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Resumen

En este estudio se analiza el potencial de la inteligencia artificial (IA) para fortalecer la gestion de
las administraciones tributarias de Ameérica Latina y el Caribe, en un contexto de acelerada
transformacion digital y crecientes exigencias de sostenibilidad fiscal. A partir de una revision amplia
de literatura especializada, marcos regulatorios, experiencias internacionales y desarrollos recientes
en la region, se identifican las oportunidades y desafios vinculados con la adopcion de esta
tecnologia en el ambito tributario.

Se presentan los principales conceptos asociados con la IA y se describe su incorporacion
progresiva en la administracion publica. Se examina también el avance de los gobiernos en estrategias
nacionales, marcos regulatorios y cooperacion internacional, junto con las brechas tecnologicas, de
capacidades y de gobernanza que aun limitan su pleno aprovechamiento.

A partir de un marco analitico estructurado en capacidades técnicas, operativas, politicas y
prospectivas, se identifican los requisitos institucionales necesarios para incorporar la IA de manera
responsable y efectiva. Sobre esta base, se proponen lineamientos estratégicos orientados a fortalecer
la calidad y gobernanza de los datos, modernizar la infraestructura tecnologica, desarrollar talento
humano, actualizar los marcos normativos y asegurar mecanismos de financiamiento que sustenten la
adopcion de estas herramientas. Estas condiciones son esenciales para orientar implementaciones que
aporten valor pablico y gestionen adecuadamente los riesgos asociados.

Asimismo, se describen los usos mas relevantes de la IA en las administraciones tributarias,
incluyendo su aplicacion en servicios al contribuyente, fiscalizacion, recaudacion y funciones juridicas.
El analisis destaca los beneficios y sinergias institucionales que la IA puede generar, asi como los efectos
positivos que pueden extenderse a otras areas de la administracion plblica. Se subraya la importancia
de evitar que la region profundice su rezago digital y de aprovechar el potencial de la IA para mejorar la
eficiencia operativa, fortalecer la sostenibilidad fiscal y contribuir al desarrollo sostenible.
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Introduccion

La inteligencia artificial (IA) se ha consolidado como una herramienta transformadora para las
administraciones tributarias a nivel global, revolucionando la gestion fiscal mediante la automatizacion
de procesos, la mejora en la deteccion de fraudes y la optimizacion de la segmentacion de
contribuyentes. En América Latina y el Caribe, al igual que en otras regiones del mundo, diversas
administraciones tributarias han comenzado a implementar la IA, logrando avances como el incremento
de la recaudacion tributaria y la reduccion de la carga administrativa. Estos beneficios prometen una
mayor equidad fiscal y una toma de decisiones basada en datos de calidad, fortaleciendo la capacidad
de los Estados, entre otras cosas, para financiar el desarrollo sostenible.

Sin embargo, su adopcion enfrenta retos significativos en la region, como la brecha digital que
limita el acceso a infraestructura tecnologica, la escasa calidad y débil gobernanza de datos, y riesgos
éticos como los sesgos algoritmicos que pueden perpetuar desigualdades, especialmente en poblaciones
vulnerables como comunidades indigenas o de bajos ingresos, entre otros. Asimismo, la falta de marcos
regulatorios precisos y de talento humano especializado plantean obstaculos para una implementacion
responsable. No obstante, la IA ofrece un enorme potencial para fortalecer politicas pUblicas en ambitos
como la educacion, la salud, la seguridad ciudadana, la gestion ambiental o la administracion tributaria,
al permitir un uso mas eficiente de los datos, una asignacion mas precisa de recursos y una mejor
atencion a la poblacion. En este marco, el interés particular en las administraciones tributarias resulta
evidente: al ser responsables de la recaudacion tributaria, su modernizacion mediante la IA no solo
incrementa la eficiencia y la equidad del sistema fiscal, sino que también asegura los recursos
indispensables para financiar dichas politicas publicas, consolidando el desarrollo sostenible y el
bienestar regional.

Un entendimiento profundo de los fundamentos de la IA es un insumo importante para superar
estos retos y capitalizar sus oportunidades. Un mayor conocimiento sobre su evolucion historica, sus
definiciones —que abarcan desde sistemas que automatizan tareas especificas hasta algoritmos con
capacidad de aprendizaje autonomo—sus clasificaciones como la IA estrecha, general o superinteligente,
y sus tipos como los enfoques reactivos, de aprendizaje automatico y generativos es central para disenar
politicas plblicas que integren la IA de manera efectiva, especialmente en el sector plblico, donde su
potencial para transformar las administraciones tributarias es inmenso.
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En este documento se ofrece una hoja de ruta integral para que los gobiernos de América Latina
y el Caribe adopten la IA en las administraciones tributarias, transformando la gestion tributaria en un
pilar de equidad y desarrollo sostenible. La metodologia seguida para conformar este trabajo se baso
principalmente en una profunda y amplia revision de la literatura actual en la materia, desde las
definiciones de la IAy sus potenciales aplicaciones, como el analisis de los esfuerzos llevados a cabo en
los distintos organismos internacionales y foros que abordan esta herramienta, hasta estudios
especificos sobre el uso de la IA en las administraciones tributarias. El estudio se complementa con
entrevistas con especialistas en IA, aunado a la experiencia del autor con respecto a la situacion
institucional de autoridades fiscales a nivel federal y estatal en México.

En el capitulo | se explora la evolucion de la transformacion digital y los fundamentos de la IA,
detallando algunas de sus definiciones, clasificaciones, tipos y aplicaciones en la actividad humana.
El capitulo Il se inicia con un breve analisis sobre la insercion de la IA en los gobiernos en comparacion
con el sector privado y presenta los esfuerzos regulatorios, las iniciativas internacionales y las politicas
sobre IA llevadas a cabo por los gobiernos. Asimismo, se discuten algunos de los usos de la IA en el sector
publico y se presenta un modelo de cuatro dimensiones de los beneficios de esta herramienta en el
sector pUblico, que se utiliza para identificar de manera estructurada, los principales ambitos de
aplicacion de esta tecnologia en la administracion tributaria, el nivel de impacto y los beneficios
funcionales derivados de su implementacion.

En el capitulo lll se revisan las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP)
como marco conceptual para analizar los elementos minimos indispensables que requieren implementar
las administraciones tributarias para abordar de manera efectiva el despliegue y uso de la IA, en un
entorno sumamente cambiante. Posteriormente, se presentan algunas recomendaciones estratégicas,
que incluyen diagnosticos integrales, estrategias nacionales de IA, marcos regulatorios, gobernanza de
datos, infraestructura tecnologica, desarrollo del talento humano, recursos economicos y rediseno
institucional, todo ello orientado a garantizar una adopcion responsable que responda a los desafios del
siglo XXI. Con este enfoque, no solo se busca orientar a las administraciones tributarias hacia una
modernizacion efectiva, sino también inspirar a los gobiernos a ser participes e incluso liderar la
transformacion digital de la region, asegurando, por un lado, que la IA responda a sus necesidades
institucionales vy, por el otro, una gestion tributaria mas justa, eficiente y alineada con los objetivos de
desarrollo sostenible.

Finalmente, en las conclusiones se recalca la importancia de implementar el uso de la IA con los
elementos analizados en el capitulo Il y se reflexiona sobre la importancia para los paises de la region
de evitar a toda costa caer en una brecha en la IA con respecto a los paises desarrollados, toda vez que
la misma puede ser un amplificador de las trampas de desarrollo, al ser un factor transversal que
condiciona la superacion de estas. Este documento puede ser considerado un punto de referencia para
los paises de la region para implementar la IA en el ambito tributario y como un punto de partida para
expandirla a otros sectores.
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I.  Introduccion a la inteligencia artificial (1A)

El término IA se ha consolidado como uno de los mas discutidos y referenciados en la actualidad, ya que
esta herramienta ha marcado un punto de inflexion en la forma en que se interactla con la tecnologia y
el mundo. Este auge no es un fendmeno aislado, sino el resultado de la evolucion de la transformacion
digital que, durante los Gltimos 40 anos, ha redefinido y reconfigurado a la economia de los paises,
culminando en el surgimiento de la IA como una fuerza transformadora sin precedentes y una
herramienta clave para el desarrollo sostenible.

El entusiasmo generalizado por la IA @ menudo carece de un entendimiento profundo de su
trayectoria historica, sus definiciones variadas —que abarcan desde sistemas que emulan tareas humanas
hasta algoritmos autonomos de aprendizaje— y sus clasificaciones, como la IA estrecha, general o
superinteligente, asi como sus tipos, que incluyen enfoques reactivos, de aprendizaje automatico y
generativos. En este capitulo introductorio se ofrece un panorama conciso de estos fundamentos, sentando
las bases para comprender el potencial de la IA y su aplicacion ética, segura y confiable en los diversos
sectores de la economia, incluyendo las administraciones tributarias de los paises de la region, en un
contexto donde su implementacion efectiva puede fortalecer la gestion tributaria y el bienestar regional.

A. Breve resena de la transformacion digital en el mundo

A partir de la pendltima década del siglo XX inicio una revolucion digital que ha transformado la sociedad,
la economia y los gohiernos a nivel mundial. Este proceso complejo y acelerado ha estado marcado por
hitos tecnologicos que han llevado a la transicion de una economia conectada, caracterizada por la
masificacion del uso de internet y despliegue de bandas anchas, a una economia digitalizada “que basa
sus modelos de produccion y consumo en la incorporacion de tecnologias digitales en todas las
dimensiones econdmicas, sociales y medioambientales (véase el diagrama 1) (Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe [CEPAL], 2021a, p. 11)".

1. 1980-1990: primeros pasos

La transformacion digital comenzo en los anos ochenta con la popularizacion de las computadoras
personales (PC). Empresas pioneras introdujeron hardware y software que democratizaron el acceso a la
informatica. Al mismo tiempo, sectores como la banca y la manufactura iniciaron su transicion de
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sistemas analogicos a digitales. Los primeros sistemas de bases de datos digitales mejoraron la gestion
de informacion, sentando las bases para la informatizacion de las administraciones plblicas.

2. 1990-2000: la era de internet

A principios de los anos noventa surgio internet, lo que permitidé al mundo entrar en una nueva etapa de
interconectividad. La creacion de la World Wide Web (WWW) a finales de la década de 1980 (1989) y su
adopcion masiva transformaron radicalmente la manera en que las personas accedian y compartian
informacion. La navegacion en internet se facilito y la consolidacion del correo electronico revoluciono
la comunicacion personal y corporativa.

Durante la Gltima década del siglo pasado los gobiernos comenzaron a desarrollar portales en
linea con la finalidad de ofrecer informacion y algunos servicios basicos a los ciudadanos. En los paises
desarrollados, emergieron iniciativas de gobierno electronico (e-Gov) para simplificar tramites y mejorar
la transparencia. Sin embargo, las economias en desarrollo enfrentaron desafios significativos debido a
la falta de infraestructura tecnologica y alfabetizacion digital.

3.  2000-2010: la revolucion movily en la nube

El inicio del siglo XXI estuvo marcado por dos avances clave: la masificacion de los dispositivos moviles
y el surgimiento de la computacion en la nube. La introduccion de los teléfonos inteligentes cambio
radicalmente la forma en que las personas accedian a internet, haciéndolo portatil y accesible para un
nlimero creciente de usuarios. Esto no solo facilito el acceso a informacion, sino que también permitio
nuevas formas de interaccion social y comercial. Simultaneamente, se desarrollaron plataformas de
servicios en la nube que facilitaron el almacenamiento y procesamiento de datos, lo que permitio a
empresas y gobiernos reducir costos operativos y aumentar la flexibilidad operativa.

Estas tecnologias impulsaron la digitalizacion de servicios publicos; se implementaron sistemas para
emitir documentos oficiales, o bien, realizar el pago de determinados impuestos en linea. Inicio el desarrollo
de sistemas de recopilacion y analisis de datos para mejorar la planificacion y la toma de decisiones en el
ambito gubernamental. A pesar del progreso tecnologico, la desigualdad digital continud siendo un
problema critico. Las disparidades no solo existian entre paises desarrollados y en desarrollo, sino también
en regiones especificas donde el acceso a dispositivos moviles e internet de alta velocidad era limitado.

4,  2010-2020: big datay toma de decisiones basadas en datos

En la década de 2010, conforme se expandio la conectividad global, el volumen de datos generados por
individuos, empresas y gobiernos crecio exponencialmente. Esto dio lugar al concepto de big data, lo que
hizo esencial recopilar, analizar y utilizar grandes volimenes de datos para extraer informacion valiosa.
Al mismo tiempo, se popularizaron herramientas mas avanzadas como el aprendizaje automatico
(machine learning) y el aprendizaje profundo (deep learning) que se integraron en aplicaciones practicas
como personalizacion de servicios, prediccion de comportamientos e identificacion de patrones
complejos, entre otros.

En el ambito gubernamental, este periodo marco un cambio significativo hacia la toma de decisiones
basada en datos. Los gobiernos adoptaron sistemas avanzados para, entre otras cosas, monitorear el
comportamiento econdmico, prever tendencias demograficas y disenar politicas plblicas mas precisas. En
diversos paises desarrollados (Australia, los Estados Unidos y el Reino Unido) las administraciones fiscales
implementaron algoritmos para identificar evasion fiscal y optimizar auditorias. Adicionalmente, la
automatizacion robotica de procesos comenzo a transformar procesos administrativos. Tareas repetitivas
como la revision de solicitudes o la gestion de inventarios se delegaron a sistemas automatizados, lo que
permitio a las instituciones plblicas ahorrar tiempo y reducir costos operativos.

Estos avances y la enorme cantidad y disponibilidad de informacion generada evidenciaron la
importancia de proteger los datos de los ciudadanos. Los riesgos asociados al uso indebido de
informacion personal llevaron a muchos paises a implementar leyes mas estrictas para salvaguardar los
datos personales. Esta creciente conciencia sobre privacidad y ética en el manejo de datos influyo
significativamente en la forma como los gobiernos y las empresas disefaban sus sistemas tecnologicos.
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5.  2020-presente: la era de la inteligencia artificial

Hoy en dia la inteligencia artificial ha pasado de ser una tecnologia emergente para convertirse en un pilar
central dentro del proceso de transformacion digital. Los avances en algoritmos de aprendizaje profundo,
procesamiento del lenguaje natural y vision por computadora han permitido a la IA integrarse en casi todos
los aspectos cotidianos. Herramientas como asistentes virtuales, sistemas de recomendacion y modelos
predictivos estan presentes tanto en aplicaciones comerciales como industriales y gubernamentales.

El despliegue masivo de redes de quinta generacion (5G) ha incrementado exponencialmente tanto
la velocidad como la capacidad para transferir datos, lo que ha facilitado una adopcion mas amplia del
internet de los objetos (loT) y la computacion periférica (edge computing). Estas innovaciones permiten
que diversos dispositivos recopilen y procesen datos en tiempo real.

En el ambito gubernamental, la IA estd comenzado a transformar areas clave como la salud (con
sistemas de diagnostico asistido), la seguridad (mediante analisis predictivos) y la administracion tributaria
(con herramientas avanzadas para la deteccion de evasion fiscal). Sin embargo, estos avances también traen
nuevos desafios; asi, los debates sobre regulacion e implementacion responsable de la IA estan cobrando
relevancia al buscar un equilibrio entre innovacion y proteccion de los derechos de los ciudadanos.

Diagrama 1
Transformacion digital: hitos tecnologicos y avances en gobiernos, 1980-2020
L i Big diatay iz
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Fuente: Elaboracion propia.

El impacto de la transformacion digital en los Gltimos 40 anos es inmenso y su evolucion no
concluira. La convergencia entre tecnologias emergentes promete redefinir ain mas las interacciones
sociales y econdmicas. El reto para cualquier pais estd en maximizar los beneficios que ofrecen estas
tecnologias, mientras que el reto para los paises en desarrollo es alin mayor, ya que en primera instancia
deben enfocarse en cerrar las brechas tecnologicas existentes mediante inversiones continuas en
infraestructura digital y capacitacion tecnologica, asi como incrementar su participaciony la colaboracion
a nivel internacional para ser actores propositivos y activos en el desarrollo de esta IA. Los gobiernos
tienen la responsabilidad de liderar estos esfuerzos.

n
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B. Qué eslalAy sus diferentes clasificaciones y tipos: algunas aplicaciones
de la IA en la actividad humana

En la seccion anterior se muestra como la revolucion digital ha sentado las bases de un mundo impulsado
por datos y por tecnologias inteligentes. A medida que se esta avanzando hacia una economia
digitalizada, la IA ha comenzado a redefinir la forma en que las personas interactan con la tecnologia y
entre ellas mismas. Desde sus primeras aplicaciones en la automatizacion de procesos hasta su
integracion en analisis predictivos y toma de decisiones, la IA ha evolucionado para convertirse en una
herramienta esencial en esta nueva era digital. Esta evolucion, ademas de estar transformando los
diversos sectores de la economia, incluyendo la administracion pblica, también esta creando nuevas
oportunidades y desafios éticos, sociales y econdmicos.

En este sentido, para comprender el impacto de la IA es fundamental analizar las diversas
definiciones y clasificaciones. A medida que las maquinas se vuelven mas capaces de aprender y tomar
decisiones, es crucial entender la forma en que estas tecnologias pueden utilizarse de manera
responsable y efectiva. A través de un analisis detallado y para los propositos del documento, en esta
seccion se proporciona un marco para comprender el papel fundamental de la IA en el futuro de las
administraciones tributarias digitales (Administracion Tributaria 3.0) y la forma en que los gobiernos
pueden aprovecharla para mejorar su capacidad operativa, asi como optimizar la eficiencia y la calidad
en la prestacion de los diversos servicios.

1. Definiciones de la IA

Se considera que el concepto de IA fue formalmente introducido por John McCarthy en 1956 en la
Conferencia de Dartmouth, taller que reuni6 a varias de las figuras mas importantes de este campo y
donde surgio el consenso de adoptar el nuevo nombre propuesto por este matematico (Russell y Norvig,
2004). “La conferencia es considerada como el momento en que la IA nace como area formal de estudio”,
(Grau-Luque, 2024, p. 57); no obstante, algunos de los conceptos fundamentales de la IA habian sido
discutidos previamente por diversos cientificos. Alan Turing fue quien visualizd primero una IA en su
articulo de 1950, “Computing machinery and intelligence”, e introdujo el aprendizaje automatico, los
algoritmos genéricos, el aprendizaje por refuerzo y la prueba de Turing (Russell y Norvig, 2004), que es
un método de evaluacion de la capacidad de una maquina para exhibir un comportamiento inteligente
similar al de un ser humano o indistinguible de este.

Estas y otras aportaciones contribuyeron significativamente a los fundamentos teoricos de la IA,
sentando asi las bases para el trabajo futuro en este campo. Se establecio un marco conceptual que ha
guiado a los investigadores y desarrolladores en su blsqueda por crear maquinas “inteligentes” o
sistemas que simulen el razonamiento humano, sean capaces de aprender, de tomar decisiones, de
cambiar, de adaptarse y autorregularse, entre otros.

Hoy en dia existen diversas definiciones de lo que se entiende por IA, cada una con matices
distintos, por lo que es dificil encontrar dos que sean igual (Grau-Luque, 2024). En términos generales, la
mayoria coincide en que se trata de sistemas basados en maquinas capaces de realizar tareas que, de
ser ejecutadas por humanos, serian consideradas inteligentes (Kaplan, 2016). Esta idea se remonta a la
propuesta original de McCarthy en Dartmouth en 1956, cuando planted que el objetivo de la IA era lograr
que las maquinas se comportaran de formas que serian calificadas como inteligentes si las realizara una
persona (McCarthy et al., 1956 y Kaplan, 2016)".

Para efectos de este estudio, resulta mas Gtil acotar el concepto al ambito gubernamental y
tributario. En este sentido, la definicion adoptada por la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE)? y retomada con ligeras modificaciones en 2024 por la Unidon Europea en su Ley de
inteligencia artificial constituye una referencia ampliamente aceptada (OCDE, 2019; Parlamento Europeo
y Consejo de la Union Europea, 2024):

' De acuerdo con Grau-Luque (2024), Boden “admite que el estudio de la IA posee gran diversidad entre sus miembros [...]
y reconoce que la definicion, en consecuencia, queda limitada a la practica de cada investigador”. Por otra parte, existe
una gran cantidad de definiciones de IA acumuladas por anos y cada una es diferente dependiendo del enfoque que se
dé, lo que significa que la definicion se adapta al uso que se le dara a la tecnologia (Grau-Luque, 2024).

2 Definicion modificada en 2023.
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un sistema de IA es un sistema basado en maquinas que, para objetivos explicitos o implicitos,
infiere, a partir de la entrada que recibe, como generar resultados como predicciones, contenido,
recomendaciones o decisiones que pueden influir en entornos fisicos o virtuales. Los distintos
sistemas de IA varian en sus niveles de autonomia y adaptabilidad tras su despliegue.

Esta definicion es relevante porque, ademas de su precision técnica, ha servido de base para
marcos regulatorios en diversas jurisdicciones, lo que facilita la convergencia internacional y otorga
seguridad juridica en el uso de la IA. Comprender este concepto permite a los gobiernos identificar mejor
las oportunidades y riesgos asociados, y aprovechar la IA para mejorar la eficiencia, la transparencia y
los servicios ofrecidos a los ciudadanos, asi como para fortalecer la gestion tributaria.

Aunque existe un esfuerzo de armonizacion internacional, algunas jurisdicciones aln utilizan
definiciones distintas. Por ejemplo, en los Estados Unidos coexisten diversas aproximaciones, desde la
definicion contenida en la Orden Ejecutiva 14110 de 2023 hasta formulaciones mas técnicas empleadas
por instituciones como el Servicio de Impuestos Internos (IRS).

En la region, varios paises se han adherido a los Principios de la OCDE sobre IA —entre ellos Chile
y México como miembros del organismo, ademas de la Argentina, el Brasil, Colombia y Costa Rica— lo
que en teoria implicaria adoptar su definicion de referencia®. Sin embargo, segln el Centro Nacional de
Inteligencia Artificial (2025), de los nueve paises que cuentan con estrategias nacionales de IA (Colombia,
el Brasil, el Per(, Chile, el Uruguay, la Argentina, la Repiblica Dominicana, Costa Rica y Cuba), solo cuatro
(el Brasil, Chile, el Uruguay y Costa Rica) incorporan expresamente la definicion de la OCDE en sus
documentos oficiales, mientras que otros, como la Argentina y Colombia, aun siendo signatarios, no
hacen referencia a ella.

Lo anterior refleja diversos hechos, dentro de los cuales se encuentra la complejidad que implica
definir esta cambiante tecnologia, la diversidad de definiciones que existen sobre la misma, asi como la
ausencia de consenso para utilizar u homologar alguna definicion, si es que fuese necesario. No obstante,
como un primer paso para el uso y despliegue de la IA en los paises de la region, y en concordancia con el
espiritu del Considerando (12) del Reglamento de la IA de la Unidn Europea (UE) (comentado previamente
y referida como Ley de IA de la UE), se considera relevante para América Latina y el Caribe adherirse, en la
medida de lo posible y conforme a las particularidades de cada pais, a las recomendaciones, principios y
avances en la materia que han desarrollado los organismos internacionales (tales como la OCDE),
incluyendo el concepto de IA. Esto permitira avanzar de forma mas directa y con menores contratiempos
en la implementacion de esta tecnologia, ademas de garantizar la seguridad juridica y procurar la
convergencia internacional, lo que permitira obtener mayores beneficios, asi como reducir y eliminar las
brechas que hay o que podrian surgir e incrementarse debido al desarrollo y utilizacion de la IA.

La literatura especializada muestra que no existe una definicion Gnica de IA, ya que su
conceptualizacion ha cambiado con el tiempo y depende del enfoque desde el cual se analice. Ejercicios
relevantes, como el reporte técnico del Joint Research Centre de la Comision Europea (JRC) realizado por
Samoili et al. (2021), han buscado establecer una definicion operativa y una taxonomia flexible que sirva de
base para monitorear el desarrollo de la IA, orientar la regulacion y facilitar su analisis en los ambitos
academico, de mercado y de politicas publicas. Este ejercicio, al igual que el de otros autores como Grau-Luque
(2024), refleja la dificultad de fijar un concepto definitivo y la necesidad de aproximaciones adaptables.

En esta linea, Sheik et al. (2023) enfatizan que la complejidad de definir la IA radica en que simula
procesos que aln no se comprenden del todo, como la inteligencia humana, lo que ha llevado a algunos
investigadores a proponer términos alternativos como “maquinas de prediccion”. Mas alla de estas
diferencias, se reconoce que la IA debe entenderse como un campo dinamico y diverso, cuya definicion
no solo se mantendra abierta, sino sujeta a evolucion.

3 Véase Estados Unidos de América (2023). Asimismo, el U.S. Treasury Inspector General for Tax Administration (Reporte
nam. 2025-1E-R003) refiere que “la IA tiene una variedad de definiciones, incluso dentro del gobierno, dependiendo del
contexto y las circunstancias que se esta utilizando” (U.S. Treasury Inspector General for Tax Administration, 2024, p. 1).
En particular, el IRS retoma la contenida en la National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2019, que incluye un
listado detallado de capacidades atribuidas a la IA.

“  Colombiay Costa Rica se hicieron miembros de la OCDE después de 2019, ano en que se publicaron los Principios de la
OCDE sobre IA.
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En consecuencia, el debate sobre qué es la IA seguira vigente y no es el proposito de este
documento resolverlo. Collins et al. (2021, p. 2) consideran que, si no se cuenta con una clara definicion
de la IA “a los responsables de las politicas les resulta dificil evaluar qué podran hacer los sistemas de
IA en el futuro cercano y como podran lograrlo. No existe un marco comin para determinar que tipos de
sistemas de IA son deseables”; sin embargo, es indispensable que los paises de la region se incorporen
a la senda de la IA, analicen, estudien y avancen en la forma que deben desarrollar, desplegar, utilizar y
aprovechar la IA, independientemente de los retos que aun persisten tanto en el campo tedrico como
practico de la IA. Los paises de la region deben fortalecer las condiciones institucionales, técnicas y
normativas necesarias para adoptar esta herramienta en sus instituciones, incluyendo las
administraciones tributarias, aunque no haya consenso sobre su definicion®.

Aunque no existe una definicion formal y universal de la inteligencia artificial aplicada en
especifico a las administraciones tributarias, se puede identificar un consenso conceptual en la literatura
de organismos internacionales (como la OCDE, el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
(CIAT), el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la CEPAL)
con respecto a las capacidadesy funciones que abarca en este ambito. En la practica, se puede decir que
la IA en las administraciones tributarias refiere al uso de técnicas avanzadas que incluyen algoritmos
predictivos, modelos de clasificacion, analisis masivo de datos, automatizacion inteligente de procesos
(incluyendo RPA) y sistemas de apoyo a decisiones orientados a fortalecer la gestion del riesgo de
incumplimiento, la identificacion de evasion y elusion, la seleccion y priorizacion de auditorias, la
segmentacion de contribuyentes, la verificacion de informacion y la provision de servicios a través de
interfaces automatizadas como chatbots. Estas herramientas permiten mejorar la eficiencia operativa,
optimizar la fiscalizacion, modernizar la atencion al contribuyente y reforzar la toma de decisiones basada
en datos, aun en ausencia de una definicion normativa Unica.

