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RESUMEN: Este trabajo nace con la vocacién de facilitar la comprensién de los
conceptos fundamentales sobre la regulacion de la inteligencia artificial a quienes se
aproximan por primera vez a la materia. A pesar de que las publicaciones sobre
inteligencia artificial en la esfera del derecho son numerosas, la mayoria, o bien estdn
dirigidas a una audiencia que cuenta con conocimientos previos del sector; o bien, si
se dirigen a un pdblico profano, no abordan la cuestién desde la perspectiva juridica.
El articulo, en consecuencia, tiene un cariz introductorio y pretende aportar al lector
una visién general de los conceptos y problemdticas elementales de esta tecnologia en
un lenguaje claro y didéctico.

Palabras clave: inteligencia artificial; derecho administrativo; derecho europeo;
aprendizaje automdtico; sistemas de inteligencia artificial.

ABSTRACT: The purpose of this paper is to facilitate the comprehension of basic
concepts of artificial intelligence regulation for those approaching the field for the first
time. Notwithstanding there are numerous publications on artificial intelligence in the field
of law, most of them are either addressed to a public that already has prior knowledge
of the sector or, if they are intended to a ignorant audience, they do not deal with the
subject from a legal perspective. Consequently, the paper is introductory in nature and
aims to provide the reader with an overview of the fundamental concepts and problems
of this technology in a straightforward and didactic language.

Key words: artificial intelligence; administrative law; european law,; machine lear-
ning; artificial intelligence systems

I. INTRODUCCION AL CONCEPTO DE SISTEMA DE INTELIGENCIA
ARTIFICIAL

1. Conceptos fundamentales y taxonomia de los sistemas de inte-
ligencia artificial

La delimitacién del concepto de sistema de inteligencia artificial (en ade-
lante, 1A) tiene una significacién juridica de primer orden. Como acertadamente
sefiala Gamero CAsADO, no toda actuacién administrativa automatizada (1)

(1) Siguiendo el tenor literal del art. 41.1 de la Ley 40/2015 de la Ley de Régimen
Juridico del Sector Piblico (LRJSP) se entiende por actuacién administrativa automatizada
«cualquier acto o actuacién realizada integramente a través de medios electrénicos por una
Administracién Piblica en el marco de un procedimiento administrativo y en la que no haya
intervenido de forma directa un empleado pdblico».
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implica el uso de un sistema de inteligencia artificial (2). En este sentido,
debe tenerse en cuenta que el dmbito de aplicacién del futuro Reglamento de
Inteligencia Artificial (3) se circunscribe a los sistemas de IA en stricto sensu.

Actualmente en la doctrina iuspublicista no existe un criterio undnime vy,
en ausencia de una norma europea que aporte una definicién comin para
todos los Estados miembro (4), nos encontramos con que cada autor califica un
sistema segun su leal saber y entender (5). Ante esta situacién de inseguridad
y con la finalidad de evitar lagunas, Cotino Hueso ha planteado un concepto
inclusivo de IA aplicable al sector piblico que comprenda también a los sis-
temas automatizados (6).

Por otra parte, me parece interesante destacar que con el objetivo de
simplificar y homogeneizar el lenguaie técnico relativo a la IA, la Asociacién
Espafiola de Normalizacién (UNE) ha ratificado en el mes de agosto la norma
técnica internacional «Tecnologia de la informacién. Inteligencia artificial.
Conceptos y terminologia de inteligencia artificial (ISO/IEC 22989:2022)»,
aprobada por el Comité Europeo de Normalizacién (CEN) el 26 de junio de
2023 (7). Esta norma (8), a pesar de no ser juridicamente vinculante, aporta
una serie de conceptos con la finalidad de que todas las partes interesadas en
la investigacién, el desarrollo, la comercializacién o la regulacién (stakeholders
para quien prefiera los anglicismos) de esta tecnologia utilicen un lenguaje
estandarizado (9).

(2) E. Gamero Casapo (2023: 4).

(3) Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y el Consejo por el que se esta-
blecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial (Ley de Inteligencia Artificial)
y se modifican determinados actos legislativos de la Unién [COM(2021) 206 final].

(4) El pasado 8 de diciembre la Comisién, el Consejo y el Parlamento Europeo alcan-
zaron un acuerdo sobre el contenido del texto definitivo del Reglamento. En la fecha en que
se escriben estas pdginas adn no se ha redactado el documento. Una aproximacién a las
novedades que aporta el acuerdo provisional al proyecto de Reglamento inicial la encontrarén
en el apartado 1 del epigrafe V del presente estudio.

(5) Esta situacién se da principalmente en algunos sistemas utilizados por la Adminis-
tracién piblica debido a la ausencia de informacién técnica.

(6) L. Comno Hueso (2023: 213).

(7) El cédigo espafiol de la norma (UNE-EN ISO/IEC 22989:2023) ha sido publicado
en el BOE a través de la Resolucién de 4 de septiembre de 2023, de la Direccién General de
Industria y de la Pequefia y Mediana Empresa, por la que se publica la relacién de normas
europeas que han sido ratificadas durante el mes de agosto de 2023 como normas espafiolas.

(8) El art. 8, apartado 3, de la Ley 21/1992 de Industria define una norma técnica
como «La especificacién técnica de aplicacién repetitiva o continuada cuya observancia no
es obligatoria, establecida con participacién de todas las partes interesadas, que aprueba un
Organismo reconocido, a nivel nacional o internacional, por su actividad normativa.

(9) Para profundizar en el fenémeno de la normalizacién industrial, véase V. Awarez
Garcia (2010): Industria, lustel, pp. 129-287.
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A) Concepto

A escala internacional, la Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémicos (OCDE) define un sistema de inteligencia artificial como «un
sistema basado en una mdquina que puede, para un conjunto determinado
de objetivos definidos por humanos, hacer predicciones, recomendaciones
o decisiones que influyan en entornos reales o virtuales. Los sistemas de IA
estdn disefiados para operar con diferentes niveles de autonomia» (10). Esta
definicién ha sido acogida (con matices) por las instituciones europeas, tanto
por la Comisién (en el proyecto de Reglamento de IA) como por el Parlamento
Europeo (11) y el Consejo (12). También por los organismos internacionales
y nacionales de normalizacién, quienes han concluido que un sistema de
IA es un «Sistema de ingenieria que genera resultados como contenidos,
previsiones, recomendaciones o decisiones para un conjunto determinado
de objetivos definidos por el ser humano» (13) (la traduccién al espafol es
propiay.

Otro concepto lo encontramos en la disposicién 2, letra a), de la Recomen-
dacién sobre la Etica de la Inteligencia Artificial adoptada por la UNESCO.
Para este organismo, los sistemas de IA «son tecnologias de procesamiento de
la informacién que integran modelos y algoritmos que producen una capacidad
para aprender y realizar tareas cognitivas, dando lugar a resultados como
la prediccién y la adopcién de decisiones en entornos materiales y virtuales.
Los sistemas de IA estdn disefiados para funcionar con diferentes grados de
autonomia, mediante la modelizacién y representacién del conocimiento y la
explotacién de datos y el cdlculo de correlaciones» (14).

Ya en el plano del derecho interno, el Real Decreto 817/2023, de 8 de
noviembre, que establece un entorno controlado de pruebas para el ensayo
del cumplimiento de la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y
del Consejo por el que se establecen normas armonizadas en materia de

(10) Los Principios de la OCDE sobre Inteligencia Artificial pueden encontrarse en el
siguiente enlace https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/ OECD-LEGAL-0449.

(11) Enmiendas aprobadas por el Parlamento Europeo el 14 de junio de 2023 sobre
la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen
normas armonizadas en materia de inteligencia artificial (Ley de Inteligencia Artificial) y se
modifican determinados actos legislativos de la Unién (COM(2021)0206 — C9-0146/2021
~2021/0106(COD)).

(12) Puede accederse al documento que contiene la Orientacién General del Consejo
Europeo de 25 de noviembre de 2022 a través del siguiente enlace https://data.consilium.
europa.eu/doc/document/ST-14954-2022-INIT/es/pdf.

(13) Especificacién 3.1.4. de la norma UNE-EN ISO/IEC 22989:2023.

(14)  Acceso al texto completo en https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf000038
0455_spa.
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inteligencia artificial (15), define en su articulo 3, ap. 3 esta clase de software
como un «sistema disefiado para funcionar con un cierto nivel de autonomia
y que, basdndose en datos de entradas proporcionadas por méquinas o por
personas, infiere cémo lograr un conjunto de objetivos establecidos utilizando
estrategias de aprendizaje automdtico o basadas en la légica y el conocimiento,
y genera informacién de salida, como contenidos (sistemas de inteligencia arti-
ficial generativos), predicciones, recomendaciones o decisiones, que influyan
en los entornos con los que interactia» (16).

A nivel autonémico, el articulo 4, letra c) del Decreto-ley 2/2023, de 8
de marzo, de medidas urgentes de impulso a la inteligencia artificial en Extre-
madura establece que un sistema de IA es «aquel software, que, empleando
diferentes técnicas y estrategias para un conjunto determinado de objetivos
definidos por seres humanos, puede generar informacién, contenidos, predic-
ciones, recomendaciones o decisiones capaces de influir en los entornos con
los que interacttax (17).

En conclusién, de las diferentes definiciones expuestas pueden extraerse
tres requisitos o presupuestos para calificar un sistema informdtico como sis-
tema de |IA. El primero, que pueda operar de forma auténoma (requisito de la
autonomia). El segundo, el sistema tiene que ser capaz de generar informacién
de salida que influya en el entorno en el que va a ser utilizado (requisito de
la interactividad con el entorno). Por dltimo, debe operar mediante técnicas de
aprendizaje automdtico o estrategias basadas en la légica y el conocimiento

(15) El Real Decreto tiene por objeto, a tenor de su art. 1, «establecer un entorno con-
trolado de pruebas para ensayar el cumplimiento de ciertos requisitos por parte de algunos
sistemas de infeligencia artificial que puedan suponer riesgos para la seguridad, la salud y
los derechos fundamentales de las personas». Los entornos controlados de pruebas, también
conocidos como sandboxes o cajas de arena (llamados asi porque sus funciones se asimilan a
las de los espacios de recreo para infantes), permiten a los proveedores y usuarios de sistemas
de IA de alto riesgo comprobar en una zona segura la operatividad de los requisitos esta-
blecidos en el Reglamento de IA, antes de que este entre en vigor. Ello se realizard mediante
un proceso de autoevaluacién del cumplimiento de los requisitos y la evaluacién del plan de
seguimiento posterior a la comercializacién bajo la supervisién de la Secretaria de Estado
de Digitalizacién e Inteligencia Atrtificial. Los resultados obtenidos en el entorno controlado
se hardn publicos y podrdn ponerse a disposicién de los organismos de normalizacién y la
Comisién Europea. Ademds, de conformidad con la disposicién adicional segunda, el érgano
competente podrd desarrollar un software para una primera autoevaluacién no vinculante
partiendo de la informacién obtenida gracias al entorno controlado de pruebas.

