su 
digitalización. Las CC AA no tienen competencia sobre 
algunos elementos fundamentales del impuesto, de 
manera que para un intercambio masivo de informa-
ción se requiere la intervención del Estado y de todas 
las CC AA. Asimismo, se señala la necesidad de intro-
ducir cambios en la propia estructura del impuesto, por 

ejemplo, simplificándola y eliminando la obligación de 
suministrar cierta documentación, aspectos que única-
mente pueden ser acordados por el Estado. 

Las dos Administraciones autonómicas también 
coinciden en la necesidad de seguir mejorando la coo-
peración entre Administraciones tributarias (estatal, 
autonómica y local). Aunque ha habido avances en el 
intercambio de información, este suele traducirse en 
un acceso, normalmente limitado e individualizado, 
que impide el tratamiento masivo de dicha informa-
ción. Se reclama que la colaboración interadminis-
trativa debe orientarse a una integración total de las 
bases de datos existentes.

En relación con el tema de las trabas relacionadas 
con la digitalización, un alto responsable de una comu-
nidad autónoma foral, que prefiere mantenerse en el 
anonimato, destaca las dificultades de tipo organiza-
tivo y la importancia en las organizaciones de cierto 
tamaño de establecer procesos de toma de decisio-
nes ágiles respecto de los proyectos prioritarios a aco-
meter. Asimismo, pone de manifiesto la relevancia en 
los procedimientos de acceso a la función pública que, 
en su opinión, quizá están descuidando ciertos perfi-
les profesionales novedosos que resultan necesarios 
para acelerar la digitalización.

6.	 Conclusiones

La digitalización está suponiendo una revolución 
en las sociedades actuales incidiendo en numero-
sos ámbitos de nuestra vida cotidiana. Las perso-
nas, las empresas y demás entidades y las propias 
Administraciones públicas hemos integrado las tec-
nologías digitales en nuestras relaciones habituales 
personales, sociales y económicas, en un grado difí-
cilmente impensable hasta hace poco tiempo. Los 
efectos derivados de la COVID-19 sugieren, ade-
más, que el impacto de la digitalización va a dar un 
importante salto hacia delante. Esto supone un reto 
en el ámbito fiscal y, en particular, en relación con la 
Administración tributaria. La realidad es más compleja, 
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pero las oportunidades que la cantidad ingente de 
información ofrece a las Administraciones tributarias 
también son mayores. 

Las Administraciones tributarias han ido adaptán-
dose a la realidad cambiante del mundo en el que ope-
ran. Si desde hace años se ha asumido el rol cola-
borativo de las Administraciones junto con el más 
tradicional punitivo, la digitalización ofrece también un 
conjunto de oportunidades impensables hasta hace 
bien poco. Por ejemplo, el borrador en el IRPF supuso 
un avance importante entre las Administraciones más 
avanzadas, pero su extensión a otros impuestos como 
el de sociedades o el IVA empieza a dejarse de ver 
como una quimera inalcanzable. 

No obstante, para que los avances en el ámbito de la 
Administración tributaria se sigan produciendo es nece-
sario que se den ciertas circunstancias institucionales 
y organizativas que no se pueden orillar. Por un lado, 
resulta fundamental la cooperación internacional entre 
Administraciones tributarias, cooperación referida en 
especial al intercambio de información. Por otro lado, 
resulta también importante que las normas de la fisca-
lidad internacional se adapten a la realidad actual, un 
mundo muy diferente al que existía cuando se acor-
daron. Junto a factores más bien externos a las pro-
pias Administraciones, también es necesario que las 
estructuras organizativas sean flexibles e introduzcan 
los incentivos necesarios para fomentar su mejora con-
tinua. La cooperación entre Administraciones, en este 
caso en relación con el intercambio de experiencias y 
buenas prácticas, es también el camino que seguir. 

En lo que llevamos de siglo XXI se han producido la 
Gran Recesión y la pandemia derivada del coronavirus, 
cuyos efectos más inmediatos aún estamos sufriendo 
en el momento de redactar este artículo. No obstante, 
el siglo XXI también ofrece elementos positivos, entre 
los cuales sin duda debemos situar el acceso a mucha 
más información. Cierto es que no es fácil su gestión, 
ni la discriminación entre la información que es cierta y 
la que es falsa, pero hoy en día se tiene acceso a infor-
mación sobre temas de interés general, que hasta hace 

poco eran totalmente opacos y quedaban ocultos para 
el conjunto de la población. En este contexto, parece 
obligado poner en valor el papel de las Administraciones 
tributarias, como garantes de unos sistemas fiscales 
que reflejan las prioridades sociales que democrática-
mente los ciudadanos eligen. 
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