Aln sin esa definicion Unica y precisa de la IA, los gobiernos deben continuar en esta senda del
avance de esta herramienta y enfocarse en analizar las formas en las que pueden aprovechar la IA
conforme a sus diversos objetivos, pero minimizando sus riesgos. En este sentido, uno de los propositos
de este documento consiste en abonar al entendimiento de como las instituciones publicas de los paises
de la region, en este caso las administraciones tributarias, pueden adoptar y utilizar esta tecnologia para
generar valor, y qué elementos deben considerar para implementarla de manera segura y eficiente. Es
de suma importancia que los gobiernos comprendan que la capacidad de la IA gira en torno a diversos
factores que van desde la conformacion de un diagnostico integral del contexto nacional, pasando por
la capacidad organizacional de cada institucion, y la gestion y obtencion de recursos financieros, hasta
la conformacion de una gobernanza de esta tecnologia entre otros elementos, que se analizan a detalle
en el capitulo tercero de este documento.

Como complemento a este breve analisis sobre las definiciones de la IA, en la siguiente seccion
se ofrece una semblanza de los diferentes tipos de IA. Como ocurre con la definicion de la IA, este es un
tema amplio y complejo pero que es conveniente revisar y acotar para estar en posibilidades de
identificar algunos usos y potenciales aplicaciones de esta tecnologia en el sector publico, en especifico
en las administraciones tributarias.

2.  Clasificaciones y tipos de la inteligencia artificial

Como se puede inferir de lo analizado en la seccion pasada, el desarrollo y aplicacion de la IA han
dado lugar no solo a diversas definiciones, sino también a variadas clasificaciones que pueden servir
para comprender las capacidades, alcances y métodos de funcionamiento. Por la complejidad misma
de esta tecnologia, no existe una Unica manera de categorizarla, sin embargo, es comin distinguirla
de acuerdo con su nivel de desarrollo, su funcionalidad y los enfoques técnicos utilizados para
implementarla. En el contexto de las administraciones tributarias estas diferencias son especialmente
relevantes, ya que pueden determinar el tipo de soluciones que se adoptan para optimizar la gestion
fiscal. Desde modelos de aprendizaje automatico para la deteccion de riesgos hasta sistemas de IA
explicable (XAl) que garantizan la transparencia en la toma de decisiones, cada tipo de IA presenta
oportunidades y desafios especificos.

5 Véanse también otros aportes que ilustran la diversidad de definiciones de IA: Mpofu (2024); Enholm et al. (2022); Collins
et al. (2021) y Bhatnagar et al. (2018), entre otros.
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El avance tecnoldgico ha permitido desarrollar sistemas cada vez mas sofisticados que van desde
programas capaces de automatizar tareas repetitivas hasta modelos avanzados que pueden analizar
grandes volimenes de datos y generar predicciones precisas. No obstante, como se ha senalado, el uso
de estas tecnologias también plantea retos en términos de gobernanza, regulacion, ética y eficiencia, lo
que hace indispensable contar con un marco normativo y organizacional adecuado que guie y permita
su implementacion en el sector publico.

La IA ha sido objeto de multiples intentos de clasificacion, tanto desde el plano tedrico como
desde el practico. Estas clasificaciones no solo ayudan a comprender la evolucion de la disciplina, sino
que también permiten ubicar sus aplicaciones en ambitos concretos, como el de las administraciones
tributarias. Un primer referente lo ofrecen Russell y Norvig (2004), quienes distinguen cuatro grandes
enfoques: sistemas que piensan como humanos, que actan como humanos, que piensan racionalmente
y que actlan racionalmente. De estos cuatro enfoques, el mas extendido en el ambito aplicado es el
Gltimo, en el que la IA se concibe como un agente racional capaz de tomar decisiones dptimas a partir
de lainformacion de su entorno. Esta clasificacion conecta con la tradicion de la informaticay las ciencias
cognitivas, y sirve de base para la mayoria de los desarrollos actuales.

En paralelo, otra clasificacion ampliamente difundida distingue entre una IA estrecha o débil, que
se limita a resolver tareas especificas y es la que predomina en la actualidad; una IA general o fuerte,
capaz en teoria de replicar la inteligencia humana en toda su amplitud; y una superinteligencia, que
trasciende las capacidades humanas®. Aunque las dos GUltimas categorias se mantienen en el terreno de
la especulacion, este marco resulta Gtil para dimensionar las expectativas y los limites de lo que hoy es
factible. Desde otra perspectiva, Hintze (2016) propone una tipologia basada en capacidades:

. Maquinas reactivas, que responden a estimulos inmediatos sin memoria ni aprendizaje (por
ejemplo, Deep Blue de IBM).

. IA con memoria limitada, que aprende de experiencias pasadas y constituye la base de
muchos sistemas actuales de aprendizaje automatico.

. IA con teoria de la mente, que implicaria la capacidad de comprender intenciones vy
emociones humanas.

. IA con autoconciencia, un nivel hipotético atn inalcanzable.

Aligual que la anterior clasificacion, la de Hintze (2016) comprende dos rubros que son sistemas
de IA que aln no han sido desarrollados y que pudieran considerarse mas bien categorias
conceptuales, metas u objetivos por alcanzar. Estas corresponden a las dos Gltimas categorias que
permanecen en la esfera de la teoria, pero las dos primeras explican gran parte del funcionamiento
de los sistemas actuales.

En las secciones anteriores se presentaron las diferentes clasificaciones de los sistemas de la IA
de acuerdo con diversos criterios: funcionalidad, complejidad, nivel de desarrollo o bien si el enfoque de
la IA es humano o racional. A pesar de lo anterior, y para los fines de este documento, se analizaran y
explicaran los diferentes tipos de la IA que actualmente estan operando, pero desde la perspectiva del
campo de aplicacion bajo una estructura logica que permita entender la progresion de la IA, desde los
conceptos generales hasta técnicas especificas. Grau-Luque (2024) desarrolld este ejercicio y ofrecid una
estructura jerarquica que ayuda a conceptualizar la evolucion de la IA, asi como sus diversas aplicaciones,
su uso y hacia donde se estan moviendo los desarrollos tecnologicos en este campo.

. El aprendizaje automatico (machine learning): corresponde a problemas de optimizacion
donde el sistema aprende de los datos para mejorar el rendimiento a fin de alcanzar la mejor
solucion. Estos sistemas de aprendizaje automatico son un proceso de aprendizaje continuo,

®  Esta clasificacion ha sido ampliamente aceptada en la literatura; asi aparece en Bostrom (2014) e IBM Data and Al Team
(2023), entre otros; por su parte, Russell y Norvig (2004) la utilizan sin el concepto de superinteligencia artificial.
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ya que los algoritmos se ajustan y mejoran a medida que reciben, procesan y analizan mas
datos. Los sistemas identifican patrones y mejoran su desempeno con la experiencia’.

. Las redes neuronales artificiales (RNA): corresponden a un subconjunto de aprendizaje
automatico y se inspiran en el funcionamiento del cerebro humano; permiten modelar
relaciones complejas en grandes volimenes de datos. Su evolucion hacia el aprendizaje
profundo (deep learning), basado en arquitecturas de multiples capas, ha impulsado avances
en vision computacional, reconocimiento de voz y procesamiento de lenguaje natural, con
aplicaciones directas en la identificacion de riesgos fiscales y deteccion de anomalias en
grandes bases de datos.

. Los grandes modelos linglisticos: estan disenados para entender y producir texto y son
entrenados con enormes volimenes de informacion para predecir palabras al basarse en el
contexto previo, lo que les permite comprender y producir lenguaje natural de manera
coherente y relevante. Para estos sistemas de IA, lo mas importante es el contexto, que el
sistema entiende con base en su entrenamiento y posentrenamiento. Han revolucionado la
interaccion entre humanos y maquinas y su potencial se refleja en asistentes virtuales y
chatbots capaces de responder consultas complejas.

. Las redes generativas adversarias (generative adversarial networks —GAN—): conformadas
por dos redes neuronales en competencia, con capacidad de generar datos sintéticos
realistas. Aunque sus aplicaciones en las administraciones tributarias son adn incipientes,
pueden ofrecer oportunidades en la creacion de conjuntos de datos artificiales para entrenar
modelos cuando la informacion es sensible o limitada, asi como en la simulacion de
escenarios de evasion. Al mismo tiempo, plantean riesgos relevantes en términos de
seguridad y manipulacion de informacion, ya que algunos ejemplos de las GAN son aquellas
aplicaciones que generan imagenes realistas de rostros humanos que no existen (this person
does not exist) o para crear videos manipulados (aplicaciones deepfake).

o La inteligencia artificial explicable (XAl): en incipiente desarrollo, su propdsito es
desarrollar modelos que permitan estudiar y comprender los sistemas de IA, su
funcionamiento y poder explicar los resultados a los que llegan estos sistemas, de forma
que sean comprensibles para cualquier persona. Corresponde a un enfoque emergente
que busca garantizar transparencia y trazabilidad en la toma de decisiones automatizadas,
crucial en el sector publico®.

Estas clasificaciones técnicas tienen una conexion directa con las administraciones tributarias.
A manera de ejemplo, el machine learning y el deep learning resultan valiosos en la deteccion de
patrones irregulares en declaraciones fiscales o transacciones financieras, lo que permite concentrar
auditorias en contribuyentes de mayor riesgo. Los grandes modelos linglisticos y el procesamiento de
lenguaje natural abren la puerta a servicios automatizados de atencion que guian al contribuyente en
el cumplimiento de sus obligaciones, reduciendo tiempos y costos. Finalmente, la XAl se vuelve
esencial para asegurar legitimidad: si un algoritmo determina la probabilidad de evasion, probable
dano al fisco o asigna auditorias, debe ser comprensible y auditable para sostener la confianza en la
autoridad tributaria.

Uno de los ejemplos mas comunes de este tipo de IA corresponde a los sistemas o motores de recomendacion utilizados
en diversas plataformas, tales como Facebook e Instagram (redes sociales), Netflix y Spotify (plataformas de
entretenimiento), asi como Amazon y MercadoLibre (plataformas de compraventa). También los motores de blsqueda
que se encuentran en Google o Yahoo corresponden a este tipo de IA. Ambos ejemplos (motores de recomendacion y
motores de blsqueda) pueden también aplicar técnicas de la IA denominada aprendizaje profundo (deep learning) para
mejorar resultados y permitir consultas mas complejas.

& A causa de la complejidad de los sistemas de IA, surgen diversos inconvenientes dentro de los que destaca la
transparencia y explicabilidad de los resultados a los que llegan estos sistemas. Lo anterior es de suma importancia por
las implicaciones que pueden tener las resoluciones, productos o resultados que se obtengan por medio de la IAy las
decisiones que tomen los agentes econdmicos con base en los mismos. Esto ha orillado a diversos paises (dentro de
ellos los miembros de la UE) a establecer en su reciente regulacion el derecho de las personas a la explicacion de los
resultados obtenidos por un sistema de IA (0 maquina) y que las afecten directamente. Ante esta situacion y debido a
que los sistemas IA no ofrecen explicacion de la forma y metodologia por la que llegaron a determinada resolucion o
resultado, aunado al hecho de que es practicamente imposible para cualquier ser humano poder explicarlo, surge la XAl
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De este breve analisis sobre la IA, su evolucion, algunas de sus definiciones y diversas
clasificaciones se pueden extraer importantes conclusiones. La primera es que la IA es una materia
sumamente dinamica y cuyo nivel de desarrollo evoluciona constantemente, pero que se ha consolidado
como una tecnologia que esta revolucionando las actividades humanas de forma trascendental.
Asimismo, a causa de la amplitud y diversidad de esta tecnologia no es posible concebir una sola
definicion de esta e incluso cabe reflexionar si es necesario tratar de limitar la concepcion de la 1A a una
sola definicion; no obstante, no es materia de este documento. Finalmente, algo similar ocurre con las
clasificaciones de la IA, donde destaca una amplia variedad y que algunas incluso comprenden tipos de
IA meramente conceptuales y de las que todavia no existe sistema o modelo alguno y posiblemente no
lleguen a desarrollarse.

A pesar de lo anterior, el ejercicio realizado ofrece un panorama general de la IAy los diferentes
tipos que hay, lo que sirve como marco introductorio para analizar la implementacion de la IA en las
administraciones tributarias, las oportunidades y riesgos. En especifico, el reto para las autoridades
fiscales radica en identificar qué categorias y enfoques tecnologicos resultan mas Gtiles para fortalecer
la recaudacion, mejorar los servicios al contribuyente y, en Gltima instancia, ampliar los margenes de
accion fiscal de los Estados de la region. En general, en una era caracterizada por un rapido progreso
tecnologico, resulta trascendental que los paises de la region comprendan esta tecnologia y participen
en su desarrollo, despliegue y uso, y asi eviten que la brecha digital que ya existe se amplie aln mas.
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Il. LalAy los gobiernos: esfuerzos, acciones e iniciativas

De acuerdo con el IFF Global Artificial Intelligence Competitiveness Report 2024, elaborado por el
International Finance Forum (IFF) y Deep Knowledge Group, en octubre de 2024 existian aproximadamente
55.000 empresas de IA en el mundo®. De estas, mas de 20.200 —equivalentes al 36,4% del total— estan
ubicadas en los Estados Unidos, mientras que el 63,6% se concentra en otros diez paises. En términos de
densidad de empresas de IA por cada millon de habitantes, Singapur, Israel y Suiza encabezan la lista
con 162,8, 1352 y 73,6 empresas por cada millon de habitantes, respectivamente (IFF, 2024). En
Ameérica Latinay el Caribe, el Brasil y México son los Unicos paises que figuran entre las 30 naciones con
mas empresas de IA. El Brasil ocupa la décima posicion con 1.144 empresas, mientras que México se ubica
en el vigesimotercer lugar con 303 empresas.

Los datos del IFF Global Artificial Intelligence Competitiveness Report 2024 provienen del
Ecosistema Global de IA de Deep Knowledge Group, una plataforma que mapea empresas, organismos
gubernamentales e inversion en IA a nivel global, lo que ofrece una evaluacion estructurada del
desarrollo global de esta tecnologia. Esta herramienta esta respaldada por el Al Industry Economy
Assessment, un analisis detallado que proporciona la metodologia utilizada en la plataforma y constituye
una evaluacion del tamano de la economia de IA. EL Al Industry Economy Assessment considera, ademas
del nimero de empresas, aspectos como la inversion, la infraestructura tecnologica y la participacion de
distintos sectores en el citado ecosistema global de IA.

Dentro de este ecosistema mapeado por Deep Knowledge Group, se identificaron 308 entidades
en la categoria de oficinas gubernamentales, lo que representa menos del 0,6% del total de empresas e
instituciones de IA. Sin embargo, al analizar detalladamente el listado de organismos clasificados en esta
categoria (no se proporciona acceso a los criterios de clasificacion especificos para este tipo de entidad),
se observa que agrupa una amplia gama de actores que incluye agencias gubernamentales, instituciones
financiadas con fondos publicos (como universidades y centros de investigacion), empresas privadas con
proyectos de IA para gobiernos (asociaciones publico-privadas) y organismos internacionales (como la
Union Europea). Esto sugiere que el nimero real de instituciones publicas dedicadas exclusivamente al
desarrollo de IA es alin menor.

9 Veéase IFF (2024); la plataforma comprende la informacion de 100 paises en los que se encontrd al menos una empresa
u organizacion de IA.
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Por lo que refiere a América Latina y el Caribe, al filtrar las oficinas gubernamentales
pertenecientes a la region, el ecosistema solo identifica dos organismos: la Agencia Nacional de
Investigacion e Innovacion (ANII) del Uruguay y la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) de
Chile. Lo anterior es reflejo de que, tanto globalmente como en la region de América Latina y el Caribe,
la insercion de la IA en los gobiernos esta sumamente rezagada con respecto al sector privado (OCDE y
CAF - Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe, 2022), lo que es consecuencia de diversos
factores, algunos de los que se detallan en el recuadro 1.

Recuadro 1
Factores que originan retrasos de la insercion de la IA en el sector piblico

Limitaciones presupuestarias y procesos burocraticos complejos

El sector pUblico enfrenta restricciones presupuestarias que suelen ser mas estrictas que en el sector privado,
aunado a presupuestos ampliamente comprometidos, factores que dificultan la inversion en desarrollo y
despliegue de tecnologias emergentes. Asimismo, los procesos burocraticos para reasignaciones
presupuestales o creacion de nuevas partidas de gasto suelen ser complejos (justificacion y aprobacion ante
los congresos o camaras de representantes) y tardados, lo que impide una adquisicion e implementacion agil
de soluciones de IA.

Infraestructura tecnolégica obsoleta

Muchas de las instituciones gubernamentales operan con sistemas heredados y desactualizados, que requieren
inversiones significativas e integraciones complejas para incorporar nuevas tecnologias lo que, junto con la
falta de interoperabilidad entre sistemas, ralentiza la adopcion de innovaciones y soluciones integrales como
la IA.

Procesos de contratacion y regulaciones

Los procedimientos de adquisicion en el sector plblico suelen ser largos y estan sujetos a procesos de licitacion
complicados, asi como a reglas estrictas y poco flexibles, lo que contrasta con la agilidad del sector privado
para invertir y experimentar con tecnologias disruptivas.

Cultura organizacional

En el ambito publico, la aversion al riesgo y la resistencia al cambio pueden limitar la experimentacion y la
adopcion de nuevas tecnologias e implementacion de nuevos procesos. La cultura organizacional y los procesos
arraigados dentro de las instituciones son una barrera a la explotacion de la IA a diferencia de las empresas
privadas que, impulsadas por la competencia, suelen estar mas dispuestas (u obligadas) a invertir en
tecnologias emergentes y el personal a adoptar soluciones de IA de manera rapida.

Carencia de personal especializado

La mayoria de las instituciones plblicas de los paises no cuenta con talento humano con habilidades basicas
en IA. Esto es resultado de que el sector plblico tiene mayores dificultades para atraer y retener talento
altamente especializado en areas de tecnologia e IA, debido a diferencias significativas en salarios, incentivos,
oportunidades de crecimiento y flexibilidad laboral en comparacion con el sector privado.

Ausencia de politicas y estrategias claras

Muchos de los paises carecen de estrategias nacionales en materia de IA, lo que limita la capacidad del sector
publico para adoptar y explotar la IA. Como se menciono previamente, de acuerdo con el Centro Nacional de
Inteligencia Artificial (CENIA, 2025), solo nueve paises de la region han establecido una estrategia nacional oficial
de IAy, a pesar de ello, “solo una minoria ha avanzado en su actualizacion, considera un presupuesto para su
ejecucion o establece algln plan de accion para asegurar su implementacion efectiva” (CENIA, 2025, p. 153) lo
que conlleva dificultades “para convertir las estrategias y las aspiraciones manifestadas en iniciativas realesy
concretas de IA debido a la existencia de prioridades que compiten con ellas” (OCDE y CAF - Banco de Desarrollo
de América Latina y el Caribe, 2022, p. 160-161).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Centro Nacional de Inteligencia Artificial. (2025). Indice Latinoamericano
de Inteligencia Artificial (ILIA); Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos y CAF - Banco de Desarrollo de
Ameérica Latina y el Caribe. (2022). Uso estratégico y responsable de la inteligencia artificial en el sector piblico de
América Latina y el Caribe. Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Publica. OECD Publishing.
https:/ /doi.org/10.1787/5b189cb4-es.
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A. Acciones de los gobiernos en materia de IA

A pesar de los obstaculos senalados en el recuadro 1, los gobiernos de un niUmero importante de paises
han llevado a cabo acciones en diversos frentes, no solo para recuperar el terreno perdido ante al sector
privado y explotar los potenciales beneficios que ofrece la IA para las autoridades, sino también para
regular su uso y definir la ruta critica a seguir en el desarrollo, despliegue y uso de esta tecnologia, tanto
a nivel nacional como internacional. Las acciones de algunos paises se han centrado en esfuerzos
regulatorios, conformacion de estrategias nacionales y participacion en iniciativas internacionales.
A continuacion, se presenta un panorama general de algunas de estas iniciativas y acciones que han
implementado e impulsado algunos organismos internacionales y los gobiernos de ciertos paises en
materia de IA.

1.  Acciones en materia de IA implementadas por los gobiernos y organismos
multilaterales en el ambito nacional e internacional

a) Esfuerzos regulatorios

De acuerdo con el Informe del indice de IA de la Universidad de Standford de 2025 (Al Index HAI
2025), 39 de 114 paises han emitido al menos una regulacion de IA en el periodo de 2016 a 2024.
La Argentina (3), Barbados (1), Bahamas (1), el Brasil (1) y Panama (1) son los Unicos paises de la region
que, de acuerdo con el indice, han emitido alguna regulacion de IA. En total, se aprobaron 204 leyes
relacionadas con la IA en ese periodo (Maslej et al., 2025).

En el indice de IA del afio anterior (Al Index HAI 2024) se hizo el ejercicio de clasificar las leyes
aprobadas hasta 2023 (148), en alta, media y baja relevancia. El 9% (14) de esas regulaciones se
clasificaron como de alta relevancia, mientras que el 35% (53) de baja relevancia. En este Al Index HAI
2024 también se clasificaron las disposiciones normativas por tematica, donde destaca que de un
universo de leyes por tema principal (99), tan solo una de ellas correspondio a impuestos’.

b)  Estrategias nacionales en materia de IA

Entre 2017 y 2023 se han develado 75 estrategias nacionales y 14 mas estan en proceso de desarrollo,
de conformidad con el citado Al Index HAI 2024™. Por lo que refiere a los paises de la region, de acuerdo
con el ILIA (2025), nueve paises de América Latina y el Caribe han develado estrategias nacionales de forma
oficial: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Per(, Republica Dominicana y Uruguay™.

c) Iniciativas internacionales

Han surgido diferentes iniciativas a nivel mundial con los objetivos de regular el uso, despliegue
y desarrollo de la IA, ademas de ofrecer directrices, principios, marcos y herramientas que permitan hacer
frente a los diversos riesgos que la nueva tecnologia conlleva. Estas iniciativas comprenden desde
aquellas promovidas por las Naciones Unidas, asi como por otras instancias internacionales.
La diversidad de estas iniciativas es caracteristica representativa del momento que se esta viviendo en
relacion con la IA. Algunos gobiernos y organizaciones regionales e interregionales se han incorporado
al tren de la IA y hacen esfuerzos para regular su desarrollo, avance y uso. No obstante, la falta de
participacion de un nimero importante de paises, asi como de coordinacion entre instituciones e
iniciativas, se traduce en problemas tanto de representatividad y equidad como de implementacion,
homologacion y fragmentacion en cuanto a directrices basicas para la IA. A pesar de lo anterior, es
importante tener en consideracion estas iniciativas para delinear un camino comin entre los paises, la
cooperacion internacional e institucional y que ayude, entre otros fines, a reducir las brechas que se han
ido acentuando en la materia. Algunas de estas iniciativas son:

0 Maslej et al. (2024, pp. 376-381) se refiere a 148 leyes aprobadas (p. 376), pero en el grafico que se presenta y en el que
se clasifican dichas disposiciones normativas por relevancia (p. 380), asi como en las bases de datos, la suma es de
152 leyes. No obstante, el porcentaje de normas de alta relevancia seguiria representado el 9% y las de baja relevancia
se encontraria en un rango entre el 34% y el 35%.

" Los paises de América Latina y el Caribe que estan en proceso de desarrollo de su estrategia son Antigua y Barbuda,
Barbados, Costa Rica, Cuba y Jamaica (Maslej et al., 2024).

2 De acuerdo con el Al Index HAI 2024 y con la OCDE y CAF - Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (2022),
México si cuenta con una estrategia nacional de IA, sin embargo, hasta la publicacion de este documento no se ha emitido
de manera oficial estrategia alguna por parte de este pais, razon por la cual se utiliza la informacion del ILIA (2025).
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Naciones Unidas, Pacto por el Futuro (2024): Es un acuerdo adoptado por consenso por los
193 Estados Miembros, que aborda los desafios globales contemporaneos (cambio climatico,
desigualdad, gobernanza internacional), y en su Pacto Digital Global (PDG anexo 1) establece
diversos objetivos como eliminar las brechas digitales, ampliar la inclusion en la economia
digital y mejorar la gobernanza internacional de la IA. En este PDG se plantea una
cooperacion basada en riesgos y en un enfoque multilateral, con compromisos concretos
como la creacion de un Panel Cientifico Internacional sobre IA y un dialogo global sobre la
gobernanza de esta tecnologia. Asimismo, se refiere la importancia de establecer alianzas
internacionales para crear capacidades en materia de IA que permitan reducir las
disparidades, facilitar el acceso a las aplicaciones de esta tecnologia y aumentar las
capacidades de computacion de alto rendimiento en los paises en desarrollo.

Complementariamente, el Marco Propuesto para la Gobernanza Mundial de la IA, elaborado
por el Organo Consultivo de Alto Nivel del Secretario General, presenta un plan integral para
abordar los desafios y las oportunidades asociados con la IA a nivel mundial sustentado en
siete recomendaciones, entre ellas la conformacion de una oficina de IA en las
Naciones Unidas, un fondo mundial de contribuciones financieras para la IA, una red global
para el desarrollo de capacidades y un marco mundial de datos sobre IA, entre otros,
promoviendo estandares técnicos y éticos interoperables.

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE): La OCDE adopt6 en 2019 —y
actualizd en 2024— sus Principios sobre IA, la primera norma de caracter intergubernamental
sobre IA. Estos principios establecen valores y recomendaciones para el desarrollo de una IA
fiable, transparente y centrada en las personas. Los principios se agrupan en dos ejes: i)
administracion responsable, que incluye el respeto a los derechos humanos, la transparencia,
la explicabilidad y la rendicion de cuentas, y ii) politicas nacionales y cooperacion internacional,
que promueven la investigacion, la formacion de ecosistemas inclusivos, reforzamiento de
capacidades del talento humanoy preparacion para la transformacion del mercado laboral, asi
como la interoperabilidad regulatoria (politica y de gobernanza). Actualmente, 46 paises y la
Union Europea se han adherido a esta recomendacion, incluyendo a la Argentina, el Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, México y el Per( (OCDE, 2019, 2022 y 2024a).

Union Europea (UE): En 2024 la UE adoptd dos instrumentos emblematicos, el Convenio Marco
sobre IA y Derechos Humanos, Democracia y Estado de Derecho (mayo 2024), y la Ley de
inteligencia artificial de la UE. El Convenio Marco de 2024 fue el primer tratado internacional
legalmente vinculante sobre la materia, que exige la documentacion de los sistemas de IA,
el derecho a impugnar decisiones automatizadas, y evaluaciones de impacto sobre derechos
fundamentales, ademas de prever la posibilidad de imponer moratorias o prohibiciones a
aplicaciones de alto riesgo. Los 46 Estados miembros del Consejo de Europa, la Union
Europeay 11 Estados no miembros (dentro de los que se encuentran la Argentina, Costa Rica,
México, el Per( y el Uruguay) negociaron el tratado. También participaron representantes del
sector privado, la sociedad civil, el mundo académico y organizaciones internacionales. El
Convenio ha sido firmado por 14 paises y para que entre en vigor requiere que cinco paises
signatarios (de los que al menos tres sean miembros del Consejo de Europa) lo ratifiquen.
Cualquier pais puede adherirse a dicho instrumento.

Por su parte, la Ley de Inteligencia Artificial de la UE, de junio de 2024, es el primer reglamento
integral que clasifica los sistemas de IA por nivel de riesgo (inaceptable, alto, limitado y
minimo). Su objetivo es equilibrar innovacion y proteccion, estableciendo obligaciones
diferenciadas para proveedores, importadores, usuarios y autoridades nacionales, bajo la
supervision de una Oficina Europea de IA. El ambito de aplicacion comprende todos los
sectores con excepcion del militar y de seguridad nacional, y todos los tipos de IA
(Parlamento Europeo y Consejo de la Union Europea, 2024).