(16) El concepto recogido en el Real Decreto 817/2023 es una fiel reproduccién de
la definicién prevista en el art. 3.1 de la Orientacién General del Consejo Europeo de 25
de noviembre de 2022.

(17) Al igual que el poder ejecutivo estatal, el legislador extremefio se ha limitado a
reproducir, con matices, el concepto de sistema de IA del art. 3.1. del proyecto de Regla-
mento de IA.
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que simulen o emulen la inteligencia humana (tecnologia basada en IA en sen-
tido estricto, ya opere con el paradigma simbélico o con el conexionista) (18).

B) Inteligencia artificial general o fuerte

La inteligencia artificial general (IAG) pretende alcanzar (e incluso superar)
el nivel de capacidad cognitiva de los seres humanos. La finalidad de este
modelo de IA es que las maquinas razonen, sientan y aprendan igual que
nosotros. La IAG no ha sido adn desarrollada y su invencién supondria igualar
a humanos y méquinas. Los sistemas basados en IAG podrian sentir emociones
y reflexionar sobre su propia existencia y el conocimiento que procesan. Hoy
por hoy este tipo de IA es una utopia y en el estadio actual de la tecnologia
ain no se ha llegado a vislumbrar nada semejante.

C) Inteligencia artificial débil o estrecha

En esta categoria se integran todos los sistemas de IA que han sido desa-
rrollados hasta la fecha. Utilizan légica matemdtica, estadistica o estrategias
basadas en el conocimiento, estdn hiper especializados en la realizacién de
tareas especificas y requieren grandes cantidades de datos para operar. A
diferencia de la IAG, la IA débil no tiene la capacidad de comprender el
conocimiento que procesa ni tiene consciencia sobre si misma.

D) Inteligencia artificial simbélica y subsimbélica o conexionista

En el campo de la IA podemos diferenciar dos grandes enfoques o para-
digmas: el simbdlico (19) y el subsimbdlico o conexionista (20).

(18) Una interpretacién amplia del concepto de sistema de IA, a juicio del que escribe,
seria contraproducente. El dmbito de aplicacién de las normas que regulen este tipo de modelos
debe constrefiirse a aquellos que utilicen IA en su funcionamiento. La diferenciacién juridica
entre sistemas automatizados en sentido estricto (que no emplean IA) y sistemas de IA es
necesaria y conveniente, pues nada tienen que ver los riesgos potenciales que puede generar
un sistema automatizado con los que puede llegar a provocar un modelo basado en IA. Son
programas informdticos diferentes y la normativa reguladora debe prever tales diferencias.
Sobre la cuestién, léase el apartado dos del presente capitulo.

(19) Siguiendo la definicién dada por la especificacién 3.1.34 de la norma UNE-EN
ISO/IEC 22989:2023, la IA simbdlica es una categoria de IA «basada en técnicas y mode-
los que manipulan simbolos y estructuras segin reglas definidas explicitamente para obtener
inferencias».

(20) La especificacién 3.1.34 de la norma UNE-EN ISO/IEC 22989:2023 define
el enfoque subsimbélico como un tipo de IA «basada en técnicas y modelos (3.1.23) que
utilizan una codificacién implicita de la informacién, que puede derivar de la experiencia o
de los datos brutos».
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En el enfoque cldsico (IA simbélica), las maquinas llegan a un resultado
concreto a través de la representacién del conocimiento mediante simbolos.
Para dar una informacién de salida (output), los sistemas basados en A simbé-
lica manipulan el conocimiento aplicando una serie de reglas l6gicas predeter-
minadas por el desarrollador. Los sistemas expertos son el modelo de referencia
de esta clase de IA (21). Técnicamente, el enfoque simbélico «consiste en
codificar el conocimiento con simbolos y estructuras, utilizando principalmente
la légica para modelar los procesos de razonamiento. En este paradigma, la
informacién es codificada explicitamente mediante una representacién formal,
cuya sinfaxis es procesada por un ordenador y su semdntica es comprendida
por los humanos» (22).

En cuanto a la 1A subsimbélica, también conocida como conexionista, parte
de un enfoque en el que la maquina adquiere y procesa la informacién simulando
el funcionamiento del cerebro humano a través de redes neuronales artificiales
organizadas en capas ocultas. Dentro de esta categoria se incluyen los sistemas
de IA que operan con técnicas de aprendizaje profundo (23) (deep learning).
La diferencia entre la IA simbdlica y subsimbélica reside, principalmente, en la
forma en que representan el conocimiento ambos modelos. Asi, en el enfoque
simbdlico las reglas han sido predeterminadas y la informacién se procesa
mediante sistemas basados en la légica y el conocimiento experto, mientras
que en el modelo subsimbélico la informacién se extrae del andlisis masivo de
los datos y la identificacién de patrones a través de correlaciones estadisticas.

E) Los modelos fundacionales

El concepto de modelo fundacional es reciente [aparecié por primera vez
en un informe de la Universidad de Stanford publicado en el afio 2021 (24)] y
estd intimamente relacionado con la IA generativa y la IA de uso o propésito
general (25). En el texto que recoge las enmiendas del Parlamento Europeo

(21) Un sistema experto, es un «sistema de IA que almacena los conocimientos apor-
tados por un experto humano en un dominio especifico para inferir soluciones a problemas»
(especificacion 8.5.2 UNE-EN ISO/IEC 22989:2023).

(22) Especificacién 5.9 de la norma UNE-EN ISO/IEC 22989:2023.

(23) Especificacién 3.4.4 de la norma UNE-EN ISO/IEC 22989:2023.

(24) R. Bowwasani et al. (2021: 3).

(25) El art. 3, apartado 1) ter de la Orientacién General del Consejo de 25 de
noviembre de 2022 define los sistemas de uso general como un «un sistema de IA que, con
independencia de la manera en la que se introduzca en el mercado o se ponga en servicio,
incluido el software de cédigo abierto, ha sido concebido por el proveedor para desempefar
funciones de aplicacién general, como el reconocimiento de imdgenes y de voz, la generacién
de audio y video, la deteccién de patrones, la respuesta a preguntas y la traduccién, entre
otras. Un sistema de |A de uso general puede utilizarse en una pluralidad de contextos e inte-
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a la propuesta de Reglamento de IA de la Comisién se define un modelo fun-
dacional como un «sistema de IA entrenado con un gran volumen de datos,
disefiado para producir informacién de salida de cardcter general y capaz de
adaptarse a una amplia variedad de tareas diferentes» (26). Por su parte, el
art. 3, apartado 6 del Real Decreto 817/2023, de 8 de noviembre lo define
como «un modelo de inteligencia artificial entrenado en una gran cantidad
de datos no etiquetados a escala (generalmente mediante aprendizaje autosu-
pervisado y/o con recopilacién automdtica de contenido y datos a través de
infernet mediante programas informdticos) que da como resultado un modelo
que se puede adaptar a una amplia gama de tareas posteriores.

Estos sistemas se caracterizan por su flexibilidad y adaptabilidad para
ser aplicados en diversos contextos. Un ejemplo paradigmético de esta nueva
categoria de sistemas lo encontramos el modelo GPT (Generative Pre-Trained
Transformer o transformador generativo preentrenado). Finalmente, conviene
sefalar que el acuerdo provisional alcanzado entre la Comisién, el Parlamento
y el Consejo Europeo el 8 de diciembre de 2023 prevé normas especificas
para este tipo de modelos, diferencidandose entre sistemas de IA de propésito
general (GPAI por sus siglas en inglés), modelos fundacionales «ordinarios» (27)
y modelos fundacionales de «alto impacto». Estos dltimos no aparecian en nin-
guno de los textos previos y se distinguen, ademds de por la gran cantidad de
datos empleados para su entrenamiento y su complejidad, por su capacidad
para generar riesgos sistémicos a lo largo de toda la cadena de valor de la
IA. De ahi que se haya decidido incluir en el futuro Reglamento un régimen
mds estricto para esta categoria de sistemas.

F) Ultrafalsificaciones o deepfakes

Define el Parlamento Europeo la ultrafalsificacién como «un contenido de
sonido, imagen o video manipulado o sintético que puede inducir errénea-
mente a pensar que es auténtico o veridico, y que muestra representaciones
de personas que parecen decir o hacer cosas que no han dicho ni hecho,

grarse en una pluralidad de ofros sistemas de |A». Por su parte, el apartado 5 del art. 3 del
Real Decreto 817/2023, de 8 de noviembre aporta una definicién de los sistemas de IA de
propésito general practicamente idéntica a la prevista en la Orientacién General del Consejo.

(26) Enmienda 168 del texto del Parlamento Europeo «Enmiendas aprobadas por el
Parlamento Europeo el 14 de junio de 2023 sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo por el que se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia
artificial (Ley de Inteligencia Artificial) y se modifican determinados actos legislativos de la
Unién (COM (2021)0206 - C9-0146/2021 /0106(COD))».

(27) En relacién con los modelos fundacionales, la Comisién, el Parlamento y el Con-
sejo han acordado regular obligaciones especificas en materia de transparencia antes de ser
introducidos en el mercado.
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producido utilizando técnicas de IA, incluido el aprendizaje automdtico y el
aprendizaje profundo» (28).

De la mera lectura superficial del concepto ya se infiere que esta cate-
goria de sistemas pueden vulnerar gravemente los derechos fundamentales y
las libertades publicas de los ciudadanos (29). Por este motivo el proyecto de
Reglamento de IA contempla medidas especificas de transparencia dirigidas
a informar de la falsedad de los contenidos producidos (30). En particular, el
art. 52, apartado 3 del proyecto de Reglamento impone a los usuarios de
sistemas de |A que generen ultrafalsificaciones la obligacién de comunicar que
el contenido ha sido manipulado o generado de forma artificial (31).

2. La relacién género-especie entre sistemas avtomatizados y sis-
temas de inteligencia artificial (32)

Como ya se adelantaba ut supra, la distincién entre sistemas auténomos
o inteligentes (aquellos que emplean IA en su funcionamiento) y sistemas auto-
matizados no es baladi para el derecho, pues en funcién de la naturaleza del
programa informdtico serdn de aplicacién regimenes juridicos diversos (33).
En este sentido, debe partirse de una premisa: no todo sistema automatizado

(28) Enmienda 203 del texto del Parlamento Europeo «Enmiendas aprobadas por el
Parlamento Europeo el 14 de junio de 2023 sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo por el que se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia
artificial (Ley de Inteligencia Artificial) y se modifican determinados actos legislativos de la
Unién (COM (2021)0206 — C9-0146,/2021 /0106(COD))».

(29) Un andlisis claro y conciso sobre el impacto de la inteligencia artificial en los
derechos fundamentales de los ciudadanos lo encontrard el lector en la monografia de M.A.
PresNO LINERA (2022): Derechos fundamentales e inteligencia artificial, Madrid, Marcial Pons.

(30) Recientemente un grupo de nifias menores de edad de Almendralejo (Badajoz) han
sido acosadas y extorsionadas con imdgenes generadas por una aplicacién de 1A cuya Gnica
finalidad es crear contenidos de «falsos desnudos». La noticia puede encontrarse en https://
www.xataka.com/privacidad/falsos-desnudos-menores-generados-ia-policia-investiga-almen-
dralejo-primer-caso-masivo-espana.

(31) Me parece interesante destacar que las grandes empresas tecnolégicas (como
Google, Meta y OpenAl, entre ofras) ya estdn trabajando en el desarrollo de tecnologias
cuya finalidad es etiquetar el contenido generado con IA mediante marcas de agua. Una
muestra de ello la encontramos en la aplicacién SynthID de Google. Esta herramienta permite
afadir marcas de agua digitales invisibles a los pixeles de las imdgenes generadas con IA.

(32) Para un andlisis del régimen juridico-administrativo de los sistemas automatizados
desde la perspectiva del derecho comparado, véase la seccién monogréfica coordinada por
O. MR PuicpeLAT (2023): «La automatizacién y el uso de algoritmos e inteligencia artificial en
Derecho administrativo comparado», Revista General de Derecho Administrativo, 63.

(33) Un estudio sobre la actuacién administrativa automatizada y sus diferentes ver-
tientes lo encontrardn en A. Cerritlo MArTINEZ (2023): «Lleccién 21. Actuacién automatizada,
robotizada e inteligente», Revista de Derecho Piblico: Teoria y método, pp. 525-541.
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es un sistema de IA. Ahora bien, todo sistema de IA si queda subsumido en
el concepto de sistema automatizado. La relacién entre ambos conceptos es,
pues, de género-especie (donde el sistema automatizado es el género y el
sistema de |A es la especie).

Para saber si nos encontramos ante un sistema de IA lo ideal es conocer
la informacién técnica del modelo. Las diferencias son fécilmente identificables
(si se conocen los conceptos técnicos bdsicos) y atienden a las caracteristicas
funcionales del programa. Asi, una aplicacién que genere documentos de forma
automdtica sin ningin nivel de autonomia (por ejemplo, cuando se expide la
vida laboral desde la sede electrénica de la Seguridad Social o se presenta
la declaracién de la renta utilizando la aplicacién de la Agencia Tributaria)
no estd empleando IA en su funcionamiento.

En la esfera de la Administracién poblica es importante que el personal a su
servicio fenga una formacién adecuada en inteligencia artificial que le permita
diferenciar entre las distintas categorias de sistemas automatizados. Si la apli-
cacién informdtica utilizada en la actuacién administrativa no emplea t#cnicas
de aprendizaje automdtico o estrategias basadas en la légica y el conocimiento
(IA en sentido estricto) no puede ser calificada como sistema de IA 'y, en conse-
cuencia, no le serd de aplicacién la normativa que regule esta tecnologia (34).

. APROXIN!ACI()N AL APRENDIZAJE AUTOMATICO Y A LAS DIFE-
RENTES TECNICAS EMPLEADAS EN EL DESARROLLO DE MODELOS
PREDICTIVOS

1. ¢Qué es el aprendizaje automatico o machine learning?

El aprendizaje automdtico es una rama de la IA cuyo objeto consiste en
desarrollar mdquinas con la capacidad de aprender por si mismas y mejorar
su eficacia de forma auténoma a través de la experiencia. En palabras de
Gonzalez CaBANES y Diaz Diaz, es el «drea de estudio que busca emular en las
mdquinas la capacidad de aprender que tenemos humanos y seres vivos» (35).

(34) Un supuesto interesante que retrata a la perfeccién la problemdtica derivada de la
confusién conceptual lo encontramos en los términos empleados por el legislador valenciano
para delimitar los sistemas automatizados. Asi, el art. 16.1.1) de la Ley 1/2022, de 13 de
abril, de Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana habla de «sistemas algo-
ritmicos o de inteligencia artificial». La intencién es evidente: aportar un concepto amplio que
integre toda especie de sistema automatizado. No obstante, los sistemas de IA son también
sistemas algoritmicos, por lo que su distincién es redundante. En mi opinién, hubiera sido
més preciso desde el punto de vista técnico y lingUistico incluir expresamente a los sistemas
de IA dentro del concepto de sistema automatizado o algoritmico, diferenciando simplemente
entre si operan con |A o no.

(35) F. GonzAtez Casanes y N. Diaz Diaz (2023: 40).
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Para que un modelo que utiliza técnicas de aprendizaje automdtico pueda
operar de forma eficiente necesita grandes cantidades de datos, de ahi que
el procesamiento masivo de datos (big data) y la mineria de datos (36) (data
mining) sean imprescindibles en el desarrollo de este campo del conocimiento.
Recientemente la Asociacién Espafiola de Normalizacién ha ratificado la norma
técnica internacional «Marco para sistemas de inteligencia artificial (IA) que
utilizan Machine Learning (ML) (ISO/IEC 23053:2022)» (37). Esta norma de
naturaleza voluntaria aporta un conjunto de conceptos comunes y proporciona
una base para la explicacién estandarizada de esta categoria especifica de
sistemas de |A, aplicables tanto a la fase de desarrollo como a la fase de
comercializacién, uso o regulacién.

2, Las diferentes técnicas de aprendizaje automadtico
A) Aprendizaje supervisado (38)

Como su propio nombre indica, el funcionamiento de los sistemas que
emplean esta técnica de aprendizaje es siempre supervisado y dirigido por
un ser humano. En las fases de entrenamiento y de validacién al programa se
le proporciona un conjunto de datos etiquetados [datos de entrenamiento (39)
y de validacién (40)] similares a los que va a procesar una vez se introduzca
en el mercado o sea puesto en servicio.

A continuacién, a los datos de entrada etiquetados se les predetermina
una variable de respuesta (un resultado concreto). De este modo, el modelo va

(36) La mineria de datos comprende «la aplicacién de algoritmos para el descubrimiento
de informacién vélida, novedosa y 0til a partir de los datos» (especificacién 9.3 de la norma
UNE-EN ISO/IEC 22989:2023).

(37) El cédigo espariol (UNE-EN ISO/IEC 23053:2023) ha sido publicado en el BOE
a través de la Resolucién de 4 de septiembre de 2023, de la Direccién General de Industria
y de la Pequeiia y Mediana Empresa, por la que se publica la relacién de normas europeas
que han sido ratificadas durante el mes de agosto de 2023 como normas espafiolas.

(38) La especificacién 5.11.1 de la norma UNE-EN ISO/IEC 22989:2023 define
el aprendizaje supervisado como «el aprendizaje automdtico que utiliza datos etiquetados
durante el entrenamiento».

(39) El art. 3, apartado 29 del Proyecto de Reglamento define los datos de entre-
namiento como «los datos usados para entrenar un sistema de IA mediante el ajuste de sus
pardmetros entrenables, entre los que se incluyen los pesos de una red neuronal».

(40) El art. 3, apartado 30 del Proyecto de Reglamento define los datos de validacién
como «los datos usados para proporcionar una evaluacién del sistema de IA entrenado y
adaptar sus pardmetros no entrenables y su proceso de aprendizaije, entre otras cosas, para
evitar el sobreajuste. El conjunto de datos de validacién puede ser un conjunto de datos inde-
pendiente o formar parte del conjunto de datos de entrenamiento, ya sea como una divisién
fija o variable».

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 2341-2135, ném. 61, Zaragoza, 2024, pp. 137-168 147



JESUS A. TAHIRI MORENO

ajustando sus pardmetros y una vez que ha sido entrenado y validado podré
funcionar de forma auténoma sin necesidad de contar con datos etiquetados.
Un supuesto de aplicaciones que emplean aprendizaje automdtico supervisado
lo encontramos en el filtro de deteccién de spam de nuestro correo electrénico.

B) Aprendizaje no supervisado (41)

En los modelos de IA que utilizan algoritmos de aprendizaje no supervi-
sado los datos de entrada no estdn etiquetados (en otras palabras, el desarro-
llador no realiza una labor de clasificacién previa y los datos son procesados
en bruto). Dado que la variable de respuesta no ha sido predeterminada, no
podemos conocer el motivo exacto por el que la méaquina llega a un resultado
concreto.

La falta de transparencia y explicabilidad de estos modelos hace que
su uso deba restringirse en las Administraciones publicas (42). Ademds, es
muy probable que el sistema llegue a un resultado de forma arbitraria y dis-
criminatoria, pues la informacién de salida se genera mediante correlaciones
estadisticas e identificacién de patrones comunes desconocidos por el desa-
rrollador o el usuario.

Un ejemplo de la aplicacién de técnicas de aprendizaje no supervisado lo
encontramos en los sistemas de recomendacién que utilizan plataformas como
Instagram o Spotify, entre ofras.

C) Aprendizaje por refuerzo (43)

La diferencia de esta técnica respecto a las dos anteriores radica en que
con este método el modelo aprende a través de la férmula ensayo-error. Asi,
en funcién de cudl sea la variable de respuesta (la informacién de salida u
outpuf] se recompensa o penaliza al sistema de IA para que ajuste su fun-

(41) En contraposicién al aprendizaje supervisado, el aprendizaje no supervisado
se define en la especificacién 5.11.2 de la norma UNE-EN ISO/IEC 22989:2023 como el
«aprendizaje automdtico que utiliza datos no etiquetados durante el entrenamiento.

(42) Para profundizar en los problemas juridicos derivados del uso de sistemas de
aprendizaje automdtico no supervisado en la Administracién Piblica, véase J. A. TAHIRi MORENO,
(2023): «El principio de presuncién de falibilidad de las decisiones algoritmicas desfavora-
bles: Una nueva garantia juridica frente a las decisiones automatizadas y el uso de sistemas
de inteligencia artificial en la administracién poblica», Revista Aragonesa de Administracién
Piblica, 60, pp. 188-214.