Otras iniciativas multilaterales

El Proceso de Hiroshima del G7 (mayo de 2023) tuvo como objetivo regular la IA y dio lugar a los
Principios Rectores Internacionales y un Codigo de Conducta voluntario (octubre de 2023) para el
desarrollo de una IA segura y confiable, con énfasis en los modelos fundacionales y la IA generativa.
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Asimismo, las Cumbres Globales de Seguridad en IA —Bletchley Park (2023), Sell (2024) y Paris (2025)—
consolidaron una agenda de cooperacion internacional centrada en seguridad, innovacion e inclusion.

. La Declaracion de Bletchley (firmada por 29 paises - incluyendo al Brasil y Chile -y la UE)
destaco la necesidad de una comprension cientifica compartida de los riesgos (Department
for Science, Innovation & Technology, 2023).

. La Declaracion de Sell subrayo la interoperabilidad entre marcos regulatorios y la
responsabilidad de las grandes empresas tecnologicas, que asumieron compromisos de
transparencia y auditorias externas. Se tradujo en tres compromisos, con la Declaracion
Ministerial de Sell como el tercero firmado por 26 paises incluyendo Chile y México con el
objetivo de impulsar una gobernanza internacional de la IA (Department for Science,
Innovation & Technology, 2024a, 2024b y 2024c¢).

. Finalmente, la Declaracion de Paris sobre una IA Inclusiva y Sostenible (suscrita por 62 paises,
incluyendo el Brasil, Chile, México, el Per( y el Uruguay) incorpor6 por primera vez el debate
sobre el impacto ambiental de la IA y la creacion de una Plataforma e Incubadora de IA de
Interés Piblico, orientada a reducir brechas digitales y promover la innovacion sostenible
(Department for Science, Innovation & Technology, 2025).

Hay otras iniciativas, foros, cumbresy dialogos en materia de IA a nivel mundial que se han celebrado
y algunas mas que estan programadas para llevarse a cabo proximamente. En este ejercicio se presentaron
algunas de las mas importantes; un ejercicio importante a realizar y que podria ofrecer insumos
significativos es la compilacion de las iniciativas globales, regionales e interregionales sobre IA, con el fin
de identificar participantes, insumos, compromisos y avances en la materia, con el fin de definiry establecer
rutas criticas a seguir, homologar esfuerzos, reducir brechas e incluir a un mayor nimero de paises.

Como se observa en el analisis de los esfuerzos regulatorios, estrategias nacionales e iniciativas
internacionales, diversas naciones estan implementado diferentes acciones en materia de IA, como
resultado de la revolucion que esta tecnologia emergente ha generado en practicamente todas las
actividades del ser humano. No obstante, destaca que, a pesar del enorme impacto que la IA esta
generando y generara en los areas economicas, politicas, sociales y culturales, asi como en los ambitos
tecnolégicos, ambientales, legales, educativos y de salud, entre otros, un importante nimero de paises
no esta involucrado en estos esfuerzos e iniciativas, lo que implica que las brechas no solo digitales, sino
también economicas y sociales se pueden profundizar, ademas de que los avances y regulaciones en
materia de la IA no sean representativos ni inclusivos para todos los paises.

De acuerdo con el analisis que hace Naciones Unidas (2024) de siete iniciativas internacionales de
gobernanza, 108 paises no participan en ninguna de ellas y al profundizar este analisis en relacion con
los paises de la region, 25 de ellos no estan involucrados en ninguna de estas iniciativas®. De alli la
importancia de sensibilizar no solo a los gobiernos nacionales, sino a los diversos actores (industria,
centros de investigacion, universidades, sociedad civil) en cada pais de la trascendencia y relevancia de
su participacion en este tema, tanto a nivel internacional como nacional.

B. LalAen el sector piblico y sus beneficios

A pesar de la falta de involucramiento y de toma de acciones por parte de la mayoria de los paises a nivel
mundial en lo que se refierea la IA, su uso en las instituciones plblicas se ha ido desplegando paulatinamente.
Por un lado, es positivo que los gobiernos no hayan estado del todo alejados en el uso y aplicacion de esta
tecnologia dentro de sus organismos e instituciones. Pero por otro, usar una tecnologia sin una estrategia
nacional definida y un marco juridico solido, ademas de que la misma no necesariamente responde a las
necesidades y requerimientos especificos de cada pais (por ser tecnologia importada), puede ser negativo
tanto por no tener definida una ruta critica ni contar con las herramientas normativas que ofrezcan certeza
juridica a los ciudadanos, asi como por no obtener los beneficios totales que esta tecnologia puede ofrecer si
se implementara de acuerdo con los requisitos y condiciones de cada usuario.

B Elanalisis referido no comprende todas las iniciativas del informe final de las Naciones Unidas (2024); se omiten algunas
y se anaden otras, pero la conclusion es similar. Asi, el nimero de paises que participan en las mismas es limitado y de
los paises de la region que estan involucrado, en al menos una de las iniciativas internacionales, son ocho: Argentina,
Chile, Costa Rica, Colombia, Brasil, México, Per(i y Uruguay.
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En el ambito mundial, el uso de la IA en el sector plblico se ha ido expandiendo en anos recientes. Son
diversas las aplicaciones de IA y las areas en las que se han utilizado. Los objetivos de aprovechar esta
tecnologia se centran, principalmente, en automatizar y optimizar procesos y operaciones, mejorar la calidad
de los servicios y la interaccion con los ciudadanos, e incrementar la eficiencia y efectividad del sector plblico
en su conjunto, entre otros. Las técnicas de IA utilizadas en las diversas areas de la administracion publica
comprenden tanto aprendizaje automatico, el aprendizaje profundo y el procesamiento del lenguaje natural
(PLNy gran modelo lingliistico), que son tipos de IA discutidas en la seccion anterior. En el cuadro 1 se presenta
un listado de algunos sectores en el gobierno que estan utilizando la IA, las técnicas correspondientes y
algunos de los objetivos para los que se utilizan estas tecnologias.

Cuadro 1

Algunos sectores y aplicaciones de la IA en la administracion piblica

Sector

Servicios generales,
atencion a ciudadanos
y empresas

Aprendizaje automatico

Procesamiento de documentos, analisis
de datos, identificacion de necesidades
de los usuarios para producir mejores
recomendaciones. Entender mejor
opiniones y perspectivas de los
ciudadanos

Redes neuronales

Procesamiento del
lenguaje natural y grandes
modelos lingliisticos

Resumen de documentos,
generacion de contenido,
chatbots para interaccion
con ciudadanos

Seguridad social

Determinacion de elegibilidad,
gestion de casos

Chatbots para consultas
de beneficios

Atencion sanitaria
plblica

Vigilancia de enfermedades, analisis
de datos

Analisis de imagenes
médicas

Chatbots para
informacion sanitaria

Seguridad y proteccion
plblica

Sistemas predictivos, gestion de
casos

Reconocimiento facial,
deteccion de actividades
delictivas a travées de
video, imagenes y
reconocimiento de voz

Analisis de
retroalimentacion publica

Tributacion Explotacion de informacion y analisis - Chatbots para asistencia
de riesgo, Deteccion de fraudes, tributaria
procesamiento fiscal

Educacion Aprendizaje personalizado, calificacion - Chatbots para soporte
automatica, mejorar educacion, evitar estudiantil
desercion escolar

Transporte Gestion del trafico, optimizacion de Reconocimiento de Chatbots para

rutas

senales de trafico

informacion de transito

Medio ambiente

Modelado climatico, prediccion de
desastres naturales, contaminacion
de aguas, asignacion de recursos

Chatbots para
informacion ambiental

Planificacion Pronosticos economicos, - Analisis de datos

economica simulaciones, mejor uso de recursos econdmicos
plblicos

Defensa Procesamiento y analisis de grandes ~ Reconocimiento de Analisis de

volimenes de datos e informacion,
identificacion de patrones maliciosos
(ciberataques), Sistemas autbnomos
(drones y vehiculos)

objetivos militares,
analisis de imagenes y
videos

comunicaciones

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos y CAF - Banco de
Desarrollo de América Latina y el Caribe. (2022). Uso estratégico y responsable de la inteligencia artificial en el sector publico
de Ameérica Latina y el Caribe. Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Publica. OECD Publishing.
https://doi.org/10.1787/5b189cb4-es; Hirdaramani, Y. (2022, 24 de abril). How governments are using Al to address the climate
crisis. Government Insider. https://govinsider.asia/intl-en/article/how-governments-are-using-ai-to-address-the-climate-
crisis; Newsdesk. (2024). 15 examples of Al in the Military and Defence Sector Industry in London, UK, Europe and the USA
(2024-2025).  loT  Magazine.  https://iotworldmagazine.com/2024/09/16/2448/15-examples-of-ai-in-the-military-and-
defence-sector-industry-in-london-uk-europe-and-the-usa-2024-2025.
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El listado de sectores y actividades en las que se esta utilizando la IA es mucho mas amplio que
lo presentado en el cuadro 1, ademas de que cada dia se extiende a mas actividades y esferas del
gobierno. Esto refleja la importancia que ha cobrado esta tecnologia emergente y que seguira penetrando
y transformando cada vez mas un mayor nimero de actividades, procesos, funciones y tareas del
gobierno. No obstante, el cuadro 1 sirve como ejemplo ilustrativo de las diversas aplicaciones que
actualmente tiene la IA en el sector publico, lo que muestra su avance y penetracion.

A pesar de lo anterior, gran parte de los proyectos de IA en el sector publico son de reciente
implementacion, lo que se traduce en escasez de evidencia empirica exhaustiva, investigaciones
profundas y de calidad e indicadores de gestion que permitan determinar con certeza los beneficios por
el uso de esta tecnologia. Varios estudios refieren a determinados beneficios como resultado de la
implementacion de esta tecnologia en el sector publico (Argiielles Toache, 2023; Ballas y Kolovou, 2024;
Belahouaoui y Attak, 2024; Serrano, 2025). Se centran en acepciones generalizadas ante la falta de
resultados concretos de implementaciones a gran escala y de largo plazo, pero ofrecen un panorama
relativamente certero sobre lo que la IA puede generar, aunque con ciertas reservas con respecto a la
dimension, magnitud y tamano de los beneficios por la falta de evidencia empirica™.

La implementacion de la IA pareciera haber penetrado en el sector publico sin un patron definido
ni una programacion establecida por sector y por fecha, por lo que los beneficios identificados en la
amplia literatura que hay al respecto se presentan, en algunos casos, de forma genérica, y en otros de
forma muy precisa por area e incluso por institucion publica. En este sentido, en este documento se
propone una clasificacion de los beneficios que comprende cuatro dimensiones. El objetivo consiste en
ofrecer una herramienta de analisis, que permita visualizar de manera estructurada los beneficios,
identificar las areas de oportunidad de innovacion y mejora operativa, asi como coadyuvar en el diseno
de estrategias tecnologicas para optimizar los servicios gubernamentales. La clasificacion de los
beneficios que ofrece la implementacion de la IA en el sector publico responde a cuatro preguntas que
se describen a continuacion.

1. ;Que rubros o aspectos mejora implementar la IA?

Beneficios funcionales: se refiere a aquellos rubros dentro de los organismos plblicos en los que se
implementa la IA y que resultan en beneficios funcionales. Estos beneficios son de caracter transversal
y dentro de los mas representativos destacan:

. Eficiencia y automatizacion: reduccion de carga administrativa y eliminacion de burocracia.

. Optimizacion de recursos: reduccion de costos operativos, mejora en la asignacion
presupuestaria y ejecucion del gasto.

. Mejora en la toma de decisiones: analisis predictivo y modelado de escenarios.
. Calidad y accesibilidad de servicios: chatbots, personalizacion y digitalizacion.

. Fiscalizacion y transparencia: revision y cumplimiento de procesos internos, auditorias
automatizadas (internas y externas) y deteccion de fraudes.

. Seguridad y cumplimiento normativo: IA en ciberseguridad y deteccion de irregularidades
(dentroy fuera de la administracion pablica).

. Sostenibilidad y medio ambiente: prediccion climatica, monitoreo y ahorro de recursos
naturales, acciones preventivas ante desastres naturales.

2. ;Donde o en qué ambitos del sector publico se implementa la IA?

Los ambitos de aplicacion corresponden a los sectores especificos dentro de los gobiernos que se ven
beneficiados en procesos, tramites, gestiones, acciones y resultados, entre otros, por la implementacion

™ “En la actualidad existe un creciente debate de los beneficios y peligros del uso de la IA en el sector piblico, el cual esta
sustentado principalmente en especulaciones, intuiciones y predicciones; sin embargo, existe muy poca evidencia
empirica exhaustiva o investigaciones de calidad para corroborar dichas afirmaciones. Adicionalmente, muchos de los
proyectos del uso de la IA en el sector pblico se han implementado recientemente, por lo que la evidencia empirica es
escasa” (Argiielles Toache, 2023, p. 4).
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de la IA. Se han identificado algunos de los sectores, asi como las aplicaciones que utilizan la IA; sin
embargo, esta tecnologia pareciera tener cabida en la mayoria de las actividades del ser humano.

Salud publica: diagnosticos asistidos, optimizacion hospitalaria y prediccion de epidemias.

Recaudacion fiscal y finanzas plblicas: analisis de riesgo, auditorias inteligentes, deteccion
de evasion y fraude fiscal.

Seguridad y justicia: videovigilancia, prediccion de delitos y analisis forense automatizado.
Educaciony capacitacion: personalizacion del aprendizaje y deteccion de necesidades educativas.
Movilidad y transporte: optimizacion del trafico y gestion de infraestructuras.

Gobierno digital y atencion al ciudadano: automatizacion de tramites y asistencia virtual
personalizada.

Medio ambiente y sostenibilidad: control de emisiones, monitoreo del cambio climatico y
desastres naturales.

Urbanismo y planeacion territorial: modelos predictivos para desarrollo urbano.

Gestion de emergencias y desastres: alertas tempranas y respuesta rapida ante crisis.

3.  :Enqué grado o nivel transforma la IA la gestion publica?

Los beneficios que genera el uso de la IA tienen repercusiones a diferente escala en la administracion
plblica. Se establecieron tres niveles de impacto:

i)

iii)

Estratégico (macro): disefio e implementacion de politicas pidblicas en los gobiernos
centrales con efectos transversales en el pais, gobierno subnacional o municipalidad. Influye
en la toma de decisiones al mas alto nivel con los impactos correspondientes.

Operativo (meso): eficiencia en procesos y tramites, automatizacion y mejora de actividades
operativas de organismos e instituciones publicas o areas especificas de las mismas.

Especifico (micro): aplicaciones concretas a problematicas especificas, que optimizan o
mejoran la gestion del area institucional en cuestion.

4,  ;Que tipo de tecnologia de IA se utiliza?

Los diversos beneficios que ofrece la IA por su implementacion en el sector plblico estan asociados a
una o varias tecnologias especificas. Entre las mas utilizadas se encuentran los sistemas de aprendizaje
automatico (machine learning), el aprendizaje profundo (deep learning), el procesamiento del lenguaje
natural (PLN), el sistema de reconocimiento de patrones y la vision por computadora, asi como la IA
generativa, entre otros™.

Aprendizaje automatico: deteccion de patrones en grandes volimenes de datos, prediccion
de evasion fiscal, optimizar la asignacion de recursos.

Aprendizaje profundo: reconocimiento de imagenes, procesamiento del lenguaje natural,
deteccion de anomalias en datos administrativos o financieros, diagnosticos meédicos
basados en imagenes, reconocimiento de voz.

Procesamiento del lenguaje natural (PLN): chatbots, analisis y comprension de textos y
documentos, generacion de documentos, clasificacion de informacion y analisis de opiniones
en redes sociales.

Sistemas de reconocimiento de patrones y vision artificial: reconocimiento facial, monitoreo
de seguridad, identificacion biométrica, deteccion de documentos falsificados.

IA generativa: creacion de informes y resiimenes automatizados.

15

Las clasificaciones de la IA se superponen, ya que una aplicacion puede utilizar varios tipos de IA simultaneamente. Por

ejemplo, la IA generativa es del tipo de aprendizaje profundo, que ademas si genera texto utiliza PLN.
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C. Aplicacion de la IA en las administraciones tributarias

En la seccion anterior se mostro la creciente penetracion de la IA en el sector publico, incluyendo la
administracion tributaria. Al igual que en otros ambitos gubernamentales, diversas autoridades fiscales
en el mundo han incorporado esta tecnologia en sus procesos, operaciones y actividades. De acuerdo
con la OCDE (2024b), el uso de asistentes virtuales e inteligencia artificial en las 58 economias analizadas
casi se ha duplicado desde 2018. Asimismo, mas del 52% de estos paises emplean la IA en procesos de
analisis de riesgo y el 49% la utiliza para detectar evasion y fraude fiscal.

La IA ha permeado una parte sustancial de los procesosy las actividades que actualmente ocurren
dentro de las administraciones tributarias. En el diagrama 2 se presenta un analisis de su implementacion
utilizando el modelo propuesto, lo que permite identificar de manera estructurada los principales
ambitos de aplicacion de esta tecnologia en la administracion tributaria (servicios al contribuyente,
fiscalizacion y control, recaudacion y juridica), el nivel de impacto (micro, meso o macro institucional o
al exterior) y los beneficios funcionales derivados de su implementacion.

Diagrama 2
Principales dimensiones de los beneficios de la IA en el sector piiblico
Operativo
Estratégico T Especifico
Macro Meso Micro

—_ Nivel de |mpacto —
« Eficiencia y automatizacion \<z‘? - » Gobierno digital y atencion
» Optimizacion de recursos Qé" 36 + Salud pablica
* Mejora en la toma de decisiones S ?5 » Recaudacion fiscal y finanzas pUblicas
+ Calidad y accesibilidad de servicios |__ § ”“ » Seguridad y justicia
* Fiscalizacion y transparencia & @ » Gestion de emergencias y desastres
+ Seguridad y cumplimiento g % + Educacion piblica y capacitacion

normativo g Beneficios de %, |+ Movilidad y transporte

« Sostenibilidad y medio ambiente | <’ S |+ Medio ambiente

_ la IAen el > ) -

sector pblico » Urbanismo y planeacion urbana

« Aprendizaje automatico
(machine learning)

« Aprendizaje profundo
(deep learning)

* Procesamiento del lenguaje
natural (PLN)

 Sistemas de reconocimiento

<:I Tipo de IA involucrada |:> de patrones y vision artificial

* 1A generativa

Fuente: Elaboracion propia, con ayuda de la IA.

1. Servicios al contribuyente
. Nivel de impacto: micro (con potenciales efectos a nivel meso).

. Beneficios funcionales: mejora en la experiencia del usuario, accesibilidad, agilidad vy
reduccion de cargas administrativas.

La IA ha transformado la forma en que las autoridades fiscales interactian con los
contribuyentes. Los asistentes virtuales y chatbots proporcionan respuestas inmediatas a preguntas
frecuentes, mejoran la disponibilidad del servicio (24/7) y reducen la necesidad de atencion presencial.
Ademas, la tecnologia permite desarrollar plataformas digitales y aplicaciones moviles mas intuitivas
y accesibles. El prellenado de declaraciones, la automatizacion de pagos y la generacion de
recordatorios son ejemplos de como se simplifica y agiliza el cumplimiento voluntario, incrementando
la satisfaccion ciudadanay reduciendo los errores.
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2. Fiscalizacion y control (gestion del cumplimiento)
. Nivel de impacto: meso (con efectos a nivel macro).

. Beneficios funcionales: fortalecimiento de la capacidad de fiscalizacion (analisis avanzado
de riesgo), focalizacion y programacion inteligente de auditorias, automatizacion de tareasy
eficiencia operativa.

Esta es una de las areas donde el uso de IA ha mostrado mayor desarrollo. A través del analisis de
grandes voliimenes de datos (declaraciones fiscales, registros bancarios, redes de terceros, actividad
digital) los algoritmos de la IA permiten identificar inconsistencias fiscales, detectar ingresos no
declarados y patrones de posible evasion o fraude, incluyendo operaciones vinculadas con el lavado de
dinero. También se utilizan modelos predictivos que clasifican a los contribuyentes por su nivel de riesgo,
lo que permite asignar y ejecutar auditorias de forma mas estratégica. Ademas, se ha automatizado la
validacion de declaraciones, la revision de facturas electronicas y la gestion de procesos como
devoluciones, compensaciones, aclaraciones o emision de recordatorios a contribuyentes.

3.  Recaudacion
. Nivel de impacto: macro.

. Beneficios funcionales: estimacion mas precisa de ingresos tributarios, incremento en la
recaudacion, mejora en la planificacion financiera y deteccion de sectores con alto riesgo
de evasion.

La IA contribuye a predecir los ingresos tributarios, analizando datos histdricos y variables
macroeconomicas para apoyar la planeacion presupuestaria y las proyecciones fiscales. También facilita
identificar brechas de cumplimiento en sectores especificos, lo que permite desarrollar estrategias
focalizadas y monitorear actividades economicas informales o no registradas. Este uso estratégico de la
IA incrementa los ingresos fiscales, fortalece la sostenibilidad fiscal y fomenta la toma de decisiones
basada en evidencia.

4.  Juridica
. Nivel de impacto: meso (con incidencia en el macro).

. Beneficios funcionales: sistematizacion de expedientes, mayor agilidad en la gestion de casos
y fortalecimiento de la defensa institucional.

La aplicacion de IA en el ambito juridico permite organizar y clasificar de manera automatizada
documentos y expedientes, lo que agiliza su consulta y distribucion eficiente entre funcionarios. También
se han comenzado a utilizar algoritmos que realizan analisis normativo y jurisprudencial, lo que facilita
la redaccion automatizada de proyectos de resolucion con fundamentos juridicos mas solidos. Esta
capacidad fortalece la posicion legal de la autoridad fiscal y coadyuva a reducir la duracion de los litigios.

Los efectos de implementar la IA no se limitan a estas cuatro areas, sino que permean y se
extienden progresivamente a casi todas las unidades administrativas de las administraciones tributarias,
generando sinergias y efectos multiplicadores que amplian su impacto a nivel institucional e incluso mas
alla. Por ejemplo, el uso de IA en la fiscalizacion no solo mejora el analisis y la deteccion de riesgos, sino
que también contribuye a una mayor recaudacion al incentivar el cumplimiento voluntario. De manera
similar, la automatizacion de procesos en el area juridica fortalece la solidez de las resoluciones fiscales,
lo que facilita la gestion de cobros y reduce la duracion de los litigios (véase el diagrama 3).

Ademas, adoptar esta tecnologia puede dar lugar a externalidades positivas que surgen en otras
areas, incluyendo algunas fuera de la institucion fiscal, como consecuencia indirecta de su
implementacion. A modo de ejemplo, los modelos predictivos de recaudacion, disenados originalmente
para estimar ingresos tributarios con mayor precision, resultan Gtiles también para mejorar la
planeacion presupuestaria de los gobiernos, al ofrecer proyecciones mas certeras sobre la
disponibilidad de recursos publicos.
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Del mismo modo, los algoritmos desarrollados para analisis de riesgo (concebidos con fines de
fiscalizacion) permiten identificar segmentos de contribuyentes con capacidad de pago subutilizada, lo
que puede fortalecer las estrategias de cobranza, o bien contribuyentes cuyos ingresos no corresponden
a la actividad reportada, lo que ofrece elementos para delitos que son competencia de otras autoridades
como lavado de dinero, operaciones con recursos de procedencia ilicita, entre otros. Estos impactos
derivados muestran que la IA, mas alla de optimizar procesos especificos en unidades administrativas
determinadas, puede generar valor en areas no contempladas en un principio e incluso en otras
instituciones que se encuentran fuera del ambito tributario (véase la parte inferior del diagrama 3).

Diagrama 3
Flujo de impactos y externalidades de la implementacion de la IA en administraciones tributarias

Servicios al contribuyente

(micro)
Eficiente analisis A
normativo y H
jurisprudencial Automatizacion
Mejora en la de comprobaciones
experiencia del de cumplimiento

usuario

Juridica < Automatizacion —|—> v
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de riesgos A 'y
Mejoras en |a Conformacion de
clasificacion,

modelos predictivos
de cumplimiento

Y
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Predicciones
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Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Cada rectangulo representa las principales areas de aplicacion de la IA dentro de la administracion tributaria y su nivel
de impacto esta entre paréntesis. Al centro, se identifican los beneficios funcionales derivados del uso de esta tecnologia en
cada una de esas areas, que corresponden a efectos especificos y tangibles por implementarla. Las mejoras funcionales
pueden escalar su efecto mas alla de un area especifica e incidir en otros ambitos dentro de la institucion e incluso fuera
de ella (flujos de los beneficios representados por las flechas). En la parte inferior se representan los impactos de mayor
escala (institucionales y sistémicos) fuera del ambito tributario (eficiencia global de la gestion tributaria, sostenibilidad fiscal
del Estado, mayor legitimidad institucional, una mejor relacion Estado-sociedad y fortalecimiento del pacto fiscal). En este
diagrama se evidencia como los efectos funcionales pueden generar sinergias, externalidades positivas y mejoras
estructurales en la gestion pablica.
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En este sentido, las sinergias y los efectos multiplicadores derivados de incorporar la IA no solo
amplifican el impacto institucional de la administracion tributaria (una gestion tributaria mas eficiente),
sino que se extienden y también pueden producir efectos a nivel sistémico. El fortalecimiento de la
eficiencia operativa y analitica de la autoridad fiscal, la mejora en la toma de decisiones y la
automatizacion inteligente de procesos se pueden traducir en un entorno mas propicio para el
cumplimiento fiscal. Esto contribuye a un incremento sostenido de la recaudacion, resultando en
mayores recursos publicos disponibles para el gobierno, lo que a su vez fortalece la sostenibilidad fiscal
y amplia la capacidad del Estado para proveer bienes y servicios publicos. Asimismo, la capacidad de
adaptacion y respuesta de la autoridad fiscal ante anejos y nuevos desafios —como la informalidad, la
economia digital o la evasion sofisticada— se potencia, incrementando su resiliencia institucional. Del
mismo modo, una gestion mas asertiva, equitativa y transparente de la autoridad fiscal puede reforzar la
legitimidad institucional y consolidar una relacion mas positiva entre Estado y la sociedad, mejorando la
confianza ciudadana, elevando la moral tributaria, y con ello, contribuyendo a un pacto fiscal mas solido.

Lo anterior ilustra que implementar la IA en las administraciones tributarias puede generar
beneficios no solo en la unidad administrativa donde se despliega, sino también en otras areas internas
e incluso fuera de la propia autoridad fiscal. Aqui radica la importancia que esta adquiriendo el uso de
esta tecnologia, tanto por sus efectos multiplicadores a nivel institucional con la posibilidad de
transformar positivamente a la autoridad fiscal, asi como por el impacto mas alla del ambito tributario.
La insercion de esta tecnologia emergente en las administraciones tributarias se traduce tanto en
beneficios directos como indirectos (externalidades positivas), con efectos concretos y multiplicadores.
La IA ofrece un potencial transformador tanto para mejorar y fortalecer la gestion tributaria, como para
generar valor publico en sentido amplio.

Ante el avance acelerado de la IA es fundamental no solo enfocarse en los amplios beneficios que
esta tecnologia puede ofrecer, sino también en los riesgos que conlleva, especialmente en areas donde
pueden comprometerse derechos ciudadanos, establecerse responsabilidades o imponerse sanciones
con base en decisiones no humanas (decisiones de IA). Sin la debida transparencia, explicabilidad y
certeza minima requerida, el uso de la IA podria generar efectos adversos, afectando tanto la confianza
en las instituciones como la seguridad juridica de los ciudadanos.

En este contexto, el debate sobre la gobernanza de la IA y sus riesgos ha adquirido creciente
relevancia en foros nacionales, regionales e internacionales, asi como en el seno de organismos
internacionales (la CEPAL, el CIAT, el FMI, la OCDE, la Unidn Europea y la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), entre otros), entre las autoridades
gubernamentales y en el ambito académico, donde numerosos estudios y articulos académicos analizan
el tema (Ballas y Kolovou, 2024; Mpofu, 2024; Nathwani, 2024; Ulloa, 2024; Pica, 2023; Barria, 2022; Palomino,
2022; Enholm et al., 2022, entre otros).

Una parte importante de estos debates y estudios se centra en identificar y analizar los variados
riesgos que conlleva la IA, la apremiante necesidad de establecer marcos normativos sélidos que regulen
su desarrollo y aplicacion (a fin de disminuir o acotar en la mayor medida dichos riesgos), pero
considerando también las posibles consecuencias para el desarrollo de esta tecnologia. Aunque hay
varios enfoques o acercamientos con respecto a la regulacion de la IA, el propdsito de este documento
va mas alla del debate normativo™ ya que, si bien la regulacion es un elemento crucial, también es
indispensable considerar otros factores igual de trascendentes. La implementacion segura y efectiva de
la IA requiere también atender elementos institucionales, técnicos, organizacionales, de recursos
econdémicos y humanos e incluso éticos desde etapas tempranas. De lo contrario, la adopcion de la
tecnologia se puede demorary su despliegue puede agravar desigualdades, profundizar brechas digitales
0 generar impactos adversos no previstos.

Uno de los sectores mas sensibles ante estos desafios es el tributario, donde la IA puede tener
implicaciones severas sobre los derechos y recursos economicos de los contribuyentes. Las
administraciones tributarias desempenan un papel critico en la recaudacion de impuestos, lo que implica
el manejo de informacion altamente sensible relacionada con registros patrimoniales, estados de cuenta,

6 Esto es, del marco regulatorio a conformar, el tipo de regulaciones que se requiereny la posible conformacion de 6rganos
reguladores, en su caso, entre otros.
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tarjetas de crédito, bienes muebles e inmuebles, entre otros. Ademas, poseen facultades para determinar
créditos fiscales, imponer multas e incluso iniciar procedimientos penales por delitos fiscales, lo que
implica ejercer poderes coercitivos con implicaciones economicas, legales y sociales significativas.
Automatizar parcial o totalmente estas decisiones mediante algoritmos, sin los controles adecuados,
podria traducirse en vulneraciones a la privacidad, cobros indebidos que comprometan la solvencia
econdmica de los ciudadanos (y sus familias) o la imposicion de sanciones erréneas con consecuencias
legales graves (incluyendo prision)™.

Por lo tanto, antes de avanzar en la adopcion de la IA en el ambito tributario, es imprescindible
asegurar condiciones minimas de gobernanza, supervision y control. Pero también resulta igual de
trascendental garantizar la calidad y trazabilidad de los datos, la reingenieria institucional, el
fortalecimiento de las habilidades digitales (capacitacion y retencion del personal), una infraestructura
tecnologica robusta, un marco regulatorio que salvaguarde los derechos de los contribuyentes, recursos
econdmicos y otros factores clave que determinaran una implementacion de la IA efectiva y segura en
las administraciones tributarias. Todos estos elementos requieren de recursos para desarrollarse,
mantenerse en el tiempo y asi, coadyuvar en el despliegue y uso eficiente y responsable de la IA. Cada
uno de estos elementos, incluyendo el financiamiento, se abordan en el siguiente capitulo desde el
marco conceptual de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) de las
instituciones pablicas.

El escandalo de los subsidios para el cuidado infantil en los Paises Bajos, conocido como toeslagenaffaire es un caso
emblematico de los riesgos que implica el uso de esta tecnologia sin controles adecuados, supervision y salvaguardas
correspondientes. La administracion tributaria y aduanera neerlandesa (Belastingdienst) utilizd un algoritmo de
autoaprendizaje para crear perfiles de riesgo con la finalidad de detectar fraudes en las prestaciones de cuidado infantil.
Por el uso de esta herramienta la autoridad fiscal penalizd erroneamente a un estimado de entre 26.000 a 36.000 padres
de familia, por la sospecha de fraude que arrojo el algoritmo, que habia sido alimentado con sesgos raciales y
econdmicos (Wikipedia, 2025; Grau-Luque, 2024; Heikkild, 2022; Hadwick, 2024).
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Ill. Recomendaciones para implementar la IA
en las administraciones tributarias en los paises de la region

Como se analizd previamente, tanto los avances en el despliegue de la IA como las iniciativas,
regulaciones y discusiones sobre esta tecnologia han sido dispares dependiendo de los paises, los foros
y las regiones de que se trate. No obstante, el uso de la IA en las administraciones tributarias es un hecho
en varios paises, incluyendo algunos de la region de América Latina y el Caribe (Garcimartin y Diaz de
Sarralde Miguez, 2025; OCDE, 2024b). Es importante analizar la forma y los pasos que cada pais ha llevado
a cabo para introducir el uso de esta tecnologia en las diversas areas de sus autoridades fiscales, sus
implicaciones, riesgos y resultados.

En los maltiples aspectos del uso de la IA, la mayoria de los debates contemporaneos giran en
torno a una idea subyacente: la certeza, y como beneficiarse de ella a la vez que se mitigan sus
riesgos, aunado a que, en el ambito tributario, donde la IA genera incertidumbre es en (1) su
potencial impacto econdémico en las bases impositivas y los flujos comerciales, y sus efectos
posteriores en las politicas, y (2) sus implicaciones practicas, utilidad y gestion desde una
perspectiva administrativa (Aslett et al., 2024, p. 1)'®.

Sin embargo, y como afirman estos autores, “mientras continla el debate sobre los efectos de la
IA en la economia vy la politica fiscal, las administraciones tributarias y aduaneras pueden y deben tomar
medidas deliberadas para mejorar los niveles de certidumbre en torno a su propio uso de las
herramientas y la tecnologia de IA” (p. 1).

A esto habra que anadir que, como parte de las medidas a las que se refieren estos autores, se
debe definir una ruta critica que comprenda diversos ambitos como el fortalecimiento de elementos
clave para el desarrollo, despliegue y uso de la IA, y la conformacion de un marco normativo que mitigue
los riesgos y ofrezca garantias a los contribuyentes. En otras palabras, esta ruta critica comprende el
fortalecimiento de las capacidades institucionales necesarias para la profunda transformacion a la que
se estan enfrentado las administraciones tributarias, junto con muchas otras instituciones del ambito
publico, por el surgimiento y el uso de la IA.

'8 Los autores se refieren al concepto de “certeza” en cuanto al uso de la IAy sus potenciales efectos e implicaciones, como
lo refieren mas adelante para las administraciones tributarias.
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Las discusiones y la literatura sobre el uso e implementacion de la IA en las administraciones
tributarias se han centrado principalmente en cuatro grandes temas: i) la eficiencia administrativa y la
automatizacion de procesos; ii) la lucha contra el fraude y la evasion fiscal; iii) los desafios éticos,
juridicos y la proteccion de los derechos de los contribuyentes, y iv) la transformacion digital y la gestion
de datos. En este sentido, y con la finalidad de extender lo analizado en los diversos estudios, esta seccion
se centra en los elementos que deben desarrollar las autoridades fiscales para usar la IA. El objetivo
consiste en establecer una base técnica que sirva a los paises de la region como guia para el desarrollo,
despliegue e implementacion de la IA por parte de sus autoridades fiscales y que coadyuve a eliminar
las barreras que dificultan la adopcion de esta tecnologia emergente en las administraciones tributarias.

Los gobiernos no deberian frenar o suspender el uso e implementacion de esta tecnologia
emergente toda vez que, debido a que la evolucion de la IA es constante y dinamica®, la infraestructura
computacional y las habilidades digitales del talento humano deben mantener ese ritmo de evolucion.
Si se ralentiza la implementacion de la IA se corre el riesgo de incrementar la brecha en el desarrollo y
adopcion de esta tecnologia, que no solo es evidente, sino que ya es un desafio significativo para los
paises de América Latina y el Caribe con respecto a los paises desarrollados y que, “de no abordarse,
puede crear nuevas desigualdades que se sumen a las ya existentes” (CEPAL, 2025, p. 15), profundizar las
trampas del desarrollo e incluso crear posiblemente una nueva, como se discute mas adelante.

Por otro lado, “acelerar la digitalizacion del sector plblico no lleva automaticamente a mejores
resultados ni a cambios mas transformadores y sostenibles” (OCDE, 2024c, p. 7). Esto implica que los
gobiernos deben implementar o continuar con la implementacion de las tecnologias emergentes, tales
como la IA, pero con un enfoque estratégico y sistematizado que les permita conformar capacidades
institucionales robustas para adaptar estas tecnologias emergentes, mitigando los riesgos que la misma
representa. “En un mundo que inexorablemente se mueve hacia una mayor digitalizacion en todas sus
dimensiones, la tecnologia debe estar al centro de los debates de politica y ser un eje fundamental en
los modelos de desarrollo” (CEPAL, 2021b, p. 5).

Para avanzar en la adopcion de la IA, sin detener o desacelerar los avances hasta ahora logrados
y evitar la profundizacion de la brecha en lo referente a esta tecnologia, se debe partir de los
fundamentos correctos con un enfoque integral que permita a los paises adaptarse de manera efectiva
a la transformacion que esta generando esta tecnologia, en todos los ambitos, incluyendo el tributario.
En esta seccion se identifica y analiza un conjunto de elementos indispensables que los gobiernos de los
paises de la region deben trabajar y desarrollar para lograr adoptar la IA de la mejor manera en las
administraciones tributarias a fin de que se maximicen sus beneficios y se minimicen sus riesgos. Este
ejercicio se hace bajo el marco conceptual de las capacidades técnicas, operativas, politicas y
prospectivas (capacidades TOPP), lo que permite analizar con mayor detalle aquellos elementos
esenciales para que las politicas publicas que los gobiernos implementan sean eficaces. Para el caso
particular de la IA, resulta trascendental e improrrogable que los paises de la region logren desplegar y
utilizar la IA de la forma mas exitosa y eficiente posible, sin mayores retrasos, ademas de establecer una
gobernanza efectiva de esta tecnologia emergente.

En el diagrama 4 se presenta un conjunto de accionesy politicas que los paises de América Latina
y el Caribe podrian ejecutar y gestionar para lograr una eficaz adopcion de la IA en las administraciones
tributarias. Este conjunto de elementos tiene como finalidad fortalecer las capacidades institucionales
de las autoridades fiscales para llevar a buen puerto la transformacion de este sector y consolidar la
gobernanza de la IA en el mismo. La transformacion digital a la que deben enfrentarse las instituciones
publicas fiscales, profundizada significativamente por la IA es, al igual que todas las transformaciones,
un proceso complejo y dinamico “por lo que es importante combinar capacidades técnicas y operativas
con capacidades politicas y métodos iterativos de diseno, implementacion, evaluacion y reformulacion
de politicas en su gobernanza” (CEPAL, 2024, p. 87).

¥ “Las tecnologias digitales traen consigo el riesgo de intensificacion de la brecha digital. Si bien la gran mayoria de ellas
son de utilidad general, muchas de las mas avanzadas tienen una naturaleza acumulativa y necesitan de ecosistemas
digitales desarrollados para poder utilizarse mas eficientemente. Por ejemplo, existe una fuerte correlacion entre el
grado de digitalizacion de los sectores y el nivel de adopcion de la inteligencia artificial” (CEPAL, 2021a, p. 67).
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Cada uno de los rubros contemplados dentro del diagrama 4 son parte de un listado de los
elementos que se sugiere abordar ante uno de los cambios mas relevantes que esta ocurriendo en el
ambito tributario, producto de las innovaciones tecnologicas aceleradas, para gestionar dicha
transformacion tecnologica de manera eficiente.

Diagrama &
Elementos para el uso y la gobernanza de la IA en el ambito tributario desde la perspectiva
de las capacidades TOPP

Diagnostico
integral

Estrategia nacional

Gobernanza
g de 1A

dela A

Rediseno
institucional
y de procesos

Marco regulatorio
(legislacion/regulacion
afirmativa)

Elementos para el usoy
gobernanza de la 1A en las
administraciones tributarias

Recursos econdmicos -
consideraciones
presupuestales

Datos: calidad
y gobernanza

Talento humano Infraestructura tecnologica -
(alfabetizacion digital/ potencia informatica
habilidades digitales) (sistemas informaticos)

Fuente: Elaboracion propia.

En el cuadro 2 se presenta cada uno de estos elementos clasificados por capacidades TOPP. Este
enfoque integral y flexible, que es recientemente ha promovido la CEPAL para fortalecer las instituciones
en América Latina y el Caribe con el fin de enfrentar desafios complejos en entornos cambiantes, permite
identificar brechas, priorizar inversiones y promover una adopcion ética y eficiente de la IA en el contexto
de latransformacion digital y la gobernanza plblica. Asimismo, adaptar este enfoque tiene como objetivo
también facilitar la alineacion con agendas regionales de desarrollo sostenible, fomentar la cooperacion
interinstitucional entre paises, habilitar evaluaciones comparativas de avances en la implementacion de
IA'y apoyar la formulacion de politicas adaptadas a contextos locales, lo que resulta particularmente Gtil
en una guia como esta, estructurada para orientar a los gobiernos en la region hacia una modernizacion
tributaria inclusiva y resiliente.

Cuadro 2
Clasificacion de los elementos para el uso y gobernanza de la IA en las capacidades TOPP

Capacidades

TOPP aplicables IS

Elemento del diagrama

Diagnostico integral Técnicas, Requiere analisis técnico de capacidades
operativas, actuales (técnicas), evaluacion operativa de
prospectivas procesos existentes (operativas) y vision futura

para identificar brechas (prospectivas).

Conformacion de una estrategia Técnicas, Involucra la formulacion, negociacion y consenso

nacional de IA politicas, de politicas nacionales (técnicas, politicas) y
prospectivas planificacion estratégica a mediano/largo plazo

(prospectivas).




36

Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Capacidades

TOPP aplicables Justificacion

Elemento del diagrama

Marco regulatorio Técnicas, Centrado en la conformacion (técnicas), cabildeo
(legislacion/regulacion afirmativa) operativas, (politicas) y aplicacion (operativas) de
politicas normativas y regulaciones.
Datos: calidad y gobernanza Técnicas, Implica manejo técnico de datos (técnicas) y
operativas gobernanza (operativas) para asegurar calidad y
accesibilidad.
Potencia informatica (sistemas Técnicas, Requiere infraestructura técnica y herramientas
informaticos) operativas digitales (técnicas) para su implementacion
diaria (operativas).
Talento humano (alfabetizacion digital/  Técnicas, Centrado en el desarrollo de competencias y
habilidades digitales) operativas conocimientos especializados en IAy

digitalizacion (técnicas) y su implementacion
(operativas).

Consideraciones presupuestales: gasto Técnicas, Implica la negociacion (politicas) y asignacion

publico para la 1A operativas, eficiente de recursos (operativa) y estrategias de
politicas politica fiscal (técnicas).

Rediseno institucional y de procesos Operativas, Enfocado en la reestructuracion operativa de
prospectivas instituciones y flujos de trabajo (operativas), con

una mirada hacia adaptaciones futuras
(prospectivas).

Gobernanza de la IA: politica de Técnicas, Involucra politicas de supervision (técnicas) y
supervision y evaluacion continua, prospectivas mecanismos de evaluacion a largo plazo
conformacion de 6rganos supervisores (prospectivas).

Fuente: Elaboracion propia, con apoyo de la IA.

Esta clasificacion en capacidades TOPP permite analizar como se puede desarrollar cada uno de
estos rubros y asi implementar, de la mejor forma posible, la IA en las administraciones tributarias. Las
capacidades TOPP aplicables son aquellas capacidades que deben explotarse a nivel institucional para
alcanzar cada uno de los elementos y lograr el proceso de transformacion que es la IA.

A. Diagnostico integral

El primer elemento que las administraciones tributarias deben contemplar para desplegar e implementar
la IA corresponde a un diagnostico que sirva como punto de partida. Este diagnostico es la base del
modelo analitico propuesto y sustenta los demas elementos que se presentan en el diagrama 4. Sin un
analisis integral de las condiciones existentes, resulta dificil identificar las oportunidades, los retos y los
riesgos que conlleva una adopcion efectiva de la IA en distintos sectores, incluyendo el tributario. Se
parte de un analisis técnico de las capacidades actuales a nivel paisy a nivel institucional, una evaluacion
operativa de los procesos existentes y se define una vision hacia el futuro para identificar brechas sobre
las que se debe trabajar (capacidades técnicas, operativas y prospectivas).

El diagnostico debe ser amplio y multidimensional, y no limitarse al ambito tributario. En
particular, debe analizarse el entorno legal e institucional en el que opera la administracion tributaria,
incluyendo factores como el grado de compromiso del gobierno con la transformacion digital y la
existencia (o ausencia) de una estrategia nacional de IA, que resulta clave para orientar, potenciar y
afianzar los esfuerzos en este sector.

Mas alla de un punto de partida, el diagnostico debe entenderse como una herramienta
transversal de analisis que permita identificar los factores clave que deben atenderse antes, durante
e incluso después del despliegue, la implementacion y el uso de soluciones basadas en IA. Se trata de
una evaluacion que no se limita al plano técnico, sino que requiere una vision integral de los
ecosistemas legal, institucional y operativo en el que actla la administracion tributaria. A través de
este ejercicio se identifican las condiciones habilitantes, se detectan brechas normativas, tecnologicas,
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operativas y organizacionales, y se trazan rutas estratégicas viables. Asimismo, el diagndstico permite
conocer las capacidades reales de la institucion (y del pais), planificar acciones, definir
responsabilidades, canalizar recursos y establecer marcos de gobernanza adaptados al contexto
nacional. En conjunto, es un insumo fundamental para anticipar riesgos, establecer prioridades y
generar las condiciones juridicas, institucionales y operativas que permitan una transformacion digital
efectiva y sostenible que involucre la IA. De aqui que el diagnostico integral se enmarque como una
capacidad técnica, operativa y prospectiva.

Ademas de determinar la situacion de partida de la administracion tributaria, el diagnostico
proporciona el marco analitico para articular los diversos elementos que se consideran en un proceso
de adopcion de una IA responsable, eficaz, sostenible y con vision sistémica. Estos componentes,
presentados en el diagrama 4y el cuadro 2, se desarrollaran mas adelante, pero se describen brevemente
a continuacion:

. Estrategia nacional o tributaria de IA: Evalla si el pais cuenta con una politica o marco
estratégico a nivel nacional que oriente la adopcion de IA y si este instrumento incluye al
sistema tributario como area prioritaria o estratégica. En caso contrario, se destaca la
importancia de promover una politica nacional de IA con vision transversal e inclusiva, o al
menos una estrategia sectorial detallada para el ambito tributario.

. Marco regulatorio: Examina si el pais cuenta con un entorno normativo que habilite el
desarrollo, la adopcion y el uso de la IA, incluyendo disposiciones generales y sectoriales.
Asimismo, considera posibles vacios legales o barreras normativas que puedan obstaculizar
el despliegue de soluciones de IA en la administracion tributaria y la necesidad de hacer
actualizaciones o reformas que den certeza juridica y protejan los derechos de
contribuyentes y usuarios.

. Rediseno institucional y de procesos: Analiza el diseno institucional de la administracion
tributaria y la necesidad de ajustes normativos, funcionales y de procesos internos que
faciliten la incorporacion de tecnologias emergentes (IA) de manera eficaz y sostenible.

. Infraestructura tecnologica (potencia informatica): Considera la importancia de los sistemas
informaticos, la conectividad, la capacidad de computo y las herramientas tecnologicas
necesarias para soportar o desarrollar soluciones basadas en IA.

. Datos: Refiere a la importancia de la disponibilidad, accesibilidad, calidad y gobernanza de
los datos, asi como la capacidad institucional para gestionarlos como insumo esencial en el
desarrollo y explotacion de sistemas de IA.

. Talento humano: Aborda lo referente a la alfabetizacion digital, las competencias técnicas y
analiticas del personal, y los programas, iniciativas 0 mecanismos de capacitacion, formacion
y actualizacion de la fuerza laboral que son requeridos para integrar la IA de forma efectiva.

. Gobernanza de la IA: Analiza la importancia de la existencia de principios, estructuras y
mecanismos necesarios para asegurar un desarrollo y uso responsable de la IA. Esto incluye
normativas especificas, marcos éticos, esquemas de coordinacion, supervision y control, asi
como evaluacion y gestion de riesgos asociados.

. Presupuesto: Resalta la relevancia de la disponibilidad de recursos financieros para invertir
en IA, la sostenibilidad de su operacion y continuidad en el tiempo. Se discuten alternativas
que comprenden asignaciones de partidas presupuestales, asociaciones piblico-privadas,
hasta esquemas de financiamiento.

Este conjunto de elementos conforma un marco de referencia para orientar los procesos de
transformacion institucional en el ambito tributario, con el objetivo de asegurar una implementacion o
adopcion de la IA que sea ordenada, progresiva, coherente y con impacto sistémico. Con este enfoque,
dichos elementos representan el conjunto de requisitos minimos indispensables que se deben analizar,
conformar, adecuar e implementar para poder llevar a cabo el despliegue y uso de la IA de forma segura,
ética y responsable.
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B. Estrategia nacional de IA

La postura del gobierno central ante la IA resulta trascendental para desarrollarla, desplegarla,
implementarla, usarla y controlarla. Uno de los principales indicios que muestra de forma clara y precisa
la importancia que le otorga a la IA el gobierno de un pais se refiere a la conformacion de una politica o
estrategia nacional en esta materia. Esta tecnologia tiene aplicaciones en practicamente cualquier sector
de la economia y sus efectos pueden ser amplios y diversos, positivos y negativos, por lo que resulta
ineludible para cualquier gobierno involucrarse de forma activa y acorde con sus circunstancias y
necesidades.

Participar no se limita solo al ambito nacional, donde se debe trabajar de forma ardua en los
diversos frentes ya mencionados, sino también involucrarse en las discusiones, foros, congresos, debates
e iniciativas en la esfera internacional. No hacerlo, en cualquiera de los dos ambitos, se traducira en una
profundizacion de la brecha en materia de IA, limitaciones para obtener los beneficios que ofrece esta
tecnologia emergente y que los paises de la region sigan inmersos en las trampas del desarrollo®. La IA
ofrece una oportunidad singular para impulsar el desarrollo econdmico y social de un pais, coyuntura
que se esta presentando y que todos los gobiernos deben aprovechar con caracter de urgencia.

A pesar de lo anterior, destaca que, de acuerdo con el CENIA (2025), solo nueve paises de
Ameérica Latina y el Caribe han elaborado y publicado oficialmente estrategias nacionales de IA, entre
ellos: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Per(, Replblica Dominicana y Uruguay?®'. De tal
forma, la mayoria de los paises de la region (27) tiene un largo camino por recorrer para explotar
eficientemente la IA y evitar que la brecha en esta tecnologia se profundice. Estos paises pueden
aprovechar la experiencia y la ruta ya recorrida por las naciones mas avanzadas en la materia, lo que les
marca la pauta a seguir, sin caer en omisiones o errores, asi como replicar los éxitos. No obstante, se
reitera la importancia de que los paises de la region se involucren de forma inmediata e incorporen la 1A
en su agenda de trabajo. Para hacer esto, se recomienda que los paises, en concordancia con sus
prioridades nacionales, superen un conjunto de retos que abarca diversas dimensiones estratégicas,
dentro de las que destacan las siguientes:

. Preparacion del entorno habilitador: conformar un marco regulatorio normativo, ético y de
politicas plblicas que proporcione certeza juridica, reglas claras y transparencia, y que
contribuya a reducir los riesgos asociados al uso de la IA. Este entorno debe sustentarse en
un marco de gobernanza inclusivo y eficiente que oriente el desarrolloy la aplicacion de esta
tecnologia, asi como la conformacion y articulacion de instituciones especializadas vy
mecanismos de coordinacion.

. Preparacion tecnologica: asegurar una infraestructura tecnoldgica y una potencia
computacional lo suficientemente robustas para el uso, el desarrollo y la explotacion
continua de esta tecnologia.

. Preparacion del talento humano: formar, atraer y capacitar recursos humanos para
desarrollar, desplegar, implementar y utilizar la IA en los distintos ambitos de aplicacion.

. Preparacion economica: planificar, presupuestar y destinar los recursos financieros
indispensables para garantizar las inversiones y los flujos constantes que demanda el
desarrollo y uso de la IA.

El surgimiento de esta tecnologia representa un cambio significativo y profundo que requiere
modificaciones radicales al orden establecido hasta el dia de hoy. Para obtener los beneficios que
promete la IA, se deben llevar a cabo transformaciones en todos los ambitos, desde institucionales y
regulatorios hasta presupuestales. En este sentido, posterior al diagnostico integral, el siguiente paso
para llevar a cabo dichas transformaciones corresponde a la conformacion y publicacion de una politica
0 estrategia nacional en IA.

20 Las tres trampas del desarrollo identificadas por la CEPAL (2024) son baja capacidad para crecer; alta desigualdad, baja

movilidad social y débil cohesion social, asi como bajas capacidades institucionales y débil gobernanza.

A pesar de que en OCDE y CAF - Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (2022), asi como en el Al Index HAI se
considera que México cuenta con una estrategia nacional de IA, hasta el cierre del presente documento y de acuerdo
con el ILIA (2025), no hay una politica nacional oficial del Gobierno de México en esta materia.
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En el cuadro 3 se presenta un listado de elementos que puede contener una estrategia integral
de IA. Es un listado exhaustivo mas no limitativo, cuyo objetivo es presentar los puntos clave que
permitan conformar una estrategia nacional de inteligencia artificial que ayude al pais a estructurar un
entorno habilitador, asi como prepararse tanto economica como tecnologicamente y contar con talento
humano para aprovechar la IA. Los paises de América Latinay el Caribe que ya han publicado su estrategia
nacional de IA pueden realizar un ejercicio de revision de su estrategia nacional de inteligencia artificial
tomando como base el cuadro 3. Llevar a cabo revisiones periodicas de la estrategia nacional de
inteligencia artificial, de manera conjunta con los demas actores (empresas, universidades, centros de
investigacion, organismos no gubernamentales y sociedad civil, entre otros) es una buena practica, toda
vez que la estrategia nacional de inteligencia artificial es un instrumento dinamico y evolutivo, capaz de
adaptarse a los cambios tecnologicos, regulatorios y sociales que caracterizan al ecosistema de la IA.

Cuadro 3

Elementos para una estrategia nacional de inteligencia artificial efectiva

Elemento

1. Vision clara y objetivos medibles.
Toda estrategia debe contener
una vision clara que alinee los
esfuerzos del gobierno, el sector
privado, la academiay la
sociedad civil hacia metas
especificas. Asimismo, debe
establecer objetivos medibles.

Implementacion

Se requiere definir metas a corto,
mediano y largo plazo, con
indicadores de desempeno claros y
precisos.

Estrategias deficientes

Carecen de metas especificas o
realistas, lo que dificulta evaluar el
progreso y asignar recursos.
Establecen objetivos ambiguos o
no medibles. Sin indicadores
claros, las iniciativas se diluyen.