(43) El aprendizaje por refuerzo es el proceso de entrenamiento de un agente o agentes
que interactban con su entorno para alcanzar un objetivo predefinido. En el aprendizaje por

refuerzo, los agentes aprenden mediante un proceso iterativo de ensayo y error (especificacién
5.11.4 de la norma UNE-EN ISO/IEC 22989:2023).
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cionamiento al objetivo deseado. En ofras palabras, el sistema incrementa su
eficacia planificando la estrategia mds éptima para obtener recompensas o
estimulos positivos. Este tipo de aprendizaje no es precisamente innovador, ya
que se fundamenta en las teorias del condicionamiento operante o instrumental
de E. L. THorNDIKE y B. F. SKINNER, aplicadas en el campo de la pedagogia y
la psicologia.

3. La inteligencia artificial generativa (44)

El boom de la IA generativa (subcampo del aprendizaje automdtico)
tuvo lugar con la puesta en servicio de la aplicacién ChatGPT desarrollada
por la empresa OpenAl. Sin embargo, no es la Gnica, pues también existen
programas informéticos como Midjourney o Deep Voice que crean imdgenes
y audios con esta técnica.

Lo novedoso de estos modelos es que no se limitan a categorizar, clasificar
o recomendar, sino que son capaces de crear contenido nuevo y original (45)
(desde arte pictérico hasta guiones de peliculas (46) o trabajos académicos).
Para su funcionamiento utilizan técnicas de aprendizaje automdtico basadas
en el aprendizaje profundo que intentan simular el proceso de aprendizaje
del cerebro humano a través de redes neuronales artificiales organizadas en
moltiples capas ocultas (47).

Tal es su potencial que en marzo de 2023 el Future Life Institute publicé
una carta abierta en la que se pedia parar durante 6 meses el entrenamiento
de sistemas de inteligencia artificial generativa. La carta, denominada «Pause

(44) Al lector que quiera profundizar en el sector de la inteligencia artificial generativa
le resultard de interés la lectura del informe de la OCDE Lorenz, P., K. Perser and J. BErRrYHILL
(2023): «Initial policy considerations for generative artificial intelligence», OECD Atrtificial
Intelligence Papers, 1, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787 /fae2d1eb-en.

(45) Aunque la naturaleza original del contenido parece cuestionable desde la perspec-
tiva del derecho de propiedad intelectual. De hecho, son varias las compaiias tecnolégicas que
ya han sido demandadas en Estados Unidos por un posible uso no autorizado de materiales
protegidos por derechos de autor para entrenar a sus sistemas de IA. Respecto al Reglamento
de IA, parece que finalmente se introducirdn obligaciones dirigidas a garantizar el respeto
de la normativa europea en materia de derechos de autor.

(46) Precisamente el uso de esta tecnologia en la industria cinematogréfica estadouni-
dense ha sido una de las causas de la huelga declarada por el Sindicato de Guionistas de
Estados Unidos (WGA) y el Sindicato de Actores de Cine-Federacién Estadounidense de Arfistas
de Radio y Televisién (SAG-AFTRA) en mayo y julio de 2023, respectivamente.

(47) Un artficulo de acceso libre sobre el funcionamiento del aprendizaje profundo lo
encontrardn en Google Learn pinchando en el siguiente enlace https://learn.microsoft.com/
es-es/azure/machine-learning/concept-deep-learning-vs-machine-learning@view=azureml-api-2.
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Giant Al Experiments: An Open Letter» (48), advierte de los peligros de un
desarrollo descontrolado y piden una regulacién que garantice la confianza,
la robustez y la transparencia de estos sistemas.

Sin duda, la IA generativa abre una ventana de oportunidades y, con
toda probabilidad, transformaré a medio plazo la forma en que aprendemos,
trabajamos y generamos conocimiento. Sin embargo, es necesario que su uso
sea regulado y sometido a determinados requisitos. Para garantizar la pro-
teccién de la ciudadania, el texto que recoge las enmiendas del Parlamento
Europeo al Proyecto de Reglamento de Inteligencia Artificial incluye deberes
especificos de publicidad aplicables a los sistemas de IA generativa, con la
finalidad de que los usuarios sean conscientes de que el contenido ha sido
generado a través de esta categoria de sistemas (49).

lll. LOS RIESGOS Y OPORTUNIDADES DERIVADOS DEL USO DE SIS-
TEMAS DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA

1. Una exposicion de los principales riesgos derivados del uso de
sistemas de inteligencia artificial en la actuacién administrativa

A) La discriminacién algoritmica

El sesgo algoritmico es uno de los principales retos a superar si se quiere
implementar de forma generalizada la IA en los procedimientos de actuacién
de la Administracién pdblica. Evitar situaciones de discriminacién provocadas
por los sistemas de IA es un objetivo europeo que quedd reflejado en la
Declaracién Europea sobre los Derechos y Principios Digitales para la Década
Digital (2023/C 23/01), de 23 de enero de 2023. En concreto, en virtud de
la declaracién 9, letra ), el Parlamento, el Consejo y la Comisién adquieren el
compromiso de «velar por que los sistemas algoritmicos se basen en conjuntos
de datos adecuados para evitar la discriminacién y permitir la supervisién

(48) El documento, firmado por miles de expertos del sector tecnoldgico, puede leerse
en https://futureoflife.org/open-letter/pause-giant-ai-experiments/.

(49) Establece la enmienda 486 que «los usuarios de un sistema de IA que genere o
manipule contenido de texto, sonido o visual que pueda inducir erréneamente a pensar que
tal contenido es auténtico o veridico y que presente representaciones de personas que parecen
decir o hacer cosas que no han dicho ni hecho, sin su consentimiento (ultrafalsificacién), haran
pUblico de manera adecuada, oportuna, clara y visible que el contenido ha sido generado de
forma artificial o manipulado, asi como, cuando sea posible, el nombre de la persona fisica o
juridica que lo generé o manipulé. Por hacer piblico se entenderd etiquetar el contenido de
un modo que informe que el confenido no es auténtico y que resulte claramente visible para
su destinatario. Para etiquetar el contenido, los usuarios tendrén en cuenta el estado de la
técnica generalmente reconocido y las normas y especificaciones armonizadas pertinentes.
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humana de todos los resultados que afecten a la seguridad y los derechos
fundamentales de las personas».

La discriminacién puede tener su origen tanto en la deficiente calidad de
los datos de entrada como en las técnicas empleadas por el sistema de IA
para hallar correlaciones (50). Si los datos utilizados no son representativos,
no estdn anonimizados o contienen sesgos el modelo puede llegar a resulta-
dos discriminatorios. En cuanto a las técnicas de aprendizaje, puede ocurrir
(y ocurre con frecuencia) que en el aprendizaje no supervisado se utilicen
algoritmos de clustering o aproximacién [los cuales realizan segmentaciones
de datos en funcién de sus caracteristicas comunes (51)].

Como botén de muestra, un sistema de |IA puede llegar a la conclusién
de que las personas que viven en un barrio determinado o forman parte de
una minoria ética son mds propensas a cometer fraudes. Aunque fuera cierto
desde un punto de vista estadistico, tomar decisiones basadas exclusivamente en
datos étnicos o de ubicacién geogrdfica es ilegal e inconstitucional, salvo que se
cumplan los requisitos previstos por el apartado 2 del art. 2 de la Ley 15/2022,
de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacién (52),
aplicado en conexién con el apartado 2 del art. 4 de la misma ley (53).

Un supuesto paradigmdtico de discriminacion algoritmica y falta de transpa-
rencia en la Administracién piblica en Europa lo encontramos en el sistema «SyRl»,
un programa informdtico utilizado por la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social holandesa para prevenir y detectar el fraude en la obtencién de ayudas
sociales. El asunto tuvo repercusién a nivel internacional por la gravedad de los
hechos, pues se demostré que la mayoria de los investigados y sancionados eran
personas pertenecientes a minorfas inmigrantes en riesgo de exclusién social.

La imposibilidad de conocer cémo llega a un resultado el algoritmo unido
a la desproporcionalidad de los datos personales utilizados para elaborar los
informes que servian para decidir si se iniciaba una investigacién llevaron

(50) A. SoriaNO ArNANZ (2021: 91).

(51) F. Gonzalez Caeanes y N. Diaz Diaz (2023: 54).

(52) Prevé el precepto citado que «... de acuerdo con lo establecido en el apartado 2
del articulo 4 de esta ley, podrén establecerse diferencias de trato cuando los criterios para
tal diferenciacién sean razonables y objetivos y lo que se persiga es lograr un propésito legi-
timo o asi venga autorizado por norma con rango de ley, o cuando resulten de disposiciones
normativas o decisiones generales de las administraciones publicas destinadas a proteger a
las personas, o a grupos de poblacién necesitados de acciones especificas para mejorar sus
condiciones de vida o favorecer su incorporacién al trabajo o a distintos bienes y servicios
esenciales y garantizar el ejercicio de sus derechos y libertades en condiciones de igualdad».

(53) Este apartado establece que «No se considera discriminacién la diferencia de trato
basada en alguna de las causas previstas en el apartado 1 del articulo 2 de esta ley derivada
de una disposicién, conducta, acto, criterio o préctica que pueda justificarse objetivamente por
una finalidad legitima y como medio adecuado, necesario y proporcionado para alcanzarla.
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al érgano judicial a declarar contraria al art. 8 del Convenio Europeo de
Derechos Humanos la normativa que regulaba el uso de este programa (54).

B) El sesgo de automatizacién

Otro riesgo en el que no solemos reparar es el de la confianza excesiva
que los ciudadanos depositamos en los resultados generados por las aplica-
ciones de IA. Un ejemplo claro de este sesgo lo encontramos en los sistemas
de vigilancia predictiva empleados por determinados cuerpos de policia en
los Estados Unidos. La aplicacién «PredPol» analiza en tiempo real el tipo de
delito, su ubicacién y la fecha/hora (55). De este modo, los agentes cuentan
con un mapa de calor que utilizan para distribuir las patrullas de forma mas
eficiente. A pesar de su eficacia, la utilizacién acritica del programa puede
tener como consecuencia la estigmatizacién de nicleos urbanos y la discrimi-
nacién de determinados colectivos, ademds de generar lagunas de impunidad
en ofras ubicaciones donde también se cometen delitos (56).

Junto a las aplicaciones de vigilancia predictiva, un supuesto de sesgo de
automatizacién que quizds le resulte mas familiar al lector (por haberlo sufrido
en su propia piel alguna vez) es el de los errores humanos provocados por los
sistemas de navegacién (GPS). En ocasiones es probable que la no actualiza-
cién de los datos nos haga recorrer mds kilémetros o realizar rutas obsoletas.
Las muertes por GPS son numerosas y demuestran la fe ciega con la que los
seres humanos usamos a veces la tecnologia (57). Para evitar situaciones como
las descritas es necesario que seamos conscientes de este sesgo y analicemos
la informacién dada por el sistema de IA de forma critica.

C) La falta de transparencia de los algoritmos

La falta de transparencia de los algoritmos (también conocida como efecto
caja negra o blackbox effect] es un defecto en el que incurren los modelos de

(54) Un andlisis de la sentencia lo encontraréis en L. Cotino Hueso (2020): «SyRl, 3a
quién sanciono? Garantias frente al uso de inteligencia artificial y decisiones automatizadas
en el sector piblico y la sentencia holandesa de febrero de 2020, La Ley Privacidad, 4.

(55) Puede accederse a un resumen del funcionamiento de la aplicacién a través del
siguiente enlace https://leb.fbi.gov/articles/featured-articles/predictive-policing-using-techno
logy-to-reduce-crime.

(56) Para una mejor comprensién de los riesgos relativos a la policia predictiva y el
Estado vigilante, véase R. Rivero Orteca (2023): «Algoritmos, inteligencia artificial y policia
predictiva del Estado vigilante», Revista General de Derecho Administrativo, 62.

(57) Recientemente Google ha sido demandada como responsable de la muerte de un
hombre que, guiado por la aplicacién Google Maps, se dispuso a cruzar un puente que llevaba
tiempo derrumbado. La noticia, de septiembre de 2023, puede consultarse en https://com-
puterhoy.com/google/google-demandada-muerte-hombre-seguia-instrucciones-maps-1308510.
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aprendizaje automdtico no supervisado o de aprendizaje profundo. En virtud
del derecho a una buena administracién previsto en el art. 41 de la Carta
Europea de Derechos Fundamentales (58) y a la exigencia de motivacién de
los actos administrativos establecida en el art. 35 de la Ley 39/2015 de Proce-
dimiento Administrativo Comin (59), las decisiones administrativas deben estar
motivadas cuando afecten a los derechos e intereses legitimos del administrado.

Asimismo, que el ciudadano desconozca las razones fécticas y juridicas de
un acto administrativo vulnera el principio de interdiccién de la arbitrariedad de
los poderes pUblicos reconocido por el art. 9.3 de nuestra Norma Fundamental.
De ahi que, a mi juicio, tenga dificil encaje constitucional y legal la toma de
decisiones apoyadas Gnicamente en el resultado dado por un sistema de 1A (60).

En consecuencia, para que la Administracién pueda usar un modelo de
IA este debe ser transparente y explicable. La transparencia es un principio
de actuacién de las Administraciones Piblicas [art. 3.1.c) LRISP]. También
el art. 11.1.i) del Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento de actuacién y funcionamiento del sector piblico por
medios electrénicos prevé obligaciones de transparencia en relacién con las
actuaciones administrativas automatizadas (61).

El estado actual de la técnica nos impide conocer el proceso interno
que realiza un sistema de IA que emplea técnicas de aprendizaje automdtico
no supervisado para llegar a un resultado. Esta naturaleza opaca se traduce
en una merma de las garantias del ciudadano frente a las actuaciones de la
Administracién (62). Por otra parte, es probable que aunque conociéramos
los motivos de la decisién la actuacién administrativa incurriria en vicios de
nulidad, pues las técnicas empleadas por esta clase de modelos son por regla
general discriminatorias (63).

(58) J. PoNncE Soté (2022: 4).

(59) E. Gamero Casapo (2023b: 17y 18).

(60) Aqui entraria en juego el principio de «reserva de humanidad» propuesto por
PoNce Solt, en virtud del cual el uso de sistemas de IA deberia excluirse en determinados
dmbitos de actuacién de la Administracién. Una explicacién mds detallada del concepto se
encuentra en J. PoNCE Sol (2022): «Reserva de humanidad y supervisién humana de la inte-
ligencia artificial», El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, 100, pp. 58-67;

(61) Sefiala el precepto que toda sede electrénica pondrd a disposicién de los ciudada-
nos una «Relacién actualizada de las actuaciones administrativas automatizadas vinculadas a
los servicios, procedimientos y tramites descritos en la letra anterior (la letra h) se refiere a los
servicios, procedimientos y tramites disponibles). Cada una se acompaiiaré de la descripcién
de su disefio y funcionamiento, los mecanismos de rendicién de cuentas y transparencia, asi
como los datos utilizados en su configuracién y aprendizaije».

(62) A. Boix Patop y A. SoriaNo ArNANZ (2023: 262).

(63) Por ejemplo, el comportamiento de los algoritmos de clustering o agrupamiento
se ajusta como un guante a la definicién de discriminacién por asociacién prevista en la Ley
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2. Las oportunidades y ventajas de su implementacién en la Admi-
nistracién Publica

A) Incremento de la eficacia y de la eficiencia en la prestacién de
los servicios publicos

La lentitud en la tramitacién de los procedimientos administrativos y en la
prestacién de servicios pUblicos en muchas ocasiones viene motivada por la
escasez de recursos humanos. Gracias a los sistemas de |A serd posible des-
congestionar la carga de trabajo de los empleados publicos y dirigir los medios
personales de la Administracién hacia la realizacién de tareas que aporten
un mayor valor afiadido. En este sentido, las Administraciones Pdblicas deben
avanzar hacia un modelo en virtud del cual el grado de automatizacién de la
actividad administrativa sea maximo en las tareas rutinarias de gestién y mera-
mente auxiliar cuando se ejerzan, entre otras, tareas de inspeccién o control (64).

Pero, no solo se mejora la gestién publica en términos de eficiencia, sino
también de eficacia. Un ejemplo cristalino lo encontramos en los asistentes vir-
tuales del Instituto Nacional de la Seguridad Social y de la Agencia Tributaria.
Ambos robots conversacionales resuelven consultas a diario, ayudando a los
ciudadanos a realizar trédmites en la sede electrénica. Todo ello sin tiempos
de espera telefénica y sin citas previas.

B) La personalizaciéon de los servicios publicos (65)

El andlisis masivo de datos y la |A permitird a la Administracién transitar
hacia un modelo de gestién administrativa proactivo y personalizado. Asi, las

15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacién. Asi, el
art. 6, apartado 2, letra a) dispone que se produce discriminacién por asociacién «cuando
una persona o grupo en que se infegra, debido a su relacién con otra sobre la que concurra
alguna de las causas previstas en el apartado primero del articulo 2 de esta ley, es objeto de
un trato discriminatorio». El apartado primero del art. 2, que regula el dmbito subjetivo de
aplicacién de la norma, establece que «Nadie podrd ser discriminado por razén de nacimiento,
origen racial o étnico, sexo, religién, conviccién u opinién, edad, discapacidad, orientacién o
identidad sexual, expresién de género, enfermedad o condicién de salud, estado serolégico
y/o predisposicién genética a sufrir patologias y trastornos, lengua, situacién socioeconémica,
o cualquier otra condicién o circunstancia personal o social». Ergo, un algoritmo cuya finalidad
es llegar a una conclusién mediante la agrupacién de individuos en grupos que compartan
caracteristicas comunes estaria aportando un resultado discriminatorio por asociacién.

(64) Una exposicién resumida sobre la teoria de los grados de automatizacién de la
actuacién administrativa propuesta por Roehl puede encontrarse en L. Comno Hueso (2023):
«Los usos de la inteligencia artificial en el sector piblico, su variable impacto y categorizacién
juridica», Revista Canaria de Administracién Pdblica, 1, pp. 225.

(65)  Un desarrollo del principio de personalizacién y proactividad en la Administracién
Piblica puede encontrarse en C. Velasco Rico (2020): «Personalizacién, proactividad e inteli-
gencia artificial. 3Un nuevo paradigma para la prestacién electrénica de servicios piblicos».
Revista de Internet, Derecho y Politica, 30.
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tecnologias emergentes podrian ser utilizadas en un futuro por las Administra-
ciones publicas para anticiparse a las necesidades del ciudadano.

En virtud del principio de proactividad, ya no es el administrado quien
formula una solicitud, sino que es la propia Administracién quien reconoce de
oficio el derecho o la situacién juridica individualizada del ciudadano. No
obstante, debemos ser cautos, pues este modelo de gestién no estd exento de
riesgos y las probabilidades de discriminacién son muy altas.

IV. EJEMPLOS DE PROGRAMAS INFORMATICOS QUE EMPLEAN INTE-
LIGENCIA ARTIFICIAL EN LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

A) La aplicacién informatica del Cuerpo Nacional de Policia «Veri-
pol». (66)

Esta aplicacién informdtica utilizada por el Cuerpo Nacional de Policia
fue desarrollada para detectar denuncias falsas relacionadas con hechos que
podrian constituir delitos de robo con fuerza e intimidacién. El modelo de 1A
utiliza técnicas basadas en el aprendizaje automdtico y su eficacia es del 91%,
15 puntos superior a la de un agente experto (67).

B) El sistema «KENDOJ» del Centro de Documentacién Judicial (68)

Creada por el Centro de Documentacién Judicial (CENDO)), esta herra-
mienta permite la pseudonimizacién automdtica de sentencias y, ademds, faci-
lita la lectura de las mismas al enriquecer el texto con enlaces automatizados
a la jurisprudencia y legislacién citadas en las resoluciones judiciales. No
hace muchos afios, la mera recopilacién de sentencias o la bisqueda de
jurisprudencia eran tareas arduas y pesadas. En la actualidad, los motores de
bisqueda que operan con IA nos permiten tener en segundos todo el historial
de un asunto concreto.

Ademds, resulta interesante resaltar lo que ya es un hecho notorio: que las
editoriales juridicas llevan tiempo invirtiendo ingentes recursos en aplicaciones
de analitica de datos legales (legal analytics). Estos programas aportan infor-
macién estadistica sobre cualquier clase de pleito segmentada por jurisdiccién,
érgano judicial e incluso por jueces y magistrados (69).

(66)  https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/interior/Pagi
nas/2018/271018veripol.aspx.

(67) L. QuuaNo SANcHEz (2018: 1).

(68) https://confilegal.com/20211218-la-carrera-judicial-contara-desde-el-lunes-con-
una-aplicacion-basada-en-la-inteligencia-artificial-y-machine-learning /.

(69) Entre ofras, Tirant lo Blanch cuenta con la herramienta de analitica juridica «Tirant
Analytics» y LA LEY con la aplicacién «Jurimetria».
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C) El asistente virtual «ISSA» del Instituto Nacional de la Segu-
ridad Social

Este robot conversacional (chatbof) utilizado por el Instituto Nacional de
la Seguridad Social emplea técnicas de |A basadas en el procesamiento de
lenguaje natural (70) y sirve de soporte al ciudadano, que puede formular
consultas sin necesidad de solicitar una cita previa. El asistente virtual incor-
pora los 36 servicios més demandados por el ciudadano y las respuestas a
las preguntas mds frecuentes.