2. Inversion significativa y
sostenida. La IA requiere
recursos financieros importantes
para investigacion,
infraestructura computacional
robusta, capacitaciony
reclutamiento de talento
especializado y la adopcion de la
IA en diversos sectores clave. Sin
presupuesto suficiente, la
estrategia no cumple con sus
objetivos ni evoluciona.

Existen diversos esquemas de
financiamiento: partidas
presupuestales especificas y fijas,
mecanismos de coinversion
plblico-privada (asociaciones
pUblico-privadas). No obstante, es
indispensable garantizar la
continuidad del financiamiento
mas alla de un periodo
gubernamental o proyecto
especifico.

Algunas estrategias anuncian
planes ambiciosos, pero no
asignan recursos o dependen de
fondos temporales, lo que limita su
impacto y continuidad.

3. Infraestructura tecnologica
robusta. La IA depende de un
ecosistema tecnologico de
amplia capacidad (potencia
computacional,
supercomputadoras, nube),
datos de alta calidad y solida
conectividad digital. Sin estas
bases (factores habilitantes), la
adopcion de la IA es inviable.

Se requiere inversion significativa y
continua en la conformacion de un
ecosistema integral tecnologico
desarrollado (hardware, software,
redes, servicios, centros de datos,
plataformas de datos abiertos,
supercomputacion) y cambiante.

Se subestima la importancia y
necesidad de una infraestructura
robusta, principalmente en paises
con brechas digitales significativas,
lo que restringe automaticamente
la escalabilidad de la IA.

4. Desarrollo y retencion de
talento. La estrategia debe
comprender tres rubros en
materia de capacitacion,
desarrollo y retencion de
personal. Primero, impulsar
programas para formary retener
profesionales capacitados en IA
(una de las limitantes mas
sensibles a nivel mundial) que
desarrollen, desplieguen e
implementen esta tecnologia.

Incorporar en los programas
educativos la IA desde los niveles
basicos, fomentar disciplinas CTIM3,
conformar programas dinamicos de
capacitacion de la fuerza laboral y
establecer claramente una politica
de incentivos para retener talento
local y atraer expertos
internacionales.

No se aborda la brecha de
habilidades o los esfuerzos se
limitan a programas o iniciativas
aislados sin impacto masivo ni de
largo plazo, lo que resulta en una
dependencia persistente de talento
extranjero. No se hacen
adecuaciones a los programas
educativos, ni se conforma una
cultura de formacion profesional y
capacitacion laboral permanente.
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Elemento

Segundo, crear programas
permanentes para capacitar a la
fuerza laboral para usary
aprovechar de manera eficiente
la IA. Tercero, alfabetizar en IA,
tarea que debe partir desde la
educacion en niveles basicos
hasta posgrados. Una buena
estrategia debe priorizar la
formacion, capacitacion y
atraccion de talento, ademas de
conformar programas educativos
ambiciosos y de capacitacion y
formacion laboral.

Implementacion

Estrategias deficientes

5. Marco regulatorio claro, sélido y
ético. El uso de la IA presenta
diversos riesgos cuyas
implicaciones pueden ser
significativas, por lo que se
requiere la conformacion de un
marco regulatorio que ofrezca
certidumbre, genere confianzay
promueva la innovacion. Algunos
de los elementos que debiera
considerar el marco juridico,
independientemente del enfoque
regulatorio que se adapte, son:
principios basicos, proteccion de
derechos, determinacion de
responsabilidades, atribuciones
institucionales, requisitos
técnicos, gobernanza de datos,
entre otros. Un marco ético claro
fomenta la adopcion responsable.

Conformar mesas de dialogo con
todos los actores para definir e
impulsar una agenda legislativa
intensa con el objetivo de
conformar un marco regulatorio
integral de acuerdo con las
necesidades e intereses del pais.
Debido a la naturaleza dinamica de
la tecnologia, el dialogo entre el
poder legislativo, los reguladores y
los demas actores de los diversos
sectores debe ser constante.

En la estrategia no se considera
como parte fundamental la
conformacion de un marco juridico
solido que sea el punto base para
desarrollar y usar la IA. Se omiten o
tratan de forma superficial
principios, aspectos éticos y
derechos de las personas, lo que
genera desconfianza pablica y, por
ende, genera resistencia a adoptar
la IA.

6. Colaboracion piblico-privaday
ecosistemas de innovacion. La IA
requiere la colaboracion entre
gobierno, empresas, universidades,
centros de investigacion y
sociedad civil para acelerar la
innovacion y su aplicacion en
sectores estratégicos.

Conformar iniciativas tales como
foros técnicos, laboratorios de
innovacién, programas que
incentiven la adopcion de IA (en
pymes), entre otros, que permitan
el dialogo y la colaboracion
pUblico-privada de forma continua.

La falta de mecanismos para
involucrar a los diversos sectores
limita el impacto economico de la
IA, la transferencia tecnologica y
ahonda las brechas entre sectores,
regiones y paises

7. Adopcion sectorial estratégica.
Se recomienda priorizar la
implementacion de la IA en
sectores con alto potencial de
impacto como salud, educacion,
energia, agricultura,
administracion tributaria. El
objetivo es maximizar beneficios
economicos y sociales.

Identificar sectores clave conforme
a un diagnostico detallado de
acuerdo con las necesidades e
intereses de cada pais y asegurar
el financiamiento de proyectos
especificos.

La estrategia es demasiado
genérica sin priorizar sectores, lo
que se traduce en la dispersion de
los recursos y, por ende, se reduce
el impacto de la IA.

8. Participacion piblica e inclusion.
Se debe buscar la aceptacion
social de la IA, lo que depende
del involucramiento de la
ciudadania durante la
elaboracion de la estrategia y la
inclusion como pilar estructural
de la misma para garantizar que

Realizar una amplia consulta
pUblica (foros, talleres, encuestas en
linea), involucrar a ONG y gobiernos
locales para llegar a comunidades
rurales y zonas marginadas, formar
comités asesores con
representantes de la sociedad civil,
academia, industria, sindicatos.

En la estrategia no se considera la
percepcion publica ni se abordan
algunas de las principales
preocupaciones de los ciudadanos
tales como impactos en el empleo
o la privacidad de sus datos, lo que
genera resistencia social. No se
involucra a los diversos sectores de
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Elemento

los beneficios de esta tecnologia
[leguen a todos los sectores
(especialmente a poblaciones
marginadas), evitando y
reduciendo desigualdades.

Implementacion

Hacer campanas de sensibilizacion,
promover la transparencia en el uso
de IAy garantizar la inclusion de
grupos marginados. Publicar
borradores de la estrategia para
comentarios publicos.

Estrategias deficientes

la sociedad en la elaboracion de la
estrategia, por lo que la misma no
resulta representativa ni inclusiva.

9. Gobernanzay coordinacion Como parte importante de una La falta de una gobernanza efectiva
interinstitucional. La gobernanza eficiente gobernanza se deben se puede traducir en que la IA
define los marcos institucionales, crear organismos reguladores o genere efectos adversos ademas
normativos y éticos necesarios entidades supervisoras, comités de  de que la falta de coordinacion
para el desarrollo y uso ética, consejos asesores o0 agencias  entre instituciones, asi como
responsable de la IA. Al ser parte dedicadas, asi como establecer de mecanismos de supervision y
sustancial de la estrategia, se marcos de gobernanza de datos. control pueden llevar a duplicidad
gestionan riesgos y se garantiza la de esfuerzos, iniciativas
proteccion de los derechos, fragmentadas o no implementadas,
ademas de asegurar, mediante y desperdicio de recursos,
esquemas de supervision y control, entre otros.
que la IA contribuya al interés
publico y al fortalecimiento
institucional. La estructura de
gobernanza debe coordinar
también los esfuerzos entre
instituciones pablicas, gobiernos
locales y los demas actores.

10. Perspectiva internacional y Alinear la estrategia con marcos La estrategia esta enfocada

cooperacion. La IA es un campo
global y los paises deben
alinearse cony participar en la
definicion de estandares
internacionales, asi como tomar
parte en foros, congresos, alianzas
e iniciativas para no quedarse
atras, principalmente los paises
en desarrollo cuyas brechas

internacionales como los Principios

de IA de la OCDE u otras iniciativas
y establecer un rol activo en la
esfera internacional para ser
participes de los desarrollos en los
diversos campos de la IA, de forma
que se consideren las necesidades
y los contextos del pais.

principalmente en temas locales y
da poca importancia o no
considera estandares globales ni
iniciativas internacionales, y limita
al pais a ser un actor pasivo en el
campo de la IA. Esto restringe la
competitividad, la evolucion y la
capacidad de adaptabilidad del
pais.

digitales son significativas.

Fuente: Elaboracion propia.
2 Las disciplinas CTIM se refieren al conjunto de areas académicas que incluyen ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas.

La estrategia nacional de inteligencia artificial permite que todos los actores dialoguen vy
participen para estar a la vanguardia y atender las necesidades del pais en su conjunto. Resulta
conveniente llevar a cabo un analisis critico de la estrategia nacional de inteligencia artificial para
identificar si responde de forma efectiva a los retos y aprovecha las oportunidades que ofrece la IA. No
es suficiente con publicar la estrategia, debe ser un documento sujeto a revision periodica, valoracion
multisectorial y actualizacion técnica. En caso contrario, la estrategia nacional de inteligencia artificial
corre el riesgo de volverse un instrumento inoperante o sin vigencia practica, sin aplicacion efectiva, sin
recursos asignados y sin mecanismos de implementacion y seguimiento claros. Es de suma relevancia
que, ademas de ser un instrumento dinamico en el tiempo, tenga un anclaje institucional que garantice
su continuidad, mas alla de los ciclos politicos.

Por lo que refiere a los paises de la region que aun no elaboran o publican una estrategia nacional
en materia de IA, el cuadro 3 es una guia de apoyo para estructurarla, independientemente del enfoque
que se le quiera dar. Este proceso va mas alla de las competencias y atribuciones de la administracion
tributaria, pero se recomienda que dicha institucion (o la entidad rectora del sistema fiscal) desempefie
un papel activo y estratégico en las diversas etapas que implica elaborar e implementar la estrategia
nacional de inteligencia artificial. Esta participacion se justifica en virtud del alto potencial que
representa la autoridad fiscal para maximizar los beneficios econdmicos y sociales, dado su rol como
principal fuente de recursos de los gobiernos. De ahi la necesidad de posicionar a la administracion
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tributaria como uno de los actores clave en la construccion de una politica nacional robusta en materia
de IA. El cuadro 3 se estructura a partir de la experiencia de otros paises. Contiene un listado de lo que
una estrategia nacional de inteligencia artificial debiera abarcar, pero incorpora también omisiones u
errores que se pueden cometer al elaborarla y que dificultan su implementacion eficiente, adaptabilidad
y evolucion.

Como se menciond anteriormente, dado que la IA evoluciona constante y dinamicamente, ademas
de que diversas autoridades de los paises han empezado a utilizarla, es importante que los gobiernos no
detengan su implementacion ni uso, incluso a pesar de no contar con una estrategia nacional. La
estrategia es un elemento esencial que todo gobierno debe desarrollar, pero también es trascendental
no detener ni frenar los avances que se hayan alcanzado en cualquier campo de la IA. En particular, el
desarrollo y la implementacion de la IA en las administraciones tributarias constituyen un proceso
indispensable para fortalecer la provision de servicios a los contribuyentes, la eficiencia recaudatoria y
la fiscalizacion, entre otros. Si bien la existencia de una estrategia nacional de IA proporciona un marco
integral para orientar estos esfuerzos, la evidencia internacional muestra que su ausencia no ha sido ni
debe ser un factor que limite el avance en el despliegue y uso de estas tecnologias en el ambito fiscal.

En diversos paises, tanto en desarrollo como desarrollados, las administraciones tributarias han
iniciado la adopcion de soluciones basadas en IA sin esperar a la consolidacion de estrategias nacionales
0 sectoriales especificas. En el Brasil, la Receita Federal ha desplegado modelos de aprendizaje
automatico para detectar fraudes y seleccionar casos de auditoria electronica desde antes de la
publicacion de su estrategia nacional de IA en 2021 (Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes, 2021).
En el Perd, la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria (SUNAT) utiliza la 1A
para el analisis de riesgos y la fiscalizacion desde 2019, sin una estrategia nacional de IA formal
(SUNAT, 2020).

De manera similar, en México, el Servicio de Administracion Tributaria (SAT, 2024) ha usado de
manera intensiva las tecnologias de big data e IA para analizar comprobantes fiscales digitales e
identificar esquemas de evasion desde 2017, pese a que no hay una estrategia nacional de IA. Esta misma
dinamica se observa en paises desarrollados. Por ejemplo, en Espana, la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria (AEAT) ha avanzado en el uso de IA en sus procesos de gestion de riesgos y
servicios al contribuyente, uso alineado al marco normativo europeo desde 2017 y previo a la estrategia
nacional publicada en 2020 (Gobierno de Espafia, 2020).

En el Reino Unido, HM Revenue and Customs (HMRC) utilizaba modelos predictivos y de
aprendizaje automatico como parte de sus planes de modernizacion tecnologica al menos cuatro anos
antes de la publicacion en 2021 de la National Al Strategy (Gobierno del Reino Unido, 2021). En Australia,
la Australian Taxation Office (ATO) emplea IA en auditorias y atencion al contribuyente en el marco de su
estrategia de transformacion digital desde 2016 y antes de que se emitiera su plan nacional de IA en 2021
(Department of Industry, Science and Resources, 2021). En los Estados Unidos, por su parte, el Servicio de
Impuestos Internos (IRS) ha integrado herramientas de aprendizaje automatico en sus programas de
gestion de riesgos vy fiscalizacion (IRS, 2019), sin el respaldo de una estrategia nacional de IA.

Formular una estrategia nacional o sectorial en materia de IA aplicada al ambito tributario puede
ofrecer beneficios en términos de coordinacion, planificacion y gobernanza, pero tampoco es una
condicion indispensable para avanzar. Este enfoque pragmatico, que prioriza la adopcion temprana de
IA para atender necesidades operativas especificas, subraya la importancia de no postergar los avances
tecnologicos en espera de marcos estratégicos formales.

No obstante, conformar una estrategia nacional de inteligencia artificial se alinea con fortalecer
las capacidades institucionales, en particular, en relacion con el desafio que representa esta herramienta,
lo que permitira desplegarla y utilizarla de acuerdo con las necesidades y requerimientos de cada pais,
asi como extraer los beneficios que ofrece, reducir los riesgos que representa, no limitar su
competitividad, pero sobre todo evitar que se ensanche la brecha digital. La estrategia nacional de
inteligencia artificial encuadra capacidades politicas en la conformacion de consensos en cuanto a los
elementos, vision y objetivo de la estrategia; capacidades técnicas para formular las politicas nacionales
y capacidades prospectivas al estructurar un plan de accion en IA en el mediano y largo plazo.
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C. Marco regulatorio

Independientemente del enfoque que se adopte para implementar la IA —ya sea mediante estrategias
nacionales, sectoriales o guias federales— es imperativo estructurar un marco regulatorio robusto que
norme su uso en las administraciones tributarias. Este marco regulatorio debe garantizar transparencia,
ética y seguridad, protegiendo los derechos de los contribuyentesy la integridad de los procesos fiscales,
mediante la regulacion de la proteccion de datos, la transparencia algoritmica, la equidad en la
fiscalizacion y la responsabilidad en decisiones automatizadas. Un marco normativo robusto, junto con
el redisefo institucional y de procesos (marco de gobernanza sectorial), permite a las administraciones
tributarias adaptar estructuras y procedimientos para integrar la IA de manera eficaz, supliendo
temporalmente la ausencia de estrategias nacionales y facilitando su futura alineacion con estas. En este
apartado se analizan los componentes minimos indispensables del marco regulatorio que permitan
orientar el uso responsable de la IA en el ambito tributario.

El rapido avance en la adopcion de las soluciones de IA hace imperativo que los gobiernos lleven
a cabo esfuerzos con la misma celeridad para regular estas nuevas tecnologias. Los riesgos que puede
representar la IA deben minimizarse y contenerse de forma constante y expedita por parte de los
gobiernos a través de los diversos instrumentos con los que cuentan, con la conformacion del marco
regulatorio como uno de los mas importantes.

Como se menciono en el capitulo anterior, las administraciones tributarias de los paises adoptan
cada vez mas la IA en diversas areas. De acuerdo con la OCDE (2025a), de los 54 paises analizados
(pertenecientes al Foro sobre Administracion Tributaria), el 72% refiere que sus administraciones
tributarias utilizan la 1A “para mejorar la eficacia y la eficiencia de la administracion [...] en la gestion del
cumplimiento normativo, y para mejorar los servicios al contribuyente, incluso mediante el desarrollo de
procesos mas personalizados y en tiempo real para la interaccion con los contribuyentes” (OCDE, 20253,
p. 39). Asimismo, el 74,1% de las administraciones tributarias tiene disponibles asistentes virtuales como
chatbots, mientras que el 72,3% reportd que la autoridad fiscal utilizaba IA o aprendizaje automatico
como parte de los analisis de big data (OCDE, 2025a; corresponde al porcentaje de instituciones que han
implementado el proceso respectivo).

Asimismo, en los datos de Inventory of tax technology initiatives (OCDE, 2025b), con informacion
de 14 paises de la region® relacionada con el uso de la IA por parte de las autoridades fiscales destaca
que, dentro de los tres rubros referentes a identidad digital, gestion de datos y gestion y aplicacion de
normas tributarias, 11 de esos paises reportaron, en al menos uno de estos rubros, que sus
administraciones tributarias usan IA. Lo anterior evidencia el avance que ha tenido la IA en la operacion
de las instituciones tributarias y que se ira extendiendo de forma constante, continua y probablemente
exponencial. Los riesgos de su uso son diversos y de consecuencias potenciales severas, por lo que es
importante acompanar el desarrollo de esta tecnologia con la conformacion de un marco juridico que
prevea dichos riesgos, procure minimizarlos, ofrezca salvaguardas a los contribuyentes, pero que a la vez
no limite la innovacion tecnologica. La adecuacion de ese marco regulatorio debe responder a las
necesidades, desafios y prioridades de cada pais.

La mayoria de los paises de la region no ha hecho esfuerzos sustantivos para complementar los
avances de la IA con la modificacion de sus marcos regulatorios, en particular en el ambito tributario. De
acuerdo con el Al Index HAI 2025, de los 18 paises de la region analizados, tan solo cinco han emitido
alguna ley relacionada con IA: Argentina (3), Bahamas (1), Barbados (1), Brasil (1) y Panama (1) (Maslej et
al, 2025). Por otra parte, seglin el ILIA (2025), “la discusion sobre la regulacion de la IA esta vigente en la
mayoria de los paises de la region, donde 11 de los 19 paises se encuentran actualmente con al menos
un proyecto sobre esta materia en discusion” pero solo El Salvadory el Per( tienen leyes de IA aprobadas
(CENIA, 2025, p. 173)%.

2 Argentina, Barbados, Belice, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Per(,
Uruguay.

2 “En el caso de Per(, la Ley N° 31.814 esta vigente desde julio de 2023, mientras que en el caso de El Salvador el Decreto
N° 234 fue presentado y publicado durante el primer semestre de 2025” (CENIA, 2025, p. 173).
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“La regulacion eficaz y coordinada es fundamental si se desea maximizar el potencial positivo
de las nuevas tecnologias y mitigar sus impactos negativos en la sociedad mundial. Para los paises de
Ameérica Latina y el Caribe es imperativo avanzar en el ambito de las regulaciones nacionales y ser
participes de los dialogos internacionales en esta materia (Salazar-Xirinachs, 2023a)” (CEPAL, 2024,
p. 45). En este sentido, y debido a que la IA es una tecnologia transfronteriza, en los esfuerzos locales
en materia normativa se deben considerar los elementos de discusion publica que se generan en foros
e instancias internacionales.

A nivel mundial, los esfuerzos por regular la IA son dispersos y varian significativamente de un
pais a otro y de una region a otra. Incluso dentro de un mismo pais se observan diferentes posturas y
avances relacionados con normar la IA* a causa del dinamismo de la tecnologia, las posturas, las visiones
y las realidades de cada pais y region, asi como de los diversos sectores que impacta la IA. Para el caso
especifico del ambito tributario, la urgencia de conformar un marco regulatorio en materia de IA depende
de su uso en las diferentes areas de la autoridad fiscal. Si las soluciones de IA que se implementan en
las administraciones tributarias son de caracter asistencial (chatbots, asistentes virtuales y prellenados
de declaraciones, entre otros), la adecuacion o conformacion del marco normativo puede llevarse a cabo
con mesura a fin de poder revisar detalladamente la normativa vigente, realizar analisis comparativos
con otras regulaciones de paises desarrollados, estudiar iniciativas y disposiciones internacionales en la
materia, priorizar modificaciones a leyes o regulaciones existentes, replicar mejores practicas y hasta
poder gestionar apoyo de organismos internacionales en la materia.

Por el contrario, si la IA se aplica al ambito decisional de la autoridad fiscal es necesario establecer
marco regulatorio robusto® debido a que las resoluciones emitidas por la autoridad fiscal con
consecuencias para el contribuyente deben basarse en un razonamiento sustancial y aquellas que
formule cualquier algoritmo o instrumento de IA no son la excepcion (Ernst & Young Global Ltd. [EY
Global], 2020). Existen casos representativos del uso de la IA en el ambito fiscal con consecuencias legales
y economicas severas en donde las resoluciones por parte de la autoridad fueron erréneas; es el caso
del cuidado infantil en los Paises Bajos, conocido como toeslagenaffaire (referido en el capitulo 11), asi
como el Australian Robedebt, en el que la autoridad utilizd un sistema automatizado, sin intervencion
humana, para calcular deudas en programas sociales y por medio del cual incurrid en graves errores
con significativas consecuencias®. Lo anterior es una muestra de los potenciales efectos negativos que
puede representar el uso de tecnologia sin un marco normativo que regule y audite su uso, pero sobre
todo que ofrezca las salvaguardas correspondientes a los contribuyentes.

El uso de la IA por parte de las administraciones tributarias en donde la decisidon sera tomada por
esta tecnologia representa un cambio fundamental en el enfoque de estos organismos, al pasar de ser
una practica desarrollada por humanos a una practica desarrollada por sistemas (Nathwani, 2024). En
este sentido, la reflexion con respecto al uso de la IA por parte de las autoridades fiscales, que debe
guiar el dialogo para conformar una normatividad integral y que atienda ambos actores (contribuyentes
y autoridades) dentro del ambito tributario, se centra en diversas cuestiones e interrogantes?:

. ;Debe prevalecer la lucha contra el fraude fiscal, apoyada con esta herramienta, sobre los
derechos de los contribuyentes?

2 En el periodo 2016-2024 el total de leyes federales en materia de IA aprobadas por el Congreso de los Estados Unidos
ascendio a 4, mientras que a nivel estatal, el total de leyes en materia de IA aprobadas por los congresos estatales fue
de 131 en el mismo periodo (Maslej et al., 2025, pp. 340-342.)

% Ademas de las reformas al marco juridico por el uso de la IA en el ambito decisional es necesario contar con datos de
calidad e infraestructura pdblica computacional amplia, confiable y resiliente, como se discute mas adelante.

% El programa Robodebt (2015-2019) utilizd una herramienta automatizada (ADM) que comparaba promedios de ingresos
anuales con reportes individuales para identificar supuestos cobros indebidos, sin validacion humana previa ni analisis
contextual. El método de calculo resulto defectuoso y el sistema fue declarado ilegal en 2019. En 2023, una comision real
concluyo que el esquema viold principios legales fundamentales y causd dano significativo a miles de ciudadanos. La
autoridad australiana recuperd erroneamente 746 millones de dodlares australianos de 381.000 contribuyentes, por lo
que tuvo que pagar una compensacion aproximada de 1.800 millones de dolares australianos (Royal Commission, 2023)
y las recomendaciones del caso, mismas que pueden utilizarse para conformar el marco regulatorio sobre IA.

2 Rincon (2023) refiere algunas de estas cuestiones.
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. ;Se justifica el inicio de un procedimiento de comprobacion tributaria por el simple hecho
de que asi lo haya determinado la IA y sin que existan indicios concretos de fraude fiscal en
el contribuyente?

. ;La autoridad puede explicar de forma clara y precisa la decision a la que llego la IA?

. ;Debe ser un derecho que los ciudadanos conozcan la clasificacion o perfil de riesgo que le
asigna de forma automatizada un sistema de IA empleado por la autoridad fiscal?

. ;Se debe notificar al contribuyente el uso de la IA?

L :Qué herramientas o esquemas de defensa y proteccion tiene el ciudadano contra el uso
inadecuado o preventivo de los perfiles de riesgo por parte de la administracion tributaria?

o ;Cuales son los limites que deben establecerse para el acceso, uso, explotacion e intercambio
de informacion?

L ¢Qué tipo de informacion puede utilizar la IA para determinar perfiles de riesgo?
. ;Qué atribuciones deben otorgarsele a la autoridad para usar la IA?

La configuracion de este marco regulatorio integral debe considerar tanto las necesidades como
los roles de los contribuyentes y la autoridad fiscal. Por el lado del contribuyente, la normatividad debe
contener derechos con respecto al uso de la IA por la administracion tributaria y establecer salvaguardas
que sean justiciables, medibles y legalmente ejecutables (Nathwani, 2024). Por el lado de la autoridad,
se le debe proveer de facultades y atribuciones (con determinadas acotaciones) para utilizar la IA, lo que
implica dar legitimidad tanto a la utilizacion de la IA como a aquellas decisiones de la autoridad fiscal
tomadas mediante el uso de soluciones de IA.

A pesar de que es necesario adecuar el marco normativo tributario ante el hecho de que las
administraciones tributarias han empezado a utilizar esta tecnologia, resulta importante no frenar su uso
aun cuando no se cuente con leyes y reglamentos que la normen. Sin embargo, ante esta carencia juridica
el uso de la IA se debe acotar a ciertos rubros y a determinadas acciones de la autoridad fiscal hasta en
tanto no haya disposiciones normativas que otorguen las suficientes salvaguardas fiscales legales y no
se comprometan los derechos de los contribuyentes.

Independientemente del enfoque que se le dé a la regulacion de la IA en el sector tributario,
algunos elementos que se deben considerar para estructurar un marco regulatorio robusto se detallan
en el cuadro 4. Al analizar esos elementos, resala la necesidad de contar con i) capacidades politicas
para conformar un marco juridico que responda a los intereses y necesidades de todos los sectores
involucrados; ii) capacidades técnicas para desarrollar los elementos minimos indispensables que
pudiera contener una regulacion sobre IA, de acuerdo con el contexto nacional, y iii) capacidades
operativas para implementar, de forma eficiente, dicha normatividad.

Los debates sobre los esquemas regulatorios son amplios y variados, segln la vision de cada pais
0 region. Los avances en la implementacion de la IA en la administracion tributaria son significativos en
determinados paises (Espafa, los Estados Unidos, el Reino Unido, Australia, por ejemplo) pero no han
estado exentos de inquietudes y cuestionamientos. En algunos foros se ha alertado sobre la falta de
transparencia en los algoritmos, los posibles sesgos, asi como la necesidad de estandarizar principios
éticos en el uso de IA por la autoridad fiscal. Se ha recomendado realizar auditorias independientes y
mayor claridad en como se toman decisiones automatizadas para evitar violaciones a la privacidad o
discriminacion inadvertida. En otros foros, el debate se ha centrado entre la eficacia del uso de la IA para
la deteccion de fraudes fiscales y esquemas de evasion, y el uso extensivo de datos personales. También
se ha discutido el rol de la IA como una herramienta de apoyo a la autoridad, sin que ocupe el rol de la
autoridad final (human in the loop versus human on the loop), ademas de la explicabilidad de su uso, al
grado de considerar que surja un nuevo derecho humano, el derecho a la explicacion (Harari, 2024, p. 437)
0, al menos, que la explicabilidad se considere como un requerimiento legal®.

% “Decisiones que generan consecuencias requieren un razonamiento sustancial y la IA no es la excepcion a esta norma”
EY Global (2020, traduccion del autor).
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Cuadro 4
Elementos para conformar un marco regulatorio que permita a las administraciones tributarias usar la IA

Elemento Descripcion

Jerarquia de la norma La regulacion debe ser una ley aprobada por el Poder Legislativo tras un
analisis y debate amplio, inclusivo y transparente. Se debe evitar el uso de
normas secundarias para regular la IA, asegurando que la legislacion primaria
sea la base del marco regulatorio®. Esta ley debe establecer claramente las
atribuciones y limitantes a la autoridad fiscal en el uso de la IAy garantizar los
derechos fundamentales de los contribuyentes y otorgar salvaguardas.

Enfoque y necesidad de la Se debe definir con precision el objeto de la regulacion: las soluciones de IA

regulacion utilizadas por la administracion tributaria, especificando su alcancey
aplicaciones (analisis de datos, deteccion de fraudes, auditorias
automatizadas, entre otros). Adicionalmente, se deben identificar los
problemas especificos que la IA puede generar (sesgos algoritmicos,
violaciones de privacidad, falta de transparencia) para abordarlos mediante
la regulacion. Se debe asegurar que la norma sea clara evitando
ambigiiedades que desvien su proposito original®.

Momento y forma de regular Al regular la IA se deben considerar diversas circunstancias ya que existen otras
herramientas de politica plblica que pueden ser mas eficientes: términos
juridicos, politicos, financieros y técnicos. Estos términos ofrecen enfoques mas
flexibles, rapidos y colaborativos, especialmente en situaciones donde la
tecnologia se encuentra en etapas incipientes o donde las capacidades
institucionales son limitadas (UNESCO, 2021).

La regulacion se debe ajustar a las necesidades y contextos locales, tomando
en cuenta particularidades institucionales, economicas, politicas, sociales y
culturales del pais.

Facultadesy atribuciones Se deben detallar las facultades y atribuciones de la autoridad fiscal para el
desarrollo, prueba, implementacion y uso de la IA. Es importante establecer
limitantes que prevengan abusos, asi como el uso indiscriminado de datos o la
toma de decisiones (automatizadas) sin intervencion humana. También se
deben establecer las bases para la adquisicion, el desarrollo y la evaluacion de
tecnologias de IA, asegurando su alineacion con los principios de legalidad,
seguridad y eficiencia.

Salvaguardas La regulacion debe considerar salvaguardas y mecanismos legales que protejan
los derechos de los contribuyentes, tales como:

Notificacion: Informar a los contribuyentes cuando una decision tributaria sea
tomada o influenciada por un sistema de IA.

Explicabilidad: Proporcionar a los contribuyentes una explicacion claray
comprensible sobre los resultados o decisiones generadas por la IA,

Proteccion de datos: Garantizar la seguridad, la privacidad y el manejo ético de
los datos personales de los contribuyentes, estableciendo sanciones por mal uso.

Equidad y no discriminacion: Asegurar que los sistemas de IA no generen
sesgos ni traten a los contribuyentes de manera inequitativa.

Justiciabilidad: Establecer mecanismos para que los contribuyentes puedan
impugnar decisiones basadas en IA'y acceder a recursos legales efectivos.

Obligaciones Se deben especificar las obligaciones relacionadas con los sistemas de IA.

Transparencia algoritmica: Publicar informacion sobre los modelos, datos y
metodologias que se utilizan para el entrenamiento de la IA.

Pruebas rigurosas: Realizar evaluaciones exhaustivas de los sistemas de IA antes de
su implementacion y uso, publicando los resultados de dichas pruebas.

Transparencia de procesos: Publicar el listado de aquellos procesos tributarios
que utilizan o son influenciados por alguna solucion de IA.

Auditorias periodicas: Someter los sistemas de IA a revisiones independientes
para verificar su correcto funcionamiento y cumplimiento normativo.
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Elemento Descripcidn

Rendicion de cuentas: Establecer mecanismos para que las administraciones
tributarias asuman responsabilidad por las decisiones derivadas de la IA.

Seguridad y privacidad: Implementar estandares robustos para proteger los
datos utilizados por los sistemas de IA.

Publicacion de procesos: Divulgar los procedimientos tributarios que emplean
IA, incluyendo su propdsito y alcance.

Capacitacion: Garantizar que el personal de las administraciones tributarias
esté capacitado para supervisar y gestionar los sistemas de IA.

Supervision externa El marco regulatorio debe garantizar un uso responsable, transparente y
ético de la IA por las administraciones tributarias, lo que puede realizarse
mediante organismos que son independientes y autbnomos de la autoridad
fiscal, tales como:

Organo autdnomo de supervision: Entidad independiente que audita el
cumplimiento normativo, protege los derechos de los contribuyentes y emite
sanciones o recomendaciones. Ejemplo: Agencia Espanola de Supervision de la
inteligencia artificial (AESIA).

Comité de ética en IA: Cuerpo consultivo que emite guias sobre transparencia,
equidad y no discriminacion. Ejemplo: European Artificial Intelligence Board.

Organo regulador: Entidad que define estandares técnicos y coordina su
implementacion. Ejemplo: Oficina Europea de IA.

Estos mecanismos deben asegurar imparcialidad, publicar informes periodicos
y fomentar la participacion ciudadana, adaptandose al contexto local®. Aunque
cualquiera de estas figuras corresponde a una instancia ajena a la autoridad
fiscal, resulta de suma importancia su consideracion en el disefo de un marco
regulatorio de la IA para el sector tributario como un mecanismo alterno de
garantia para un uso responsable y ético de la IA.

Participacion ciudadana El marco debe promover la participacion ciudadana, esto es, incluir a la
sociedad civil en el disefo, implementacion y evaluacion de la regulacion de IA,
mediante consultas plblicas y canales para plantear preocupaciones,
fortaleciendo la confianza piblica.

Adaptabilidad y actualizacion El marco normativo debe ser dinamico para responder a los avances de la
de la regulacion IA, incluyendo:

Adaptabilidad: Disenar regulaciones flexibles, como sandboxes regulatorios,
para probar sistemas de IA en entornos controlados.

Actualizacion: Establecer revisiones periodicas para incorporar estandares
internacionales y avances tecnologicos, en colaboracion con los 6rganos
de supervision.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Nathwani, K. (2024). Artificial Intelligence in automated decision-making in tax
administration: the case for legal, justiciable and enforceable safeguards. Tax Law Review Committee Report. The Institute for
Fiscal Studies; Comision Economica para América Latina y el Caribe. (2024). América Latina y el Caribe ante las trampas del
desarrollo: transformaciones indispensables y como gestionarlas (LC/SES.40/3-P/-*). https:/ /repositorio.cepal.org/server/
api/core/bitstreams/ddafs444-dcbc-48a9-afd2-06306ac3e5¢3/ content;  Organizacion de  Cooperacion 'y Desarrollo
Economicos. (s.f.). Principios de la IA de la OCDE. https:/ /www.oecd.org/en/topics/ai-principles.html, y apoyo de la IA.

2 La distincion entre soluciones de inteligencia artificial y otras innovaciones tecnologicas puede ser sutil, lo que genera
confusiones para identificarlas. Para evitar ambigiiedades normativas, es fundamental que la regulacion defina con precision
las soluciones de IA utilizadas por las administraciones tributarias.

® Los principios fundamentales deben establecerse en la ley y no deben modificarse en el corto plazo por la evolucion de la
IA, pero si contar con herramientas regulatorias mas flexibles para ajustar y actualizar las reglas conforme sea necesario
(Mazzucato y Gernone, 2024). De acuerdo con la OCDE (2024d), uno de los riesgos de la IA refiere a la incapacidad de los
mecanismos e instituciones de gobernanza de seguir el ritmo de la rapida evolucion de la IA, incluyendo la falta de respuestas
regulatorias efectivas.

¢ En América Latina y el Caribe destacan el Comité de Gobernanza de IA del Brasil, la Comision Nacional de IA de Chile, la
Mesa Interministerial de 1A de Costa Rica, y el Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Tecnoldgica (CONCYTEC)
del Perl. Asimismo, la Al Opportunities Unit del Reino Unido, el National Artificial Intelligence Initiative Office de los
Estados Unidos y el Advisory Council on Al de Canada lideran las politicas de IA en cada uno de sus paises.
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La concepcion generalizada es que la IA optimiza la gestion tributaria; sin embargo, su
implementacion debe ir acompanada de regulaciones claras, supervision humana y mecanismos de
rendicion de cuentas para garantizar no solo equidad y seguridad a los contribuyentes, sino también la
confianza ciudadana.

La creacion de normativas coherentes y armonizadas puede ayudar a prevenir abusos y a
fomentar un entorno tecnologico seguro y confiable. Asi, las decisiones de los paises sobre
como regulan las nuevas tecnologias, y de qué manera las apoyan, inciden en aspectos como
las libertades civiles, la distribucion de la riqueza, el comercio interno e internacional, la
estabilidad social y democratica y la seguridad nacional, entre muchos otros (Bradford, 2023)
(CEPAL, 2024, p. 44).

D. Datos: calidad y gobernanza

La implementacion de la IA en administraciones tributarias de los paises en desarrollo enfrenta un
desafio estructural: la calidad y la gobernanza de los datos. “De acuerdo con Campbell, la mayor barrera
para la adopcion de la IA son los datos. Hay una cantidad excesiva de informacion —de hecho, muchas
funciones tributarias estan saturadas de datos—, pero no se gestionan de forma estructurada y
adaptada a la IA. A menudo se capturan de forma imprecisa, inconsistente y en un formato incorrecto”
(EY Global, 2020). En este sentido, en el ambito tributario, donde las decisiones inciden directamente
en los contribuyentes y en la confianza hacia las instituciones publicas, los datos constituyen un pilar
fundamental para garantizar que los sistemas de IA sean precisos, éticos y equitativos. La ausencia de
datos veraces, completos y representativos puede generar resultados erroneos, perpetuar sesgos y
comprometer la legitimidad de las administraciones tributarias, afectando la moral tributaria, la
equidad del sistema fiscal y la capacidad de las autoridades para abordar diversos desafios, como la
economia informal.

“Para acelerar el desarrollo de la IA en el sector publico, es esencial que los encargados de
formular politicas adopten una cultura de datos como un activo clave para el progreso (Cabello, 2023)"
(CEPAL, 2025, p. 70). En el contexto de las administraciones tributarias, esta cultura requiere adoptar
procesos estandarizados y certificados para capturar, procesar, intercambiary almacenar datos, asi como
capacitar al personal en principios de gobernanza de datos y uso responsable de la IA. Dado que las
autoridades fiscales gestionan voliimenes significativos de informacion provenientes de contribuyentes,
de otras instituciones gubernamentales, de sistemas internos y fuentes abiertas, la calidad de los datos
es un prerrequisito para maximizar los beneficios de la IA.

Los sistemas de IA se desarrollan y operan con base en los datos con los que son entrenados.
Cualquier error, sesgo o insuficiencia en dichos datos se reflejara en la capacidad cognitiva de los
sistemas y en los resultados generados, pudiendo derivar en decisiones que no correspondan a la
realidad o que perpetlen inequidades (Nathwani, 2024). A modo de ejemplo, los datos sesgados que
subrepresenten a determinados sectores de la poblacion podrian conducir a modelos de IA que prioricen
auditorias fiscales de manera desproporcionada, afectando la percepcion de justicia en el sistema
tributario y generando resistencias por parte de los contribuyentes.

Asimismo, la mala calidad de los datos en las administraciones tributarias puede generar riesgos
significativos, tanto operativos como economicos, legales y reputacionales. Los datos inconsistentes o
incompletos pueden derivar en sanciones injustas a contribuyentes cumplidos, generando litigios
costosos y una disminucion de la confianza publica en las instituciones fiscales. Igualmente, la falta de
datos actualizados o representativos puede limitar la capacidad de las administraciones tributarias para
identificar actividades economicas no declaradas, preservando la economia informal y reduciendo la
recaudacion fiscal.

La IA ofrece un potencial transformador para las administraciones tributarias, con aplicaciones
que incluyen desde la deteccion de evasion fiscal, la segmentacion de contribuyentes para auditorias, la
prediccion de incumplimientos tributarios hasta la automatizacion de procesos de recaudacion.
No obstante, el éxito de estas aplicaciones depende de la calidad de los datos utilizados. En el recuadro 2
se muestra la importancia de los datos y su calidad para cuatro funciones de la autoridad fiscal.
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Recuadro 2
Importancia de los datos de calidad en aplicaciones fiscales

e Deteccion de evasion fiscal: Los modelos de IA requieren datos completos y precisos sobre transacciones,
declaraciones fiscales y patrones de comportamiento de los contribuyentes. Los datos incompletos o
erroneos pueden generar falsos positivos, afectando a contribuyentes cumplidos y erosionando la confianza
en la autoridad fiscal.

e Segmentacion para auditorias: Las bases de datos incompletas o sesgadas pueden derivar en modelos que
concentren auditorias en grupos especificos, perpetuando desigualdades y comprometiendo la equidad
tributaria.

e Automatizacion de procesos: La validacion automatizada de declaraciones fiscales exige datos consistentes
y actualizados para evitar errores que retrasen procesos, afecten a los contribuyentes u originen menores
montos recaudados.

e Lucha contra la economia informal: Los datos precisos sobre transacciones comerciales y flujos financieros
permiten a los modelos de IA identificar actividades economicas no declaradas, fortaleciendo la
recaudacion fiscal. La mala calidad de datos o datos incompletos limitan la capacidad de la autoridad para
identificar agentes economicos que operan fuera del marco juridico, propiciando baja recaudacion e
incentivos para la evasion fiscal.

La calidad de los datos no solo mejora la precision de estas aplicaciones, sino que también garantiza que
las decisiones automatizadas y aquellas ejecutadas por la IA sean equitativas, transparentes y reduzcan, en la
medida de lo posible, los sesgos y errores. La IA debe partir de datos veraces, completos y representativos de
la realidad (Rincon, 2023).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Rincon, G. (2023). EL uso de la inteligencia artificial por la Administracion
Tributaria: squién vigila a los vigilantes? Garrigues Digital. https:/ /www.garrigues.com/es_ES/garrigues-digital/uso-
inteligencia-artificial-administracion-tributaria-quien-vigila-vigilantes.

La autoridad fiscal es una de las instituciones a nivel gubernamental que mayor cantidad de
informacion recibe, procesa, genera, intercambia y almacena, por lo que es preciso cuestionar si todos
los datos que maneja la administracion tributaria siguen procesos que permitan conformar bases de
datos explotables, confiables y veraces. En este sentido, los desafios que enfrentan las administraciones
tributarias para garantizar la calidad de los datos son multiples, particularmente en los paises en
desarrollo. Algunos de estos desafios son:

. Depuracion de bases de datos: Eliminacion de datos duplicados, erroneos o irrelevantes para
garantizar la integridad de la informacion.

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

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

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

. Seleccion de datos: Identificar y priorizar los datos mas relevantes para los objetivos
especificos de la IA.

Estos desafios se ven exacerbados por la falta de procesos estandarizados en la generacion,
captura, almacenamiento e intercambio de datos en muchas administraciones tributarias (EY Global,
2020), pero también en las otras instituciones que proveen valiosa informacion. Sin sistemas robustos de
gestion de datos incluso las bases de datos mas extensas pueden resultar ineficaces si carecen de calidad
y de una gobernanza efectiva®. Seria recomendable implementar sistemas y procedimientos de gestion

¥ La democratizacion de la IA se refiere a que con mayor cantidad de datos provenientes de diversas fuentes se

puede garantizar la imparcialidad en el proceso de entrenamiento de los sistemas de IA (Barria, 2022, p. 20). Sin
embargo, si la informacion contenida en big data (diversa y amplia), carece de un rigor estandarizado en los
procesos de captura, procesamiento, intercambio y almacenamiento de la informacion, resultara infructuoso
contar con mayores bases de datos.
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de datos que comprendan desde su adquisicion, recopilacion, analisis, almacenamiento, filtrado,
prospeccion, agregacion, conservacion, hasta cualquier otra operacion o manipulacion que se haga de
los datos (Parlamento Europeo y Consejo de la Union Europea, 2024).

La gobernanza de datos es un componente esencial para mitigar los riesgos asociados con los
sesgos y errores en los datos®, que pueden introducirse en cualquier etapa de su ciclo de vida:
generacion, recoleccion, procesamiento, extraccion, intercambio o almacenamiento (Enholm et al., 2022).
La desconexion entre la gobernanza de datos y la IA es un obstaculo relevante, sobre todo en contextos
gubernamentales donde los datos son multidimensionales y provienen de multiples fuentes, ya sea por
otras instituciones o dentro de la misma institucion, por diversas areas.

Asimismo, los datos provienen de diferentes sistemas que en muchas ocasiones no son
compatibles, lo que implica procesar la informacion para que el sistema correspondiente la integre y
utilice, con los riesgos que esto conlleva. De esta manera, en el ambito de las administraciones
tributarias, la gobernanza debe garantizar la interoperabilidad dentro del organismo, asi como con otras
instituciones gubernamentales (registros de propiedad, seguridad social, autoridades de procuracion de
justicia) o entidades bancarias, que proporcionan datos esenciales para los modelos de IA. La falta de
formatos estandarizados o protocolos seguros puede generar inconsistencias que comprometan los
resultados de los sistemas de IAy mermen la confianza en la autoridad tributaria.

Por otro lado, es recomendable que la gobernanza aborde la proteccion de datos personales, asi
como la trazabilidad y la auditoria de los datos que utilizan las administraciones tributarias. La
trazabilidad es crucial para garantizar la fiabilidad de los sistemas de IA y para cumplir con requisitos
legales y éticos, especialmente en decisiones que afecten a los contribuyentes®. Implementar sistemas
de trazabilidad permite a las autoridades fiscales documentar el ciclo de vida de los datos, facilitando
auditorias internas y externas. Una gobernanza efectiva es fundamental para garantizar que los datos
reflejen las caracteristicas especificas del entorno® en el que operara el sistema de IA, lo que fortalece
la confianza de los contribuyentes, incrementa la moral tributaria y consolida la legitimidad de las
administraciones tributarias.

Ademas, la calidad de los datos esta intrinsecamente vinculada a la infraestructura tecnologica de
las administraciones tributarias. En muchos paises en desarrollo los sistemas informaticos son obsoletos,
con limitaciones para generar, capturar, procesar, intercambiar o almacenar datos de manera eficiente.
La insuficiencia de recursos y la limitada priorizacion de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones (TIC) por parte de los responsables de la toma de decisiones agrava esta situacion. En
este sentido, la estrategia de gobernanza debe acompanarse de la modernizacion de la infraestructura
tecnologica a fin de garantizar la compatibilidad, seguridad e interoperabilidad de los datos,
especialmente cuando estos provienen de sistemas heterogéneos, tanto internos como de otras
instituciones gubernamentales, del sector privado y de fuentes abiertas.

Otro elemento indispensable radica en capacitar al personal de las administraciones tributarias
en la gestion de datos y los principios de la IA para fomentar una adopcion responsable y un cambio
cultural hacia la utilizacion estratégica de la tecnologia. La gestion del cambio organizacional es
igualmente crucial, debe incluir estrategias de comunicacion interna y capacitacion para superar
resistencias y alinear al personal con los objetivos de la gobernanza de datos (y la adopcion de la IA).
Para abordar estos desafios, las administraciones tributarias deben priorizar la formulacion de una
politica de datos de calidad, integrada en una estrategia mas amplia de gobierno digital. Esta politica
debe incluir los siguientes elementos:

. Estandarizacion de procesos: Implementar procedimientos certificados para la captura,
procesamiento, intercambio y almacenamiento de datos.

30 Cualquier sesgo o error en la IA se perpetua y origina en que las inferencias de las soluciones de IA no estén soportadas
en el mundo real (Nathwani, 2024).

31 En este contexto, se entiende por trazabilidad la capacidad de rastrear el origen y las transformaciones de los datos.

32 Los datos deben tener en cuenta rasgos, caracteristicas o elementos particulares del entorno geografico, contextual,
conductual o funcional especifico en el que esté previsto que se utilice el sistema de IA (Parlamento Europeo y Consejo
de la Union Europea, 2024, p. 20).
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. Inversion en infraestructura tecnologica: Modernizar los sistemas informaticos para
garantizar la interoperabilidad, seguridad y escalabilidad.

. Capacitacion del personal y gestion del cambio: Desarrollar programas de formacion en
gobernanza de datos y principios de IA para promover una cultura de datos en las
administraciones tributarias y superar resistencias organizacionales.

. Colaboracion interinstitucional y regional: Establecer estandares de interoperabilidad para
integrar los datos provenientes de otras entidades gubernamentales y cooperar con
organismos regionales para compartir buenas practicas.

. Trazabilidad y auditoria de datos: Implementar sistemas que permitan rastrear el origen y
procesamiento de los datos, facilitando la auditoria y el cumplimiento normativo a lo largo
de todo el ciclo de vida.

Es indispensable tener mejores controles sobre la informacion que se utiliza para entrenar y
operar las soluciones de IA. Esta politica debiera enmarcarse en una estrategia nacional de
transformacion digital; sin embargo, ante la ausencia de avances en este ambito, las administraciones
tributarias deben liderar la estructuracion de sus propias politicas de datos para garantizar un uso
responsable, ético y eficiente de la IA en el ambito tributario.

La calidad y la gobernanza de los datos constituyen elementos fundamentales para la adopcion
segura, ética y eficiente de la IA en las autoridades fiscales, lo que requiere de capacidades técnicas y
operativas plenamente desarrolladas. En un contexto donde las administraciones tributarias gestionan
grandes volimenes de informacion sensible, garantizar datos veraces, completos y representativos es
esencial para aplicaciones como la deteccion de evasion, elusion y fraude fiscal, la segmentacion de
auditorias y la automatizacion de procesos tributarios. Una politica robusta de datos (capacidades
técnicas), respaldada por una infraestructura tecnolégica moderna, una cultura de capacitacion y
estandares de interoperabilidad, trazabilidad y cooperacion regional (capacidades operativas) no solo
optimiza el desempeno de la IA, sino que también fortalece la confianza de los contribuyentes, promueve
la equidad tributaria y consolida la legitimidad de las administraciones tributarias como pilares del
sistema fiscal.

E. Infraestructura tecnologica

Como se destacod en la seccion anterior, la calidad de los datos esta intrinsecamente vinculada a la
infraestructura tecnoldgica, un principio que aplica igualmente a las soluciones de IA. La adopcion
efectiva de la IA en las administraciones tributarias de América Latina y el Caribe requiere de una
infraestructura digital moderna, accesible y asequible (CEPAL, 2025). Sin embargo, en muchos paises de
la region, los ecosistemas tecnologicos son incipientes, lo que limita las oportunidades de innovacion.
Aunque las administraciones tributarias suelen ser lideres en adopcion tecnologica dentro del sector
publico, en los paises en desarrollo persisten rezagos significativos en la consolidacion de sistemas
informaticos capaces de soportar las demandas de la IA, como el procesamiento de grandes volumenes
de datos, la interoperabilidad y la computacion de alto rendimiento (Aripjanovna, 2024; Belahouaoui y
Attak, 2024; CEPAL, 2025; EY Global, 2020; Mpofu, 2024; Valencia y Diaz, 2024, entre otros).

Un obstaculo critico para implementar la IA en las administraciones tributarias de los paises de la
region es la prevalencia de sistemas informaticos legados. Estos sistemas, disenados bajo paradigmas
tecnologicos y organizacionales obsoletos, tienen caracteristicas que dificultan adaptarlos a las
exigencias de un entorno digital moderno. Entre sus limitaciones se incluyen:

. Arquitecturas monoliticas: Impiden la escalabilidad y la integracion con herramientas de IA
como sistemas de analisis predictivo para detectar fraudes fiscales.

. Lenguajes de programacion desactualizados: Reducen la capacidad de incorporar algoritmos
de IAy dificultan el mantenimiento.
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. Falta de interoperabilidad: Restringe la integracion de datos entre sistemas internos (como
registros de contribuyentes) y externos (como bases de datos bancarias o aduaneras), un
requisito critico para aplicaciones de IA como la auditoria automatizada.

. Bases de datos fragmentadas: Limitan la consolidacion de datos, esencial para entrenar
modelos de IA precisos en tareas como la segmentacion de contribuyentes o la prediccion
de incumplimientos.

Estos sistemas carecen de la flexibilidad requerida para adoptar modelos de computacion en la
nube o de alto rendimiento, fundamentales para el desarrollo, entrenamiento y despliegue de soluciones
de IA. Ademas, los costos de mantenimiento de estos sistemas suelen desviar recursos que podrian
destinarse a la modernizacion tecnologica en las administraciones tributarias, perpetuando el ciclo de
obsolescencia. Las limitaciones tecnologicas identificadas en las administraciones tributarias son un
cuello de botella para su modernizacion.

La potencia informatica, los datos y el talento humano son fundamentales para el desarrollo y
escalamiento de la IA. En América Latina y el Caribe, aunque los datos y el talento han comenzado a
recibir atencion en las politicas publicas, la capacidad de computo sigue siendo un componente critico
que permanece rezagado (CEPAL, 2025, p. 52). La region enfrenta un déficit significativo en infraestructura
de centros de datos y capacidades de computacion de alto rendimiento, lo que limita la competitividad
en el desarrollo de IA.

La UNESCO (2023), en su metodologia de evaluacion del estadio de preparacion para la IA,
identifica la infraestructura tecnoldgica como una de las cinco dimensiones clave para el desarrollo
sostenible de la IA. Esta dimension subraya que, sin centros de datos avanzados, conectividad de alta
velocidad y capacidades de computacion en la nube, el despliegue de la IA no puede escalar ni
sostenerse a largo plazo. Por su parte, Georgieva (2024) destaca que, segln el indice de preparacion
ante la IA del FMI, para las economias emergentes y paises en desarrollo la prioridad deberia consistir
en “sentar una base firme mediante inversiones en infraestructura digital y en una fuerza de trabajo
competente en cuestiones digitales”.

Asimismo, la falta de inversion en infraestructura digital tiene implicaciones econdmicas
significativas para la region. Segin Valencia y Diaz (2024), con base en el estudio de
PricewaterhouseCooper (PwC, 2022)® la IA podria incrementar el producto interno bruto (PIB) de
Ameérica Latinay el Caribe en aproximadamente un 5,4% en 2030, una cifra inferior al potencial estimado
para otras regiones (el 10,6% en Europa y Asia desarrollada, el 14,5% en América del Norte y el 26,1% en
China). Este potencial podria aumentar significativamente si las politicas publicas se enfocan en
fortalecer la infraestructura tecnoldgica y las habilidades digitales.

En el caso de las administraciones tributarias, una infraestructura tecnologica moderna no solo
mejora la eficiencia operativa, sino que también permite combatir la evasion fiscal y optimizar la
recaudacion, lo que tiene un impacto directo en el crecimiento econémico. Por el contrario, un rezago en
infraestructura compromete no solo la implementacion de tecnologias avanzadas en la administracion
tributaria, sino también la capacidad de disenar estrategias de transformacion digital que sean inclusivas
y efectivas.