D) La herramienta de valoracién del riesgo de la administraciéon
penitenciaria catalana «RisCanvi» (71)

Utilizada en el dmbito de la Administracién penitenciaria, RisCanvi es una
herramienta de valoracién del riesgo que lleva operando en Catalufia desde
el afio 2010. Una de sus finalidades es predecir el grado de probabilidad de
reincidencia de los internos (aunque también puede medir la probabilidad de
violencia intrainstitucional y autodirigida). La aplicacién cuenta con 43 varia-
bles o factores de riesgo y recoge el comportamiento individual de cada sujeto.

V. LA REGULACION DE LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL A NIVEL
EUROPEO Y AUTONOMICO

1. Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
por el que se establecen normas armonizadas en materia de
inteligencia artificial (Ley de Inteligencia Artificial) y se modi-
fican determinados actos legislativos de la Unién (72)

La propuesta fue presentada el 21 de abril de 2021 y la tramitacién del
futuro acto legislativo se encuentra en su fase final. La aprobacién definitiva
del Reglamento estd prevista para el primer trimestre del 2024 y su entrada
en vigor es probable que no tenga lugar hasta el afio 2026, a fin de que

(70) El procesamiento de lenguaje natural puede definirse como «la disciplina que se
ocupa del modo en que los sistemas adquieren, procesan e interpretan el lenguaje natural»
(especificacién 3.6.10 de la norma UNE-EN ISO/IEC 22989:2023). Por lenguaje natural se
entiende cualquier lenguaje humano que pueda ser representado en textos, discursos, lenguaje
de signos, etc. Por ejemplo, el idioma espafiol seria un lenguaje natural, en contraposicién de
Python, que es un lenguaje de programacién.

(71) Un resumen sobre el funcionamiento del protocolo Riscanvi lo encontraréis en
https://justicia.gencat.cat/web/.content/home/ambits/reinsercio_i_serveis_peni/resum-ris
canvi.pdf (el texto estd redactado en cataldn).

(72) Puede accederse a la propuesta a través del siguiente enlace https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/ES/TXT/2uri=celex%3A52021PC0206.
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los operadores afectados por la norma puedan adaptarse a ella con plenas
garantias (73). El pasado 8 de diciembre, tras una intensa negociacién (74),
se alcanzé un acuerdo provisional sobre el contenido del acto legislativo,
finalizando asi el periodo de didlogo interinstitucional favorablemente (75).
El texto definitivo [que alin no ha sido redactado (76)] deberd ser aprobado
por el Parlamento y el Consejo antes de su publicacién definitiva en el Diario

Oficial de la Unién Europea (77).

El objetivo principal del proyectado Reglamento es garantizar la protec-
cién de la salud, la seguridad, los derechos fundamentales reconocidos en
cada Estado miembro y los valores de la Unién Europea. Asimismo, el futuro
acto legislativo pretende crear las condiciones necesarias para desarrollar
un mercado Unico que evite una situacién de fragmentacién normativa que
genere obstdculos técnicos y dificulte la libre circulacién de los sistemas de IA.
Para conseguirlo se establecen una serie de requisitos esenciales que deberdn

(73) En relacién con el grado de cumplimiento actual del futuro Reglamento por parte
de las empresas desarrolladoras, son interesantes los resultados del estudio realizado por el
Center for Research on Foundation Models de la Universidad de Stanford «Do Foundation
Model Providers Comply with the Draft EU Al Acf». En él se concluye que la aprobacién
definitiva del Reglamento de IA contribuird a materializar cambios positivos en el ecosistema
de los modelos fundacionales, principalmente en materia de transparencia.

(74) Alemania, Francia e ltalia presentaron una propuesta que apostaba por imple-
mentar un modelo basado en la autorregulacién a través de cédigos de conducta, en linea
con las reglas acordadas por el Grupo de los 7 (G7) en la «Declaracién de los dirigentes del
G-7 sobre el proceso de la IA de Hiroshima» publicada el 30 de octubre.

(75) Aunque en el presente epigrafe se comentan algunas novedades relativas al uso de
sistemas de IA, es recomendable que las personas interesadas lean los resimenes del acuerdo
publicados en las paginas oficiales del Parlamento y el Consejo Europeo. La nota de prensa del
Parlamento podrdn encontrarla en el siguiente enlace https://www.europarl.europa.eu/news/
es/press-room/20231206IPR15699/artificial-intelligence-act-deal-on-comprehensive-rules-
fortrustworthy-ai. Respecto a la informacién facilitada por el Consejo, véase https://www.
consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2023/12/09/artificial-intelligence-act-council-
and-parliament-strike-a-deal-on-the-first-worldwide-rules-for-ai/. Ambos textos estén redactados
en inglés.

(76) Una vez alcanzado el acuerdo provisional en la fase de trilogos, corresponde a
los equipos técnicos de las instituciones implicadas elaborar el texto definitivo. Posteriormente,
el documento serd revisado por el cuerpo de juristas lingiistas de la Unién Europea antes de
su aprobacién por el Parlamento y el Consejo Europeo. Por este motivo es muy probable que
el Reglamento no esté listo para su adopcién definitiva hasta inicios del afio 2024.

(77) Entre las novedades principales respecto a la propuesta de Reglamento inicial
destacan la obligacién de realizar una evaluacién del impacto sobre los derechos fundamen-
tales de los sistemas de IA de alto riesgo de forma previa a su comercializacién o puesta en
servicio; la inclusién de reglas especificas aplicables a los modelos fundacionales (diferencién-
dose entre modelos fundacionales normales y de «alto impacto»), asi como el reconocimiento
de situaciones en las que se utilicen sistemas de IA de propésito general, ya sea de forma
aislada o integrada en un sistema de |A de alto riesgo.
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cumplir obligatoriamente todos los sistemas de IA calificados como de alto
riesgo que quieran ser comercializados o puestos en servicio en el mercado
interior europeo (78).

En aras de no frenar la innovacién y el progreso tecnolégico, el proyecto
de Reglamento establece un enfoque regulatorio basado en los potenciales
riesgos que puedan generar los sistemas de |A (79). Se diferencian, pues, tres
categorias: sistemas de riesgo inaceptable, de alto riesgo y de riesgo limitado.
Los sistemas de riesgo inaceptable estardn prohibidos y no podran operar en la
Unién Europea; los sistemas de alto riesgo deberdn someterse a una evaluacién
previa de la conformidad en la que se demuestre que el software cumple los
requisitos esenciales previstos en el Capitulo Il del Titulo Il del acto legislativo
nuevo enfoque; vy, finalmente, los sistemas de riesgo limitado, que no estardn
sometidos a las obligaciones previstas para los sistemas de alto riesgo (aunque
si deberdn cumplir requisitos especificos de transparencia).

A continuacién se expondrd de forma esquemdtica la tipologia de sistemas
de |A previstos en la proyectada normativa europea en funcién de los riesgos
que representan.

A) Sistemas prohibidos (de riesgo inaceptable) (80)

a.1. Sistemas de IA que utilicen técnicas subliminales que puedan alterar
el comportamiento de un modo que provoque o sea probable que pueda
provocar perjuicios fisicos o psicolégicos en las personas.

a.2. Sistemas de IA que aprovechen las vulnerabilidades de un grupo
especifico de personas para alterar de manera sustancial el comportamiento
de una persona que pertenezca a dicho grupo y provoque o pueda provocar
perijuicios fisicos o psicolégicos a esa o a otra persona.

(78)  Un estudio muy interesante sobre los actos legislativos europeos «nuevo enfoque»,
asi como de las normas técnicas armonizadas que los desarrollan lo encontrardn en el libro de
V. Awarez Garcia (2020): Las normas técnicas armonizadas (Una peculiar fuente del Derecho
europeo), lustel, pp. 55-78.

(79) Para un estudio pormenorizado del proyecto de Reglamento de Inteligencia Arti-
ficial desde la perspectiva normalizadora y de los controles técnicos, véase V. Awarez Garcia
y J. TAHRI Moreno (2023): «La regulacién de la inteligencia artificial en Europa a través de
la técnica armonizadora del nuevo enfoque», Revista General de Derecho Administrativo, 63.

(80) Articulo 5 del proyecto de Reglamento de Inteligencia Artificial. No obstante, debe
tenerse en cuenta que el texto definitivo en el que se plasme el acuerdo provisional interins-
titucional incluird nuevas prohibiciones. Asi, el futuro Reglamento prohibird, ademds, el uso
de sistemas de IA de categorizacién biométrica que utilicen datos sensibles; los sistemas de
reconocimiento de emociones en el lugar de trabajo y en las instituciones educativas; los que
impliquen la extraccién no dirigida de imégenes faciales de internet o circuitos de felevisién
cerrados (CCTV) para la creacién de bases de datos de reconocimiento facial y los sistemas
de IA cuya finalidad sea la manipulacién conductual cognitiva.
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a.2. Sistemas de crédito o puntuacién social (social scoring systems) (81).

a.3. Sistemas de identificacién biométrica remota en espacios de acceso
publico con la finalidad de aplicar la ley (salvo en supuestos expresamente
tasados y condicionado a determinados requisitos para fines policiales) (82).

B) Sistemas de alto riesgo (83)

El proyecto de Reglamento de IA dedica parte de su articulado a regular
los requisitos esenciales que deben de cumplir los sistemas de A calificados
como de alto riesgo (84). En este sentido, el texto diferencia entre dos tipos
de sistemas: los softwares que se integran en productos que ya estén sujetos
a regulacién armonizada o que formen parte de estos como componentes de
seguridad y, por otro lado, los sistemas independientes.

b.1. Sistemas que se infegren como componentes de seguridad en productos
sujetos a legislacién armonizada y sistemas independientes que ya estuvieran
sometidos a controles ex ante por tercera parte en virtud de dicha legislacién (85).

b.2. Sistemas independientes que pertenezcan a uno de los sectores previs-
tos en el anexo lll del proyecto de Reglamento. En el dmbito de la Administracién
pUblica se incluyen expresamente los sistemas que se utilicen para el acceso
y el disfrute de servicios publicos y privados esenciales y sus beneficios; los
asuntos relacionados con la aplicacién de la ley y la gestién de la migracién,
el asilo y el control fronterizo, entre otros.