Como se refirio anteriormente, muchas de las autoridades fiscales de los paises de América Latina
y el Caribe siguen operando con sistemas informaticos legados, no obstante, han logrado avances
sustanciales en la Gltima década, particularmente en el marco de la transicion hacia lo que se denomina
la Administracion Tributaria 2.0 (administracion electronica), caracterizada por la conversion de procesos

3 Las estimaciones de PwC se basan en un modelo de equilibrio general que compara dos escenarios: i) un escenario de
referencia que proyecta la evolucion de la economia mundial y regional hacia 2030 con supuestos convencionales de
crecimiento, sin incorporar los efectos disruptivos de la adopcion de la IA. Se consideran factores como la dinamica
demografica, la acumulacion de capital, la inversion, las tendencias historicas de productividad y el cambio tecnolégico
esperado en ausencia de transformaciones derivadas de la IA. Este escenario constituye, por tanto, el punto de comparacion
para estimar el impacto neto de la IA; ii) un escenario con adopcion de 1A que incorpora la difusion y el aprovechamiento
de tecnologias de IA en la actividad economica, modelando sus efectos sobre la productividad, la innovacion de productos
y servicios, y la generacion de nueva demanda. Se contemplan las repercusiones indirectas asociadas a la reasignacion de
recursos, la creacion de nuevos empleos, los desplazamientos laborales y otros efectos secundarios.
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analdgicos y manuales a digitales. Este proceso se ha materializado en iniciativas como la factura
electronica, las declaraciones prellenadas y los sistemas de pago en linea, que han mejorado la eficiencia
y la transparencia en la gestion fiscal.

Sin embargo, la incorporacion de la IA en las administraciones tributarias implica un cambio de
paradigma que trasciende la digitalizacion basica de procesos. La IA requiere capacidades analiticas
avanzadas, automatizacion inteligente y sistemas integrados capaces de procesar grandes volimenes de
datos en tiempo real, elementos que los sistemas legados no pueden soportar de manera efectiva. Para
adoptarla, las administraciones tributarias enfrentan retos significativos que van desde reconfigurar los
procesos tributarios, hasta desarrollar y usar soluciones tecnologicas innovadoras que requieren un
ecosistema tecnologico robusto y la integracion de los diversos sistemas con los que operan las
autoridades fiscales (internos y externos).

En este sentido, el desafio tecnologico que enfrentan es considerable y mas si se consideran las
necesidades presupuestales que representa conformar un entorno tecnoldgico robusto, de alto
rendimiento, flexible y en constante cambio. La interoperabilidad limitada, los esquemas operativos
rigidos y los altos costos de mantenimiento de los sistemas legados representan barreras estructurales
para la modernizacion. Estas limitaciones impiden que las administraciones tributarias consoliden su
plena integracion en la Administracion Tributaria 2.0 y avancen hacia una Administracion Tributaria 3.0,
caracterizada por el uso intensivo de datos, algoritmos de aprendizaje automatico y servicios proactivos
orientados al contribuyente. La transicion hacia una infraestructura tecnologica moderna requiere un
enfoque estratégico y multidimensional. Algunas de las medidas que deben adoptar las administraciones
tributarias para garantizar una implementacion eficaz, responsable y sostenible de la IA se muestran en
el diagrama 5.

Diagrama 5
Medidas que se deben implementar para contar con una infraestructura tecnoloégica moderna

« Priorizar la adquisicion de hardware y software de alto rendimiento,
Inversion enjnfraestructura incluyendo centros de datos y soluciones de computacion en la

de computo nube, para soportar el entrenamiento y despliegue de modelos
de IA.

*Adoptar arquitecturas modulares y escalables que permitan la
integracion con tecnologias emergentes y reduzcan los costos de
mantenimiento. Esto incluye la transicion hacia plataformas basadas
en la nube, que ofrecen flexibilidad y accesibilidad (OCDE, 2020).

Migracion de sistemas legados

«Implementar estandares abiertos y protocolos internacionales (como
Fortalecimiento de la los propuestos por la OCDE o la 1SO) para facilitar la integracion de

interoperabilidad datos entre sistemas internos y externos, promoviendo una gestion
tributaria mas eficiente.

J

» Fomentar colaboraciones con proveedores de servicios tecnologicos,
como empresas de computacion en la nube, para financiar y acelerar
la modernizacion de la infraestructura sin depender exclusivamente
de presupuestos publicos.

Alianzas piblico -privadas

J
~

*Impulsar el disefio de politicas nacionales que incentiven la
Politicas pablicas inversion en infraestructura digital y la adopcion de tecnologias
emergentes.

J

Fuente: Elaboracion propia.
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Estas medidas se enfocan en dos rubros importantes: por un lado, la infraestructura tecnologica
(adquisicion de hardware y software, la migracion de los sistemas legados que gran parte de las
administraciones tributarias aln tienen, asi como la interoperabilidad entre sistemas —capacidades
técnicas) y por otro, los recursos necesarios para poder llevar a cabo esta modernizacion tecnologica (ya
sea a travées de presupuestos publicos, alianzas con el sector privado o mediante incentivos para
inversion establecidos por medio de politicas pUblicas). Ademas, se debe considerar que sin una mano
de obra capacitada que opere y explote eficientemente los sistemas informaticos (capacidades
operativas), la modernizacion en infraestructura tecnologica se ve limitada y, por ende, los recursos
invertidos no ofrecen los beneficios esperados. El talento humano y los recursos financieros se abordan
mas adelante.

En sintesis, la modernizacion de los sistemas informaticos de las administraciones tributarias es
una necesidad apremiante. Superar los rezagos en infraestructura requiere de una vision estratégica e
integral, voluntad politica y coordinacion nacional e interinstitucional. Las administraciones tributarias
pueden y deben aprovechar el potencial de la IA para mejorar la eficiencia, reducir la evasion fiscal y
ofrecer servicios mas accesibles y personalizados a los contribuyentes. Esto se podra lograr con una
infraestructura tecnoldgica robusta, combinada con datos de calidad y talento humano capacitado. En el
apartado D se analizo la importancia de contar con datos de calidad y su gobernanza, mientras que en
esta seccion se aborda la necesidad de establecer sistemas informaticos robustos, modernos vy flexibles.
Ambos elementos, indispensables, requieren de un tercero, sin el que las administraciones tributarias no
podran adoptar de manera eficiente la IA: una fuerza laboral receptiva y capacitada (talento humano),
que se discute en el siguiente apartado.

F. Talento humano: alfabetizacion y habilidades digitales

De acuerdo con Berglind et al. (2022), la falta de talento especializado constituye una de las principales
barreras para implementar la IA en los gobiernos, mientras que, por el contrario, una fuerza de trabajo
altamente capacitada se considera como uno de los cinco habilitadores para lograr implementar
efectivamente la IA. De manera complementaria habra que considerar, ademas de las habilidades
digitales de los trabajadores y su capacitacion en materia de IA, su postura ante esta herramienta. En
este sentido, algunos factores que inhiben que la fuerza laboral adopte la IA son: la resistencia derivada
del temor a la pérdida de empleos; la falta de comprension de los beneficios de la IA en términos de
productividad y eficiencia; la aversion intrinseca al cambio; y la falta de habilidades, conocimientos y
capacitacion para aprovechar plenamente las capacidades de la IA.

1.  Resistenciay cultura organizacional

La resistencia de los trabajadores a adoptar la IA en las administraciones tributarias requiere analizar
profundamente sus causas, abrir canales de comunicacion efectivos entre los patrones y el personal, y
construir una cultura organizacional que fomente una adopcion inclusiva de la IA. La cultura
organizacional es un instrumento clave para mitigar las resistencias al cambio.

Enholm et al. (2022) clasifican los facilitadores e inhibidores de la adopcion de la IA en tres
categorias: tecnologica, organizacional y ambiental. Dentro de la categoria organizacional, subrayan la
necesidad de estructurar una cultura innovadora dentro de las organizaciones para integrar la IA de
manera efectiva. La confianza en la tecnologia es un factor determinante, ya que su ausencia puede ser
un inhibidor significativo. Esta confianza esta directamente relacionada con el nivel de entendimiento de
la tecnologia, que no solo implica saber utilizar las herramientas tecnologicas, sino también identificar
las tareas, los flujos de trabajo y los procesos que la IA puede optimizar. Los autores destacan que las
percepciones negativas del personal pueden generar rigidez en la transformacion digital, afectando la
capacidad de la organizacion para adoptar la IA. A su vez, la IA impacta la estructura organizacional, lo
que requiere una gestion cuidadosa del factor humano durante su implementacion.

Por su parte, Aslett et al. (2024) consideran dentro de las diez acciones para promover el uso
responsable de la IA en las administraciones tributarias el sensibilizar al personal sobre la IA, elemento
clave para fomentar una cultura de aceptacion y adaptacion a la IA. Los autores senalan que se debe
impulsar al personal a comprender de forma proactiva los beneficios, las limitaciones y las posibles
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consecuencias de los sistemas y herramientas de IA que respaldan el trabajo cotidiano. Los funcionarios
pUblicos deben comprender que sus responsabilidades pueden exigir que expliqguen como la IA toma
decisiones, qué posibles sesgos podrian existir en ella, las implicaciones de confiar en sus resultados y
cuando es esencial la participacion humana. “Con este conocimiento deben desempenar sus funciones
haciendo hincapié en los derechos de los contribuyentes, el uso ético de las herramientas de IA, de
conformidad con las leyes y normativas” (Aslett et al,, 2024, p. 15).

En este sentido, conformar una nueva cultura de trabajo que sensibilice a los trabajadores y
estimule la innovacion es una de las responsabilidades de las administraciones tributarias para poder
lograr que el personal use de manera eficiente la IA. Al integrar esta herramienta en las instituciones, las
administraciones tributarias deben manejar la transicion de forma efectiva. Esto significa llevar a cabo
una reasignacion eficiente del personal, alinear los roles laborales a las capacidades de la IAy a la nueva
reconfiguracion organizacional, minimizar las pérdidas laborales o desaparicion de empleos vy
transformar y crear los puestos de trabajo que esta herramienta demande (Ballas y Kolovou, 2024).

De esta manera, al tomar la decision de adoptar la IA, la administracion tributaria esta obligada a
repensar la estructura tanto institucional como la de su fuerza de trabajo para conformar una nueva
cultura organizacional cuyo objetivo consista en impulsar la aceptacion, la innovacion y la transicion
efectiva hacia la adopcion de la 1A, esto es, una nueva cultura organizacional enfocada en la IA. En sintesis,
en el enfoque organizacional de las administraciones tributarias para enfrentar las resistencias entre el
personal ante la IAy el impacto que esta genera en la organizacion, se deben considerar, al menos, los
siguientes puntos:

. Reasignacion efectiva del personal: alinear los roles laborales con las capacidades de la Ay
la nueva configuracion organizacional que esta tecnologia implica.

. Transformacion de roles y estructuras: repensar la estructura de la fuerza laboral, creando o
modificando puestos de trabajo para adaptarse a las nuevas dinamicas y alinearlos a las
nuevas funciones.

. Sensibilizacion sobre los beneficios de la IA: informar al personal sobre como la IA puede
incrementar la productividad y transformar sus roles, sus funciones y sus responsabilidades.

. Fomento de la confianza y el uso ético: los servidores plblicos deben prepararse para
trabajar con la IA y tomar decisiones basadas en sus resultados, lo que requiere
conocimiento y confianza en la tecnologia (Enholm et al, 2024). Ademas, es fundamental
promover una cultura de uso ético de la IA (Aslett et al., 2024), asegurando que el personal
comprenda las implicaciones de las decisiones automatizadas, como el manejo de sesgos
algoritmicos o la proteccion de datos de los contribuyentes.

Una cultura organizacional solida y bien estructurada es esencial para superar las barreras
asociadas con la incertidumbre, la falta de claridad y el entendimiento sobre los beneficios de la IA, las
adaptaciones necesarias en los procesos y estructuras, y las resistencias al cambio. Dicha cultura debe
partir de los niveles mas altos de la organizacion, ya que si la falta de comprension de los beneficios de
la IA en cuanto a productividad y eficiencia proviene de los escalafones mas altos de la institucion, no
sera posible adoptar la IA. Ademas, la capacitacion del talento humano es otro elemento critico no solo
para garantizar un uso adecuado de la IA, sino también para reducir la resistencia a adoptarla.

2.  Habilidades digitales y capacitaciones continuas, actualizadas y de acuerdo
con las funciones

El potencial de la IA solo se materializara si, ademas de invertir en infraestructura tecnologica, se
priorizan y aplican estrategias adicionales en el ambito de la formacion y el desarrollo de habilidades
(CEPAL, 2025). Valencia y Diaz (2024) sefalan que uno de los retos para América Latina y el Caribe es
invertir en iniciativas para capacitar, retener y atraer talento en IA; paises como Chile, el Brasil y México
han experimentado éxodos significativos de talento en IA hacia naciones tecnologicamente mas
avanzadas, lo que subraya la necesidad de construir capacidades localesy retencion de talento nacional.
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Asimismo, Ballas y Kolovou (2024) enfatizan que adoptar la IA requiere de una fuerza laboral
preparada con habilidades especificas, incluyendo manejo de datos, aprendizaje automatico y analitica
predictiva. De acuerdo con los autores, la capacitacion del personal de las administraciones tributarias
debe centrarse en tres areas clave: i) fundamentos de la IA, que implica comprender los principios basicos
de esta tecnologia; ii) interpretacion de datos y analitica, que tiene que ver con analizar e interpretar los
resultados generados por la IA, y iii) ética y toma de decisiones, es decir, reconocer las implicaciones
éticas de las decisiones basadas en IA, incluyendo la identificacion y mitigacion de sesgos algoritmicos
que puedan afectar la equidad en procesos fiscales, como auditorias o evaluaciones de riesgo.

La interaccion entre los humanos y la tecnologia es de naturaleza cambiante y es necesario
identificarla. Como resultado de este fendmeno evolutivo de la IA, es de suma importancia que la
capacitacion sea continua, actualizada, especifica para las funciones del personal y adaptada a dicha
evolucion. Se requiere ademas contar con programas especializados, fomentar la colaboracion
interdisciplinaria y garantizar la relevancia de las habilidades adquiridas. Esta colaboracion
interdisciplinaria es crucial, ya que las administraciones tributarias requieren equipos que combinen
conocimientos técnicos (ingenieros de datos y cientificos de datos) con habilidades legales y financieras
(abogados fiscalistas, economistas, contadores y auditores) para abordar la complejidad de los procesos
fiscales apoyados por la IA*.

Sin las habilidades digitales surgen barreras para adoptar nuevas tecnologias (CEPAL, 2025).
Mejorar las competencias en IA es crucial tanto para quienes utilizaran directamente estas herramientas
como para aquellos que ocuparan nuevos roles creados por la tecnologia. De acuerdo con Calijuri (2024),
en medio de todos los avances y desarrollos tecnologicos es crucial gestionar la fuerza laboral. También
es necesario, de manera inmediata y urgente, capacitar a la fuerza laboral, pero también reclutar nuevo
talento, considerando que la diversidad generacional es un factor clave. “Equilibrar la experiencia y el
conocimiento de los empleados mas experimentados con las perspectivas frescas y la fluidez digital de
las generaciones mas jovenes es un paso critico para asegurar la adaptacion exitosa de las
administraciones tributarias al pasaje digital en evolucion” (Calijuri, 2024, p. 16). Las estrategias como la
mentoria inversa, donde el personal mas joven capacita al mas experimentado en tecnologias
emergentes, pueden ser una opcion para acelerar la adopcion de la IA, fomentar una cultura de
aprendizaje colaborativo y reducir las resistencias a las nuevas tecnologias.

Por su parte, Mpofu (2024) aborda los retos del despliegue de la IA en las administraciones
tributarias en paises en desarrollo, donde destaca la insuficiencia de recursos humanos con
conocimientos de IA para recopilar y procesar datos, asi como la aversion a los algoritmos. Identifica las
restricciones a las que hacen frente las autoridades, tales como el analfabetismo digital, la falta de
experiencia técnica, la dificultad para retener talento, ademas de recursos limitados, tanto para el
desarrollo y despliegue de la IA, como para el desarrollo y entrenamiento del capital humano en materia
de las tecnologias de IA. Estas brechas son particularmente pronunciadas en el sector plblico de estos
paises, donde la escasez de experiencia para implementary operar plataformas respaldadas por IA es un
obstaculo recurrente.

Pero la capacitacion no es suficiente para conformar un talento humano instruido en IA. Existe un
desafio adicional que consiste en evitar el desajuste entre las habilidades de la fuerza laboral y los
requisitos de las nuevas tecnologias. Acemoglu y Restrepo (2018) advierten que este desajuste puede
traer una baja o desaceleracion en la productividad. La reubicacion de los trabajadores hacia nuevas
tareas requiere tiempo y las nuevas funciones demandan habilidades especificas que, si no se
desarrollan adecuadamente, pueden complicar adoptar la IA. Existe el riesgo de que los trabajadores
adquieran habilidades inadecuadas debido a la falta de informacion clara sobre las competencias
necesarias para complementar las tecnologias emergentes, de tal forma no se estaria frente al fendmeno
de carencia de habilidades, sino de diferente tipo de habilidades.

3 Ballas y Kolovou (2024) sugieren conformar una entidad u organismo dedicado al entrenamiento, capacitacion y
desarrollo sobre IA, que ofrezca una capacitacion dirigida y especializada, continua y que impulse la colaboracion
interdisciplinaria dedicada a la formacion en IA.
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En suma, el talento humano requiere de una cultura organizacional innovadora y una capacitacion
continua y alineada con las tecnologias adoptadas, a fin de que estas generen los beneficios esperados.
Si adoptar la IA no genera beneficios tangibles y significativos, podrian surgir reacciones negativas, ya
sea de los tomadores de decisiones, que podrian reducir la inversion, o de los propios trabajadores, que
podrian resistirse aln mas ante resultados limitados. La formacion debe abarcar no solo habilidades
técnicas, sino también competencias éticas e interdisciplinarias. Estos factores (cultura organizacional y
capacitacion) deben ir acompanados de un liderazgo comprometido que modele el uso ético y estratégico
de la IA. Conformar un talento humano con las habilidades requeridas para usar la IA requiere, a nivel
institucional, de capacidades técnicas que permitan formar personal con las habilidades digitales
correspondientes, pero también de capacidades operativas, a fin de que esas habilidades en IA sean
eficientemente aprovechadas en el desarrollo, el uso y la explotacion de esta tecnologia.

Como se ha discutido en estos Gltimos tres apartados, la implementacion efectiva de la IA en las
administraciones tributarias depende de tres pilares: datos de calidad, infraestructura tecnologica
robusta y talento humano capacitado. Estos elementos, que constituyen capacidades técnicas, requieren
de un compromiso gubernamental a largo plazo para asegurar los recursos presupuestales necesarios,
tema que se aborda en el siguiente apartado.

G. Recursos economicos para la IA

Como se refirio al principio de este capitulo, los debates y una parte importante de los estudios sobre el
uso e implementacion de la IA en las administraciones tributarias se han centrado en temas como
eficiencia administrativa, automatizacion de procesos, lucha contra la evasion y el fraude fiscal, desafios
éticos, proteccion de los derechos de los contribuyentes y transformacion digital. No obstante, otros
temas, igual de relevantes, no se han analizado con la profundidad que ameritan, y dentro de estos
destaca el correspondiente a los recursos necesarios que se requieren para implementar la IA y su
sostenibilidad, sobre todo en paises con presupuestos limitados, como los de América Latinay el Caribe.

Cada uno de los elementos referidos en el diagrama 4 son trascendentales para implementar la
IA en las administraciones tributarias; sin embargo, el elemento central corresponde a las asignaciones
presupuestales para su implementacion en el corto, mediano y largo plazo. Sin recursos econdomicos a
mediano y largo plazo, es inviable que el uso de la IA sea el dptimo, pues la naturaleza evolutiva de las
tecnologias en lo general, y de la IA en lo particular, hacen que la necesidad permanente por recursos
financieros sea inexcusable.

Ademas de que la necesidad de recursos para la IA no destaca dentro de los temas abordados en
la literatura por académicos y organismos internacionales, tampoco parece ser un punto central de
consideracion para los paises de la region (OCDE y CAF - Banco de Desarrollo de América Latina y el
Caribe, 2022, p. 160). Lo anterior puede ser resultado, en primera instancia, del hecho de que otras
prioridades compiten presupuestalmente con la IA dentro de los gobiernos en un contexto de espacios
fiscales limitados, y en segundo lugar, por la falta de compromiso o vision gubernamental e institucional
sobre la IA. De los nueve paises que cuentan con una estrategia nacional, segin los datos del CENIA
(2025), solo dos paises contemplan un monto de presupuesto especificado en su estrategia (el Brasil y
Colombia) y otros dos mencionan la asignacion de uno (Chile y el Uruguay). Esta tendencia parece no
haber cambiado con lo observado el ano anterior en el que destacaba que las politicas nacionales de IA
no habian sido respaldadas por un compromiso decidido de recursos financieros (CENIA, 2024).

De acuerdo con la CEPAL (2025), se observa una deficiencia importante en las agendas digitales o
estrategias de IA de los paises, que corresponde a la falta de asignaciones presupuestarias. Si se revisan
de manera especifica las politicas de IA de los paises destaca que el Brasil, Colombia y la
RepUblica Dominicana (en disenso con lo referido por el CENIA, 2025) contemplan inversion de recursos.
No obstante, es importante garantizar que se estén ejerciendo eficientemente y que no sean propuestas

® “Aunque varios paises han declarado politicas nacionales de IA, estas no han sido respaldadas por un compromiso

decidido de recursos acorde a la relevancia y urgencia necesarios para reducir brechas y afrontar el importante desafio”
(CENIA, 2024. p. 34).
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que solo queden en papel®. Resulta trascendental que, tanto a nivel nacional como institucional, se
asignen partidas de gasto para esta tecnologia en los presupuestos de egresos que cada ano aprueban
los congresos de los paises y en los presupuestos institucionales, ademas de que se ejerzan los mismos
y se apliquen a infraestructura tecnologica, datos y al personal, en primera instancia.

Las cifras del gasto realizado en IA por los paises de América Latina en comparacion con otras
naciones o regiones del mundo corroboran la falta de impulso decidido a la implementacion de la IA. De
acuerdo con la CEPAL (2025), América Latina gasto en 2023 lo equivalente a 11.590 millones de dolares en
IA, mientras que los Estados Unidos erogd 87.190 millones de dolares, Europa 63.180 millones de dolares
y China 29.020 millones de dolares. Esto se traduce en un rezago significativo que, si no se revierte, ira
profundizando la brecha en IA en los paises de la region en comparacion con otras naciones. La baja
adopcion de tecnologias transformadoras es una limitante al crecimiento econoémico que profundizara
las trampas del desarrollo. Y si en el pais se observa un gasto limitado en IA, lo mismo ocurre en las
instituciones gubernamentales, incluyendo las administraciones tributarias, lo que afecta su
competitividad y eficiencia.

Independientemente de la disponibilidad de recursos para la IA, hay otros factores que también
pueden limitar la inversion y la asignacion de fondos para esta tecnologia en las instituciones fiscales:

. Capacidades institucionales y liderazgo limitados: la autoridad fiscal debe tener la capacidad
para gestionar, ejecutar e implementar los recursos en |IA de forma eficiente. En primera
instancia, el liderazgo de los altos mandos de las administraciones tributarias se requiere no
solo para conformar una cultura organizacional que permita la adaptacion eficiente de la IA,
como se vio anteriormente, sino también para gestionar los recursos necesarios para la 1Ay
asignarlos eficientemente (Enholm et al., 2022). La gestion de recursos no se debe limitar al
cabildeo ante los congresos, sino también en buscar otros mecanismos de inversion que
pueden ser publico-privados.

. Resultados subdptimos y beneficios no compartidos: si los resultados que arroja la IA no son
lo suficientemente significativos, la resistencia institucional al uso de la IAy la falta de apoyo
politico pueden limitar no solo su uso, sino también la asignacion futura de los recursos que
demanda esta tecnologia. En este sentido, resulta de suma importancia, por un lado, que la
inversion en la IA se destine a las areas que mayores y mejores resultados pueden ofrecer?
y, por otro, que los beneficios de su uso sean compartidos para todos los actores
involucrados. Si no se encuentra la manera de crear prosperidad compartida, la reaccion
social o politica a estas nuevas tecnologias puede ralentizar o detener por completo su
adopcion y desarrollo (Acemoglu y Restrepo, 2024). Si los contribuyentes no observan
beneficios sustanciales por el uso de la IA en las administraciones tributarias (mejores
servicios y mayores facilidades para el cumplimiento tributario), y en cambio, perciben una
fiscalizacion mas agresiva y asertiva, lo mas probable es que se opongan a que la autoridad
fiscal use esta tecnologia. Algo similar puede ocurrir si los funcionarios publicos no observan
mejoras en sus funciones ni en su productividad, pero si advierten que la IA es una amenaza
para sus empleos, la resistencia institucional a usar la nueva tecnologia se manifestara.

. Falta de voluntad politica: la falta de comprension de los beneficios de esta tecnologia, los
limitados resultados por una implementacion o uso restringido y deficiente de la misma, o
bien debido a que la IA ofrece limitar espacios a la corrupcion (eludir regulaciones fiscales),
puede originar que los gobiernos no se comprometan plenamente a usar esta tecnologia, ni
gestionar u otorgar los recursos necesarios a las administraciones tributarias (Mpofu, 2024).

% El Plan Brasilefio de Inteligencia Artificial (PBIA) del Brasil prevé la inversion de 23.000 millones de reales

(aproximadamente 4200 millones de doélares) entre 2024 y 2028 para infraestructura tecnologica, iniciativas de
formacion, mejoras del servicio plblico y medidas de regulacion de la IA e innovacion empresarial. La Politica Nacional
de IA de Colombia considera un gasto para 2030 de 479.000 millones de pesos (aproximadamente 118 millones de
dolares). La ENIA de la Replblica Dominicana cuenta con un apartado de financiacion en el que se contempla para 2030
la asignacion del 1% del PIB en investigacion y desarrollo en IA, a través del Fondo de Apoyo a la Innovacion.

Los costos de adoptar la IA pueden ser muy altos por lo que, como refieren Enholm et al. (2022), se requiere entender e
identificar el equilibrio entre su adopcion y los retornos esperados.
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. Malversacion, mal uso o desviacion de los recursos: el ejercicio eficiente de los recursos es
uno de los principales factores para garantizar que sigan siendo asignados. De acuerdo con
Mpofu (2024), incluso cuando se cuenta con los fondos suficientes, las ineficiencias
burocraticas o la corrupcion pueden impedir la implementacion de la IA. Estas practicas se
traducen en malversacion, mal uso o desviacion de los recursos o bien en costos
sobreestimados. Por eso es importante que, una vez obtenidos los recursos, se gasten
eficientemente en el despliegue y uso de la IA para que genere beneficios tangibles y se
reduzcan los posibles obstaculos a la asignacion presupuestaria en tiempo, cantidad y forma.