Como novedad respecto del proyecto inicial de la Comisién, el texto
definitivo impondré a los usuarios que sean Administraciones piblicas la obli-

(81) Esta categoria de sistema basado en la hipervigilancia (muy similar al Gran Her-
mano orwelliano de la novela 1984) lleva unos afios utilizdndose en la Republica Popular de
China. En funcién de la puntuacién obtenida, los ciudadanos pueden acceder a determinados
establecimientos y servicios de transporte piblico u obtener visados para viajar al extranjero.

(82) Fruto de las negociaciones interinstitucionales los sistemas de identificacién biomé-
trica quedardn sujetos a previa autorizacién judicial y solo podrdn ser utilizados en supuestos
estrictamente tasados. Como botén de muestra, el acuerdo provisional prevé que el uso de
sistemas de identificacién biométrica en tiempo real quede restringido a supuestos que requie-
ran la bisqueda de victimas de determinados tipos de delitos; la prevencién de amenazas
terroristas y la localizacién o identificacién de personas sospechosas de haber cometido uno
de los delitos que se especifiquen en el futuro Reglamento.

(83) Articulo 6 del proyecto de Reglamento de Inteligencia Artificial.

(84) El Capitulo Il del Titulo Ill del proyecto de Reglamento prevé obligaciones en
materia de gestién de riesgos; gobernanza de datos; registros; transparencia y comunicacién
de informacién a los usuarios; precisién, solidez y ciberseguridad de los sistemas y vigilancia
humana, entre otras.

(85) Aqui se incluyen los productos regulados por la legislacién armonizada enumerada
en el Anexo Il del proyecto de Reglamento.
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gacién de registrar los sistemas de IA de alto riesgo en la base de datos de
la Unién Europea que se creard una vez entre en vigor el Reglamento. Esta
base de datos tiene por finalidad incrementar la transparencia facilitando al
ciudadano un acceso sencillo y gratuito a las caracteristicas principales de los
sistemas calificados como de alto riesgo.

C) Sistemas de riesgo limitado

Constituyen una categoria residual en la que se integran todos aque-
llos softwares que no estén incluidos en las dos categorias anteriores. En el
dmbito de los controles técnicos de esta clase de sistemas tendrdn un papel
determinante los cédigos de conducta previstos en el art. 69 del proyecto de
Reglamento de Inteligencia Artificial.

Estos documentos tienen naturaleza voluntaria. Sin embargo, su cumpli-
miento tendrd importantes efectos en el mercado europeo de la IA. Asi, las
empresas que se sometan a controles voluntarios y obtengan una certificacién
de conformidad estarén mejor posicionadas que aquellas que no hayan reci-
bido tal certificacién.

El art. 69 del proyecto de Reglamento contiene dos tipos de cédigos de
conducta. Sin dnimo de ser exhaustivo, podemos diferenciar entre los cédigos
de conducta destinados a promover la aplicacién voluntaria de los requisitos
esenciales previstos para los sistemas de alto riesgo (art. 69.1); y, por otra
parte, los cédigos de conducta destinados a promover, entre ofros criterios, la
aplicacién voluntaria de los requisitos relativos a la sostenibilidad ambiental
o a la diversidad de los equipos de desarrollo (art. 69.2).

2. Decreto-ley 2/2023, de 8 de marzo, de medidas urgentes de
impulso a la inteligencia artificial en Extremadura (86)

La Comunidad Auténoma de Extremadura adopté el 8 de marzo de 2023
una norma juridica pionera en Espafia que, a tenor de su predmbulo, tiene
por objeto «el establecimiento del marco esencial de las medidas destinadas
al apoyo, promocién, impulso y desarrollo de los sistemas de inteligencia
artificial en la Comunidad Auténoma de Extremadura, regulando los édmbitos
principales de aplicacién de éstax.

Més alld de la obligada critica a la inexistencia del presupuesto habilitante
de extraordinaria y urgente necesidad, el Decreto-ley introduce una serie de
obligaciones y garantias en el uso de sistemas de A por parte de la Administra-
cién pdblica autondmica que debemos conocer. Asi, el Capitulo IV, denominado

(86) hitps://www.boe.es/buscar/act.php2id=BOE-A-2023-8795.
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«Utilizacién de la inteligencia artificial por parte de la Administracién piblica
autonémica», contiene 3 preceptos (articulos 10 a 12).

El articulo 10 (87) incluye objetivos y prioridades cuyo cumplimiento, en
gran medida, no depende de la voluntad del empleado piblico ni del Poder
Ejecutivo, sino de la disponibilidad presupuestaria y del estado de la técnica.
El apartado 1 establece un mandato genérico de incorporacién de sistemas
de IA a las entidades del sector pdblico autondémico extremefo. Por su parte,
el apartado 2 prevé el establecimiento de mecanismos para que la utilizacién
de la IA redunde en beneficio de la funcién de los empleados publicos.

Este apartado llama la atencién y ha de ponerse en conexién con el
articulo 1, el cual contiene en su apartado 2, letra c) como objetivo del
Decreto-ley «Establecer mecanismos para que la utilizacién por parte de la
Administracién piblica autonémica de Extremadura de sistemas de Inteligencia
artificial redunde en beneficio de los empleados piblicos». Los poderes publicos
deben ser conscientes de que el foco no ha de estar en el empleado publico,
sino en el ciudadano (88).

La implementacién de tecnologias emergentes en las actuaciones admi-
nistrativas no tiene (o no deberia tener) por finalidad beneficiar al empleado
pUblico, sino mejorar la prestacién del servicio y la eficiencia en la gestién de
los recursos puUblicos. Es decir, con la IA tratamos de satisfacer de la manera
mds eficaz los intereses generales, en cumplimiento del mandato recogido en
el articulo 103.1 de nuestra Norma Fundamental (89).

(87) Dispone el art. 10 lo siguiente: «1. Las entidades a las que se refiere el articulo
2 incorporarén sistemas de inteligencia artificial que favorezcan la eficacia y eficiencia en la
gestién de los servicios poblicos.

2. Asimismo, establecerdn los mecanismos para que la utilizacién de sistemas de inteli-
gencia artificial redunde en beneficio de la funcién de los empleados piblicos.

3. En todo caso, conforme al apartado 1 del articulo 23 de la Ley 15/2022, de 12 de
julio, favorecerdn la puesta en marcha de mecanismos para que los algoritmos involucrados
en la toma de decisiones que utilice tengan en cuenta criterios de minimizacién de sesgos,
transparencia y rendicién de cuentas siempre que sea factible técnicamente. En estos meca-
nismos se incluirdn su disefio y datos de entrenamiento, y abordardn su potencial impacto
discriminatorio. Para lograr este fin, se promoverd la realizacién de evaluaciones de impacto
que determinen el posible sesgo discriminatorio.

(88) Asi se manifiesta en el punto 8 de la Declaracién Europea sobre los Derechos
y Principios Digitales para la Década Digital (2023/C 23/01) del Parlamento Europeo, el
Consejo y la Comisién adoptada el 23 de enero de 2023, el cual establece que «La inteli-
gencia artificial debe ser un instrumento al servicio de las personas y su fin Gltimo debe ser
aumentar el bienestar humano».

(89) «La Administracién Piblica sirve con obijetividad los intereses generales y actia
de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracién y
coordinacién, con sometimiento pleno a la ley y al Derechos.
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Finalmente, el apartado 3, con fundamento en el apartado 1 del articulo
23 de la ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y
la no discriminacién (90), dispone el favorecimiento de «la puesta en marcha
de mecanismos para que los algoritmos involucrados en la toma de decisiones
que utilice tengan en cuenta criterios de minimizacién de sesgos, transparencia
y rendicién de cuentas siempre que sea factible técnicamente». A continuacién,
el mismo apartado sefiala que «se promoverd la realizacién de evaluaciones
de impacto que determinen el posible sesgo discriminatorio».

Como puede observarse a simple vista, el articulo 10 carece de naturaleza
imperativa. Se trata de un precepto redactado en clave propositiva o aspira-
cional. Ello se deduce tanto de la rbrica del precepto (objetivos y prioridades)
como de los verbos empleados en la construccién sintdctica de los enunciados
(favorecer, promover...). Nos encontramos, pues, ante un articulo lleno de
buenas intenciones cuya exigibilidad es inexistente a menos que se desarrolle
reglamentariamente y se concreten las obligaciones de forma expresa.

Mayor relevancia tiene, a mi juicio, el articulo 11, rubricado «Sistemas de
inteligencia artificial en la toma de decisiones» (91). El apartado 1 del precepto
citado reconoce la posibilidad de que el sector pdblico autonémico extremerio
adopte actos administrativos a través de sistemas de IA conforme a la Carta
de Derechos Digitales del Gobierno de Espafia y la Declaracién Europea sobre
los Derechos y Principios Digitales para la Década Digital (2023/C 23/01).
El apartado 2, por su parte, incluye la obligacién de publicar el «mecanismo
de decisién, de las prioridades asignadas en el procedimiento de evaluacién
y de la toma de decisiones, asi como de todos los datos que puedan impactar
en su contenido».

(90) Sefiala el art. 23.1 que « 1. En el marco de la Estrategia Nacional de Inteli-
gencia Artificial, de la Carta de Derechos Digitales y de las iniciativas europeas en torno a
la Inteligencia Artificial, las administraciones piblicas favorecerén la puesta en marcha de
mecanismos para que los algoritmos involucrados en la toma de decisiones que se utilicen en
las administraciones publicas tengan en cuenta criterios de minimizacién de sesgos, transpa-
rencia y rendicién de cuentas, siempre que sea factible técnicamente. En estos mecanismos se
incluirdn su disefio y datos de enfrenamiento, y abordardn su potencial impacto discriminatorio.
Para lograr este fin, se promoverd la realizacién de evaluaciones de impacto que determinen
el posible sesgo discriminatorio».

(91) «1. La Administracién poblica autonémica podré adoptar actos administrativos
mediante sistemas de inteligencia artificial en el marco de un procedimiento administrativo, de
acuerdo con los Derechos digitales de la ciudadania en sus relaciones con las Administraciones
Publicas, descritos en la Carta de Derechos Digitales del Gobierno de Espafia y la Declaracién
Europea sobre los Derechos y Principios Digitales para la Década Digital (2023/C 23/01).

2. Para ello, ademés de los requisitos previstos en el articulo 41 de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, se dard la debida publicidad del
mecanismo de decisién, de las prioridades asignadas en el procedimiento de evaluacién y de
la toma de decisiones, asi como de todos los datos que puedan impactar en su contenidos.
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A diferencia del art. 10, este precepto tiene un gran valor juridico. Por
una parte, el apartado 1 autoriza a las entidades que forman parte del sector
pUblico autonémico extremefio a utilizar sistemas de |A para adoptar actos
administrativos. Es decir, se otorga a la Administracién una habilitacién legal
previa para operar con modelos de A (92). Ademds, el apartado 2 se erige
como garantia en favor del administrado, pues establece una obligacién de
publicidad reforzada de los mecanismos de decisién y los elementos prioritarios
tenidos en cuenta en la toma de decisiones que puedan haber influido en el
contenido del acto administrativo.

Por Gltimo, el articulo 12, denominado «Garantias para la utilizacién de
la inteligencia artificial en los procedimientos administrativos», establece dos
obligaciones en materia de transparencia (93). El apartado 1 dispone que las
normas que regulen los procedimientos administrativos deberdn hacer refe-
rencia expresa «al impacto del uso de sistemas de inteligencia artificial en la
prestacién de los servicios publicos que, en su caso, soporten la asistencia en
la presentacién de solicitudes, declaraciones responsables o comunicaciones,
la comprobacién o verificacién de los requisitos de los interesados, asi como
la toma de decisiones.

A continuacién, el apartado 2 incluye la obligacién de dejar constancia en
el Inventario de Informacién Administrativa de las validaciones realizadas por el
érgano responsable del procedimiento respecto del proceso disefiado para la
adopcién de los actos, los riesgos existentes, asi como cualquier circunstancia

(92) Esta cuestién tiene plena conexién con el principio de vinculacién positiva de
las Administraciones piblicas a la ley. Asi, debemos preguntarnos, spuede la Administracién
emplear sistemas de |A sin habilitacién legal previa2 Si la respuesta es negativa, zes suficiente
cobertura legal la dispuesta por los arts. 22 del Reglamento General de Proteccién de Datos
(RGPD); 41 de la LRJSP y 23 de la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad
de trato y la no discriminaciéng Algunos juristas quizds dan por hecho que la Administracién
puede hacer todo aquello que no estd prohibido y consideran que un precepto como este
carece de relevancia juridica. En mi opinién, para que la Administracién pueda utilizar la 1A
en sus procedimientos de actuacién, tanto ad intra, como ad extra, es necesario que exista una
cobertura normativa previa. Como ya comenté al principio de este estudio, los modelos de 1A
son una especie de sistema automatizado y requieren una regulacién especifica que prevea tales
diferencias y autorice a la Administracién su uso. Solo asi se podrdn minimizar los supuestos
de vulneracién de derechos y evitar abusos en el ejercicio de actuaciones administrativas.

(93) «I. Las normas que regulen los procedimientos administrativos harén referencia
expresa al impacto del uso de sistemas de inteligencia artificial en la prestacién de los servicios
publicos que, en su caso, soporten la asistencia en la presentacién de solicitudes, declaracio-
nes responsables o comunicaciones, la comprobacién o verificacién de los requisitos de los
interesados, asi como la toma de decisiones.

2. En el Inventario de Informacién Administrativa, se dejard constancia sobre las valida-
ciones realizadas por el érgano responsable de los procedimientos administrativos respecto del
proceso légico disefiado para la realizacién de los actos, los riesgos que implica y cualesquiera
ofros aspectos que garanticen los derechos de los interesados».
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que garantice los derechos de los interesados. Ambos apartados constituyen
un paso importante (aunque insuficiente) en materia de transparencia.

Finalmente, la materializacién de los objetivos plasmados en el Decreto-ley
se realizard a través de la Estrategia Extremefia de Inteligencia Artificial [ex
Disposicién adicional Gnica (94)], documento que tendrd naturaleza de instru-
mento de planificacién y valor reglamentario. Su aprobacién corresponde al
Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura y la elaboracién se delegaré
a un Grupo de trabajo en el que estardn representados tanto los érganos de
las Administracién piblica autonémica como el sector productivo y empresarial
vinculado a la inteligencia artificial.

(94) «1. La Junta de Extremadura elaborard y aprobaré una Estrategia Extremefia de
Inteligencia Artificial (EEIA) para atender los objetivos, fines y prioridades establecidos en el
presente Decreto-ley. Tendrd naturaleza de instrumento de planificacién, con valor de norma
reglamentaria, y serd aprobada por el Consejo de Gobierno.

La Estrategia Extremefia de Inteligencia Artificial tendrd, al menos, los siguientes contenidos:

— Anglisis de la situacién de partida de la inteligencia artificial en Extremadura. Deter-
minacién de las actuaciones a desarrollar con el objetivo de alcanzar las finalidades esta-
blecidas en esta norma.

— Identificacién de sectores de servicio piblico y de produccién especialmente estraté-
gicos en materia de inteligencia artificial. La Estrategia Extremefia de Inteligencia Artificial,
ademds de los fines, objetivos y prioridades establecidos en el presente Decreto-ley, prestard
especial atencién al apoyo, desarrollo, impulso y promocién de la inteligencia artificial en
los dmbitos educativo y universitario, asi como en el dmbito sanitario y servicios sociales.

— Determinacién y disefio de experiencias piloto para el desarrollo de sistemas de
inteligencia artificial para lo cual se promoverd la colaboracién piblico-privada mediante
mecanismos de colaboracién entre los centros publicos de investigacién y la Universidad
con las empresas de sectores especialmente estratégicos en materia de inteligencia artificial.

— Nombramiento de una comisién encargada de su seguimiento y valoracién. Su compo-
sicién serd piblico-privada, estando representados en la misma los diferentes sectores, piblicos
y privados, que hubieren formado parte del grupo de trabajo encargado de la formulacién
de la mencionada Estrategia.

2. Para la elaboracién de la misma se conformard un Grupo de trabajo del que formardn
parte representantes de los érganos de la Administracién publica autonémica con competen-
cias en materia de ciencia, tecnologia, agenda digital y administracién digital, TIC e 1+D+l,
sin perjuicio de la participacién de los érganos con competencias en materia de Sanidad,
Educacién, Empresa, Empleo, Turismo y Agricultura.

También formardn parte del citado grupo de trabajo representantes del sector productivo
y empresarial de la Comunidad Auténoma de Extremadura pertenecientes a sectores o dreas
de actividad vinculadas con la inteligencia artificial, como son las empresas del dmbito espe-
cificamente tecnolégico, del sector agroalimentario, logistico, energético, turistico y cualquier
otro dmbito susceptible de implementar sistemas de Inteligencia Artificial.

3. En el plazo de tres meses a la entrada en vigor del presente Decreto-Ley se determinard,
mediante Acuerdo de Consejo de Gobierno, la organizacién y funcionamiento del Grupo de
Trabajo previsto en los parrafos anteriores.

4. La Estrategia Extremefia de Inteligencia Artificial serd aprobada en el plazo de nueve
meses desde la entrada en vigor del presente Decreto-ley mediante Decreto del Consejo de
Gobierno, y tendré la naturaleza de instrumento de planificacién».
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VI. CONSIDERACIONES FINALES

Como el lector habrd podido comprobar a lo largo de estas pdginas, la
Cuarta Revolucién Industrial estd difuminando, lenta pero inexorablemente, las
fronteras entre disciplinas cientificas que a priori parecian inconciliables. La
capacitacién y alfabetizacién en materia de A es una necesidad, no sélo para
los empleados publicos y los operadores juridicos, sino para la ciudadania en
general. La democratizacién en el acceso a las tecnologias emergentes implica
que los poderes piblicos deban intervenir y regular la materia. Pero, no de
cualquier modo, pues por primera vez en la Unién Europea la regulacién va
a desbordar el modelo cldsico de intervencién, el cual tiene, o mejor dicho,
tenia por finalidad principal garantizar la seguridad fisica de las personas y
la unidad del mercado.

Asi, los Estados son plenamente conscientes de que la IA no solo compro-
mete la seguridad fisica del individuo, sino también los valores de la Unién
Europea y los derechos fundamentales. En este estudio hemos tenido la opor-
tunidad de conocer qué son las ultrafalsificaciones y cémo las aplicaciones
que generan este tipo de contenidos permiten que cualquier individuo sin
conocimientos informdticos pueda sustraer atributos de la personalidad como
la voz y el rostro. Suplantar nuestra identidad, pues, jamds habia sido tan
sencillo. También hemos podido comprobar cudn fécil es que un modelo de
IA actée de forma discriminatoria, ya sea por la calidad o la naturaleza de
los datos; por la forma de operar de los algoritmos o debido a la existencia
de posibles defectos en el ajuste de los pardmetros del sistema.

Esta preocupacién por la proteccién de los derechos fundamentales ha
quedado reflejada en el acuerdo provisional alcanzado entre el Parlamento, la
Comisién y el Consejo Europeo el 8 de diciembre de 2023. Tal es la magnitud
del peligro al que se enfrenta la sociedad europea que el futuro Reglamento
someterd a los sistemas de IA de alto riesgo a una evaluacién sobre su impacto
en los derechos fundamentales de forma previa a su comercializacién o puesta
en servicio.

Asimismo, la necesidad de capacitacién en materia de |A que inspiran
estas pdginas deviene en deber cuando de la Administracién pdblica se trata.
Los empleados publicos necesitan una formacién transversal que comprenda
desde el plano interno y organizativo hasta el externo en sus relaciones con
la ciudadania. La presente [y futura) transformacién de los procedimientos de
actuacién administrativa exige, en consecuencia, que el personol a su servicio
cuente con una formacién avanzada en competencias digitales. Y ello para
minimizar las vulneraciones de derechos a los administrados. Ya hemos tenido la
ocasién de conocer en este estudio cémo funcionan los sistemas de IA y cudles
pueden ser las consecuencias de su mal uso en el ejercicio de potestades publi-
cas. No son hipétesis futuristas o relatos de ciencia ficcién. La IA es presente.
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Desde el &mbito académico creo que aquellos que trabajamos el tema
tenemos una especial obligacién de participar activamente en la divulgacién y
transferencia de conocimiento a la sociedad. Este articulo surge de una expe-
riencia personal negativa a la hora de profundizar en el sector de la IA desde
la dimensién juridica. Cuando me sumergi por primera vez en la materia [no
hace mucho, a principios del afio 2021 con un articulo de Huerco Lora (95)]
me resulté complicado encontrar bibliografia que explicara la cuestién de forma
didéctica desde el plano legal y tecnolégico. En la fecha actual, por suerte,
ya existen obras colectivas «hibridas» excelentes elaboradas por juristas e
ingenieros de reconocida competencia.

Aun asi, me parecia adecuado elaborar un articulo que permita a los
lectores no iniciados en la materia contar con una sintesis de los problemas
y conceptos fundamentales de la IA aplicada a la Administracién en unas
pocas pdginas.

Espero sinceramente haber cumplido con el objetivo propuesto.
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