En suma, los factores que pueden limitar la obtencion, asignacion y gasto de recursos en IA en las
administraciones tributarias son diversos. Aqui radica la importancia de contar con capacidades
institucionales solidas; se requiere de habilidades politicas para la negociaciony el cabildeo para obtener
recursos suficientes y de forma continua, amplias capacidades operativas para el uso preciso y eficiente
uso de dichos recursos, asi como de capacidades técnicas para conformar estrategias fiscales que
permitan garantizar resultados optimos por el uso de la IAy que generen mayor recaudacion, limitando
la resistencia institucional y politica a esta herramienta. Estas capacidades plenamente desarrolladas
permitiran asegurar que se asigne un flujo de dinero significativo, constante y a largo plazo para invertir
en la IA.

En el diagrama 6 se muestra, por un lado, la importancia de las asignaciones presupuestales para
conformary mantener actualizados los pilares de la IA, lo que se muestra en el costado izquierdo (destino
de los recursos). Por otro lado, se presentan algunos de los requerimientos mas importantes para
garantizar que haya asignaciones presupuestales suficientes y de forma continua a la IA en la institucion
fiscal (costado derecho). Una limitada inversion en IA y su lento avance reflejan un ecosistema
tecnologico que aln se esta formando, lo que restringe las oportunidades de innovacion y competitividad
global (CEPAL, 2025, p. 25) y ensancha la brecha en IA. Ademas, para el caso de las autoridades fiscales,
ralentiza su evolucion.

Diagrama 6
Asignaciones presupuestales: destino y requerimientos
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Fuente: Elaboracion propia.

Por estas razones las administraciones tributarias deben encontrar los mecanismos adecuados
para garantizar recursos a largo plazo para usar la IA en las administraciones tributarias y evitar perder
competitividad a nivel internacional, ademas de mejorar la eficiencia de la gestion tributaria y avanzar
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hacia la instrumentacion de la Administracion Tributaria 3.0%. Los recursos suficientes y eficientemente
invertidos en la IA por la autoridad fiscal se traducen en una gestion tributaria que ofrece mejores
servicios a los contribuyentes, reduce los espacios para la evasion, incrementa la confianza en la
autoridad (moral tributaria) y genera mayor recaudacion. Esto implica mayores recursos para los
gobiernos, de tal forma que se genera un ciclo virtuoso. La trascendencia de gestionar y obtener recursos,
asi como asignar partidas presupuestarias suficientesy a largo plazo para conformar una infraestructura
tecnologica robusta, centros de datos que permitan generar y explotar informacion de calidad, ademas
de programas ambiciosos de capacitacion y reclutamiento de servidores publicos, es una de las
asignaturas mas importantes de las administraciones tributarias. La otra asignatura es desplegary utilizar
la IA de forma ética, segura y eficiente para consolidar una administracion tributaria moderna, de
vanguardia y que arroje resultados optimos.

Finalmente, las administraciones tributarias no deben esperar ni vacilar en gestionar e invertir
recursos en la IAy en los pilares que la sostienen. La urgencia de asignar recursos es un reflejo de la
relevancia de esta tecnologia para la modernizacion de estas instituciones, asi como para el desarrollo
del pais. Los tomadores de decisiones y los lideres de las instituciones de los paises de la region deben
asumir los compromisos econdmicos que esta tecnologia ofrece a la brevedad, mientras se avanza al
paralelo en los demas factores que se requieren para su despliegue, desarrollo, implementacion y uso
eficiente, seguro y responsable.

No hay espacio para titubeos porque la brecha digital es cada dia mayor, lo que restringe cada vez
mas la oportunidad de participar en el desarrollo de esta herramienta, segin los intereses de los paises
de la region, pero sobre todo limita el potencial para el desarrollo economico que representa la nueva
tecnologia. Rezagarse en el desarrollo y uso de la IA implica que cada dia resulte mas dificil superar las
trampas del desarrollo, toda vez que la brecha en esta tecnologia puede considerarse como un elemento
transversal que profundiza las tres trampas en las que se encuentra sumida la region. En un contexto de
recursos limitados, la capacidad politica para movilizar recursos financieros suficientes y de forma
permanente para la IA, asi como la capacidad operativa para asignar y ejercer eficientemente dichos
recursos, deben considerarse como una inversion estratégica y un elemento indispensable para
incrementar el potencial de crecimiento de los paises de la region.

H. Rediseno institucionaly de procesos

Como se ha senalado en algunos estudios al respecto, la IA no necesariamente eliminara trabajos, sino
que mas bien los va a transformar (Ballas y Kolovou, 2024). Se crearan nuevas tareas, funciones y
actividades. Las tareas manuales y aquellas que puedan automatizarse se asignaran a la nueva
tecnologia, mientras que el personal debera desempenarse en las actividades estratégicas.

A la par de la evolucion de la IA'y sus repercusiones en las funciones y tareas de una institucion,
los procesos, las actividades, las capacidades laborales e incluso los organigramas institucionales deben
evolucionar. La llegada de la IA en las instituciones publicas obliga a reducir la rigidez institucional para
adaptarse a esta tecnologia y obtener los beneficios que ofrece. Las administraciones tributarias deben
enfocarse en la reestructuracion operativa de sus instituciones y de sus flujos de trabajo (capacidades
operativas), considerando adaptaciones futuras (capacidades prospectivas) derivadas de la evolucion
misma de esta tecnologia. Es posible que se esté en la antesala de una nueva etapa para las instituciones
pUblicas que utilicen la IA y esta nueva etapa requerira de una flexibilidad y capacidad de adaptaciony
evolucion tanto de los procesos como de la estructura institucional nunca vista.

Para implementar de forma eficiente la IA, el personal de las administracion tributaria debe tener
pleno conocimiento y comprension de las tareas, los flujos de trabajo y los procesos que esta tecnologia
puede mejorar. No es cuestion Unicamente de saber utilizar las herramientas tecnologicas, sino también
de identificar a qué funciones de la organizacion deben dirigirlas, de forma que se tenga un inventario
de las que se modificaran, las que eliminaran y aquellas que permaneceran sin cambios (reingenieria de
procesos). Este impacto en las tareas, los flujos y los procesos conllevara necesariamente modificaciones

3% De acuerdo con Calujiri (2024), uno de los cinco habilitadores de la IA para la Administracion Tributaria 3.0 es la
combinacion de financiamiento publico-privado.
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a las funcionesy responsabilidades de los servidores piblicos, asi como a los puestos de trabajo. En este
sentido, las autoridades fiscales deben tener la capacidad institucional para realizar los cambios
requeridos tanto a los procesos tributarios impactados por la IA, al organigrama institucional, asi como
al marco normativo que otorgue el sustento juridico a las nuevas funciones, responsabilidades y areas
de la administracion tributaria.

La creacion de nuevos procesos y tareas sera resultado de implementar la IA, pero al mismo
tiempo, las decisiones de la alta direccion de las administraciones tributarias y de su personal también
pueden moldear este proceso. El ajuste en la institucion fiscal puede ser lento y complicado, por lo que
se debe trabajar de forma intensa y precisa para que este acoplamiento sea lo menos costoso posible
en términos de tiempo, impacto operativo, economico y laboral. La reconfiguracion de los procesos y
tareas como resultado de la IA conlleva desajustes organizacionales, laborales y normativos. Estos
desajustes se profundizan por el requerimiento de reentrenamiento y capacitacion de determinados
trabajadores para usar la nueva tecnologia, asi como para adaptarse a las nuevas funciones vy
responsabilidades, e incluso por la contratacion de otro tipo de empleados con perfiles acordes a los
retos impuestos por la IA. Este desajuste entre tecnologia y las habilidades de los trabajadores es un reto
institucional significativo y del que depende no solo el aprovechamiento de la IA sino su aceptacion
debido a los diversos cambios que trae aparejados consigo. El desacoplamiento entre tecnologia y
habilidades se traduce en una adopcion mas lenta y resultados suboptimos, como se menciono en el
apartado sobre talento humano.

De esta forma, la rigidez institucional ante la naturaleza evolutiva de la IA debe reducirse
significativamente. Las administraciones tributarias deben identificar y prepararse ante los retos que
representa esta tecnologia desde el punto de vista institucional y adaptar una cultura organizacional
innovadora y flexible. Adoptar la IA implicara y tendra que acompanarse de una serie de ajustes para
aprovecharla de la mejor forma posible:

. Modificar los procesos, tareas, funciones y responsabilidades, lo que implica cambios
normativos que van desde los reglamentos interiores y otros ordenamientos de caracter
secundario, hasta probablemente algunas leyes.

. Crear, modificary eliminar puestos de trabajo, lo que se traduce en un rediseno institucional,
adecuacion del organigrama y de algunas disposiciones normativas.

. Reentrenar, capacitar y contratar personal ante las nuevas funciones, responsabilidades
y tareas.

Si la IA no se acompana por todos estos cambios, puede ser que sus resultados no sean los
optimos ni los esperados, por lo que se desaprovecharia su potencial y se cuestionaria a la tecnologia
misma, con las implicaciones referidas anteriormente, en particular, la falta de apoyo politico,
institucional y econdmico para garantizar su continuidad.

Por tal motivo, la capacidad institucional y el liderazgo en las administraciones tributarias
enfrentan diversos retos ante la IA, mismos que orillan a estas instituciones a evolucionar de operar con
estructuras lentas y burocraticas a conformar una organizacion flexible, dinamica y de rapida respuesta.
En la medida que la capacidad institucional responda a los cambios originados que conlleva esta
tecnologia, mayores seran los beneficios y en menor tiempo se obtendran. En esto radica la importancia
de que las autoridades fiscales visualicen que adoptar la IA va mas alla del departamento o la unidad de
tecnologias de la informacion y que es una revolucion para toda la institucion, incluyendo sus procesos,
su marco normativo y operativo, e incluso sus trabajadores y sus habilidades®. En este sentido, esta
revolucion conllevara un rediseno institucional significativo que debe abordarse de forma expedita y al
paralelo de la adopcion y uso de la IA.

¥ Aslett et al. (2024) consideran que la gobernanza y la gestion de la IA son una responsabilidad institucional que se
extiende mas alla del mandato de un departamento de tecnologias de la informacion.
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l. Gobernanza de la IA

Como se refirio en la seccion anterior, la IA sera un proceso que revolucionara significativamente y de
forma integral las administraciones tributarias. En el mediano plazo, se espera que esta tecnologia
alcance a todas las areas y procedimientos de la autoridad fiscal, todas sus funciones y competencias
(Garcia-Herrera, s.f.). En este sentido, y debido a las potenciales implicaciones que representara la IA,
sobre todo desde la perspectiva decisional, es necesario adaptar un conjunto de acciones, pasos y
principios para normar el actuar administrativo que usa esta tecnologia. Las administraciones tributarias
deben tomar acciones para aumentar los niveles de certeza alrededor del uso de la IA. Dichas
instituciones deben analizar y discutir las cuestiones y preocupaciones legales, regulatorias y éticas que
conlleva emplear esta herramienta.

Debido a la naturaleza de la IA, sus potenciales alcances e inminentes riesgos, no es cuestion solo
de implementarla, sino también de tener controles, esquemas y principios sobre los que se desarrolle,
despliegue y utilice, esto es, conformar mecanismos de gobernanza de la IA. A pesar de que es imperativo
que las administraciones tributarias no detengan el uso de la IA, la adopcion de IA no puede improvisarse
(Serrano, 2025), por lo que es necesario que se haga bajo una gobernanza clara y definida de forma
precisa. En otras palabras, implementar la IA en las administraciones tributarias no debe anteceder a la
gobernanza, ni esperar que esta se desarrolle después. Debido a que el uso de la IA ya es una realidad
en un buen nimero de las instituciones de los paises de la region, es indispensable que ambos procesos
avancen en paralelo y, en caso de que no se cuente con una gobernanza, se debe trabajar en la
conformacion de una a la brevedad. Sin un marco de gobernanza, lo mas probable es que la IA no genere
los beneficios esperados, pero sobre todo, que sea institucionalmente riesgosa debido a que:

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

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

o Define roles y responsabilidades institucionales para garantizar rendicion de cuentas.

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

En este sentido, con la finalidad de conformar una gobernanza eficiente y acorde a las
circunstancias especificas de cada administracion tributaria, es relevante que se considere adaptar la IA
a las necesidades de sus contribuyentes, asi como a las caracteristicas y requerimientos de la institucion.
La gobernanza requiere de la articulacion de los actores, las politicas, los recursos y las relaciones, y que
haga factible la implementacion de estrategias y programas de IA en la institucion en el corto, mediano
y largo plazo (capacidades técnicas y prospectivas). Comprende todo un conjunto de principios, normas,
procesos y mecanismos institucionales con el objetivo de asegurar que el disefo, implementacion y
utilizacion de sistemas de IA se realice de manera ética, transparente, segura y responsable. Sus
principales componentes se muestran en el diagrama 7.

Con este listado de componentes se ofrece un esquema general para desarrollar una gobernanza
que establezca las condiciones para el uso eficiente y responsable de la IA, facilite su desarrollo y
utilizacion, pero también identifique y limite sus riesgos. No obstante, no hay una estructura o enfoque
de gobernanza determinado para la IA en los gobiernos ni en las autoridades fiscales, pues hay diversos
factores en cada pais e institucion que determinaran el modelo a implementar, de acuerdo con sus
necesidades, requerimientos, posiciones politicas, culturales, institucionales y sociales.

La relevancia estratégica de una gobernanza robusta de la IA radica en su capacidad para
equilibrar las oportunidades derivadas de la aplicacion de esta tecnologia en las administraciones
tributarias —como la automatizacion de deteccion de anomalias en declaraciones fiscales, la
segmentacion predictiva de perfiles de riesgo contributivo, la optimizacion de servicios digitales— con
los desafios sistémicos asociados, incluyendo sesgos o discriminacion algoritmica, opacidad vy
desconocimiento en la toma de decisiones de la IA (cajas negras), potenciales violaciones a la privacidad
de datos, ausencia de control humano, difusion de la responsabilidad del servidor publico y exclusion
digital, entre otros.
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Diagrama 7
Componentes de la gobernanza

Principios rectores: equidad, explicabilidad, responsabilidad, transparencia, seguridad, respeto de los
derechos humanos, entre otros.

Normas y marcos regulatorios: lineamientos para la adopcion de IA, estandares técnicos, auditorias
algoritmicas, entre otros.

Mecanismos institucionales: organos de supervision, comités de ética, procesos de evaluacion de
riesgos, entre otros.

\‘\\ Mecanismos de supervision y cumplimiento: auditorias, revisiones periddicas, sancionesy
—~ correcciones, entre otros.

'—. Procesos de participacion y transparencia: mecanismos de rendicion de cuentas, comunicacion con
los contribuyentes y canales de consulta con actores relevantes, entre otros.

Fuente: Elaboracion propia.

Una de las tres trampas de desarrollo de la region a las que se ha referido reiteradamente la CEPAL
es la débil institucionalidad y una gobernanza poco efectiva. Asi, por la trascendencia de las autoridades
fiscales para el desarrollo economico de los paises, la conformacion de una gobernanza robusta y
efectiva de la IA en estas instituciones resulta un imperativo para todo gobierno. Se ha identificado que,
junto con otros factores, una fragil gobernanza ha sumido a los paises de la regidon en una situacion que
limita el crecimiento economico, el bienestar y perpetia las brechas y la exclusion.

De tal forma, en la incipiente etapa de la revolucion tecnologica que representa la IA, las
autoridades fiscales se encuentran a tiempo para conformar una solida gobernanza de esta herramienta.
En los paises:

“las capacidades institucionales débiles limitan la capacidad de los gobiernos para implementar

politicas efectivas mientras que una gobernanza poco efectiva agrava esta situacion al traducirse

en baja capacidad para proporcionar direccion a la economia y la sociedad, baja participacion

del sector privado y la ciudadania, y una rendicion de cuentas insuficientes” (CEPAL, 2024, p. 20).

En las instituciones fiscales los problemas de no conformar mecanismos de gobernanza solidos
son varios y van en el mismo sentido que aquellas de los paises:

. Erosion de la legitimidad institucional: sistemas opacos o poco explicables generan
resistencia social y politica, afectando la moral tributaria.

. Debilidad en la rendicion de cuentas: decisiones automatizadas sin mecanismos claros de
supervision pueden derivar en practicas discrecionales dificiles de impugnar, ademas de un
marco juridico endeble que no establece claramente responsabilidades.

. Incremento de desigualdades: si la IA amplifica sesgos existentes en los datos, ciertos
contribuyentes o sectores pueden ser tratados de manera injusta“.

40 “Los sesgos de los algoritmos provienen principalmente de su propio diseno como resultado de los sesgos presentes en
aquellas personas encargadas de su creacion, asi como del conjunto de datos que alimentan los procesos de aprendizaje
automatico de los algoritmos, datos que generalmente contienen sesgos historicos. Estos sesgos presentes en las
personas que disenan los algoritmos y en los datos historicos que los alimentan son repetidos, perpetuados y
amplificados por el uso intensivo de algoritmos en la administracion publica y la toma de decisiones automatizadas,
reforzando asi prejuicios y estereotipos sociales, de género, de raza y de nacionalidad, lo cual se puede traducir en un
aumento de la discriminacion hacia dichos grupos, en una trasgresion de sus derechos humanosy en un aumento de la
desigualdad” (Arguelles Toache, 2023, p. 19).
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. Riesgos de captura tecnologica: depender de soluciones externas sin marcos de gobernanza
claros puede aumentar la dependencia tecnologica, reducir la autonomia de los Estados e
implementar una tecnologia que no responde a las necesidades y realidades del pais,
condicionando los resultados de la IA.

o Oportunidades perdidas de eficiencia: sin gobernanza, la IA puede aplicarse de manera
fragmentada, sin alineacion estratégica con los objetivos fiscales y de desarrollo, obteniendo
resultados subdptimos y, por ende, limitando el desempeno institucional.

Por lo anterior, se puede argumentar que la gobernanza de la IA en las administraciones tributarias
no es un complemento opcional, sino una condicion habilitante para su uso eficiente, responsable y
ético. Implementar sistemas de IA sin un marco de gobernanza robusto expone a las instituciones a
riesgos legales, economicos, técnicos y de legitimidad que pueden erosionar los beneficios esperados y
profundizar las trampas estructurales de la region. De manera paralela al uso de la IA en las autoridades
fiscales, se debe trabajar en la conformacion de su gobernanza para avanzar en la modernizacion
tributaria acompanada de principios y normas claras, de mecanismos de supervision y cumplimiento, con
la participacion de los actores relevantes e inversion en capacidades institucionales que garanticen la
calidad de los datos y la seguridad de los procesos.

Solo en estas condiciones las administraciones tributarias podran aprovechar el potencial
transformador de esta herramienta tecnologica, lo que permitira fortalecer su eficacia y capacidad
recaudatoria, reducir desigualdades y consolidar la confianza ciudadana en la gestion publica,
evitando al mismo tiempo que la brecha en IA pueda convertirse en brecha estructural que
profundice las ya existentes.
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IV. Conclusiones

La IA representa una oportunidad transformadora para las administraciones tributarias de América Latina
y el Caribe, con el potencial de optimizar procesos, fortalecer la recaudacion fiscal, combatir la evasion y
promover una mayor equidad en la gestion tributaria. En este documento se exploraron los fundamentos
esenciales de la IAy su integracion en el sector publico, destacando la evolucion de la transformacion
digital en las Gltimas cuatro décadas, las diversas definiciones de IA, sus clasificaciones y tipos, asi como
sus aplicaciones en la actividad humana (véase el capitulo I). Por otro lado, se analizo el rezago del sector
publico en la adopcion de IA con respecto al privado, las acciones gubernamentales en materia de
iniciativas, regulaciones y estrategias nacionales, los beneficios multidimensionales de la IA en el ambito
publico (eficiencia, transparencia, innovacion y equidad), y sus aplicaciones especificas en las
administraciones tributarias, como la deteccion de fraudes, segmentacion de contribuyentes vy
optimizacion de servicios (véase el capitulo I1).

Finalmente, se propusieron recomendaciones estratégicas para una implementacion efectiva de
la IA en las administraciones tributarias, enmarcadas en las capacidades técnicas, operativas, politicas y
prospectivas (TOPP) que incluyen un diagnostico integral, la formulacion de estrategias nacionales, un
marco regulatorio solido, la gobernanza y calidad de los datos, la infraestructura tecnologica adecuada,
el desarrollo del talento humano, la gestion y asignacion de recursos economicos, el rediseno
institucional y de procesos, y una gobernanza integral de la IA (véase el capitulo Il1).

En especifico, de las nueve recomendaciones analizadas en el capitulo IIl, el diagnostico integral,
la conformacion de una estrategia nacional de IAy de un marco regulatorio son acciones que trascienden
el ambito tributario pero que, sin ellas, se restringiria aprovechar esta herramienta. Sin un analisis
integral del contexto nacional, sin la definicion de una estrategia que establezca de forma clara y precisa
una hoja de ruta critica para implementar esta herramienta y sin un marco juridico que otorgue certeza
y fundamento legal, el despliegue y uso de la IA sera complejo, limitado y seguramente deficiente.

Por otra parte, cimentar los otros seis elementos analizados es competencia y responsabilidad, en
gran medida, de las autoridades fiscales. Por un lado, los tres pilares de la IA —datos de calidad y su
gobernanza, infraestructura tecnologica robusta y moderna, y talento humano con habilidades digitales—
deben ser los factores prioritarios en los que deben trabajar las administraciones tributarias para
consolidar un marco base sobre el cual adaptary aprovechar la IA. Estos pilares requieren de los recursos
econdmicos suficientes y a largo plazo, por lo que es necesario que los altos mandos de las instituciones
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fiscales realicen una gestion intensa y eficiente tanto para obtener dichos recursos como para ejercerlos
de forma efectiva.

Asimismo, la IA ira reconfigurando las instituciones fiscales al modificar los procesos, las funciones
y las responsabilidades, ante lo cual la capacidad institucional y de liderazgo deben estar a la altura para
responder a los cambios que conlleva esta tecnologia. Por Gltimo, para maximizar los beneficios de la IA
mientras se mitigan sus riesgos y posibles impactos negativos, es indispensable que la adopcion se lleve
a cabo a partir de un conjunto de principios, marcos institucionales, normas, procesos y mecanismos que
rijan tanto su desarrollo como su uso, esto es, a partir de una gobernanza claramente definida e
implementada que deberia alinearse a una gobernanza digital nacional. Sin estos nueve elementos, las
administraciones tributarias aprovecharian la IA de manera suboptima, mientras que los riesgos se
pueden maximizar.

Las autoridades fiscales enfrentan un reto mayUsculo ante el surgimiento de esta tecnologia. Por
un lado, se encuentran ante un escenario que ofrece un futuro prometedor para la gestion tributaria y
que acerca a las instituciones a una eficiencia y niveles de servicio nunca vistos (alcanzar la
Administracion Tributaria 3.0). Pero por otro, el entorno es en extremo desafiante toda vez que, si no
logran adaptar de forma expedita, exitosa y segura la IA, las administraciones tributarias perderan
competitividad a nivel internacional®, la capacidad recaudatoria seguira estancada y los niveles de
servicio seran limitados. Ademas, los paises de la region deben considerar que el éxito de la IA en las
administraciones tributarias no radica Gnicamente en su adopcion tecnologica, sino en un enfoque
integral que aborde los desafios estructurales de la region, como la brecha digital, la limitada inversion
en IA, la falta de talento especializado y los riesgos éticos (sesgos algoritmicos, opacidad decisional y
privacidad de datos).

La baja penetracion de la IA en el sector publico regional —evidenciada por la escasa presencia
de entidades gubernamentales en ecosistemas globales de IA y la limitada asignacion de recursos (en
2023, América Latina invirtio solo 11590 millones de doblares, frente a 87.190 millones en los
Estados Unidos)— refleja un ecosistema en formacion que, si no se fortalece, podria amplificar las
trampas del desarrollo identificadas por la CEPAL: baja productividad, alta desigualdad y débil
institucionalidad. En este contexto, la IA podria actuar como un catalizador para superar estas trampas
0, por el contrario, como un amplificador de brechas si no se actla con urgencia, es decir, el desafio
trasciende el ambito tributario, al grado de que los paises corren el riesgo de permanecer estancados e
incluso incurrir en una brecha tecnologica estructural que, de no resolverse, cristalizara y hara mas
profundas las trampas de productividad, vulnerabilidad e institucionalidad, insertando a los paises en
un rezago persistente y sumamente dificil de revertir.

Por tal motivo, si los paises no son capaces de adoptar esta herramienta en el ambito tributario,
sector que suele ser lider en adopcion de tecnologia en los gobiernos, su expansion a otros sectores
menos avanzados tecnologicamente seguramente tampoco sera exitosa, de forma que se limitara el
potencial de esta herramienta a nivel nacional, con las consecuencias ya mencionadas. Por estas razones
es importante que los gobiernos de los paises de la region aborden a la brevedad los retos que impone
esta herramienta, con el sector tributario como un buen punto de partida.

El objetivo de este documento fue establecer un punto de partida para las administraciones
tributarias de los paises de la region sobre aquellos aspectos en los que deben profundizar esfuerzos
para lograr la adopcion de la IA en sus instituciones. Los elementos contemplados en el estudio son muy
diversos y requieren diferentes enfoques, ademas de la participacion de otros actores. No obstante,
permiten visualizar el camino a seguir, asi como los retos inmediatos y en el mediano y largo plazo. Es
un primer esfuerzo que abre la puerta para nuevas y diferentes lineas de investigacion que sirvan a los
paises a consolidar la adopcion, uso y aprovechamiento de esta herramienta. Algunos de los temas que
podrian analizarse proximamente son:

“ La referencia a la “competitividad internacional de las administraciones tributarias” no implica una competencia directa

entre ellas, sino una comparacion relativa de capacidades institucionales y tecnolégicas. En un contexto de creciente
interdependencia economica y digitalizacion global, las administraciones tributarias deben mantener niveles comparables
de eficiencia, transparencia, interoperabilidad y analisis de datos frente a sus contrapartes internacionales, para no quedar
rezagadas en materia de cooperacion fiscal, intercambio de informacion y control de operaciones transfronterizas.
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. Inversion plblica en IA: resulta de suma importancia ejecutar un analisis de los presupuestos
de egresos de los paises de la region (incluso se puede extender a los gobiernos
subnacionales) para identificar los montos de los recursos destinados especificamente al
desarrollo de IAy a rubros relacionados como infraestructura tecnologica, talento humano,
datos y gobernanza.

. Impactos econdmicos y sociales de la IA tributaria: llevar a cabo una evaluacion de la forma
en como adoptar la IA puede incidir en la recaudacion, la eficiencia administrativa, la
reduccion de costos, la equidad fiscal y en el cierre de brechas de informalidad.

. Confianza y aceptacion social de la IA en materia tributaria: realizar estudios sobre
percepcion ciudadana y aceptacion de tecnologias de IA en el ambito fiscal (empleados y
contribuyentes), asi como identificar y analizar los factores que determinan la legitimidad de
su uso por parte de los gobiernos.

La IA se erige como una innovacion tecnologica que perduraray evolucionara de forma constante.
Esta revolucion tecnologica ofrece una oportunidad singular a los paises de América Latina y el Caribe
para impulsar el crecimiento econdmico e insertarse en una trayectoria de desarrollo sostenible,
superando las trampas del desarrollo. No obstante, esta misma herramienta conlleva el riesgo de
exacerbar las desigualdades, lo que demanda el maximo esfuerzo, compromiso y coordinacion de todos
los actores (gobiernos, empresarios, académicos, sociedad civil, trabajadores e instituciones), a fin de
aprovechar de manera integral y equitativa esta herramienta con el fin de mitigar las brechas
estructurales y fomentar una prosperidad compartida en el contexto de la transformacion digital global.
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