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PROLOGO

n la Declaracién de Lisboa, aprobada como culminacién

del XXV Congreso Internacional sobre la Reforma del

Estado y de la Administracién Publica, realizado del 24 al
27 de noviembre de 2020 en Lisboa, se sintetiza ejemplarmente
la enorme disrupcién que ha significado la pandemia de covid-19
y las posibilidades de la inteligencia artificial para enfrentar de
una manera eficaz y eficiente los desafios que tienen las adminis-
traciones publicas de Iberoamérica. Asi, se dispone que:

La aceleracién de las innovaciones digitales debe ser apro-
vechada ain mds por los paises, para que la prestacién de los
servicios sea mas rdpida y eficaz. Es el tiempo de dar un salto
cualitativo y empezar a trabajar con mds intensidad en el uso
del big data y la inteligencia artificial para predecir, analizar y
evaluar, tanto en la formulacién como en la directa prestacién

de servicios publicos (Declaracion de Lisboa, 27-11-2020).

Disrupcién que marca una enorme oportunidad para empren-
der una agenda robusta de innovacién inteligente en la gestién
publica, guiada por un conjunto de valores publicos que solo el
Estado puede ofrecer y liderar para la utilizacién ética de la ro-
bética y la inteligencia artificial en los procesos internos y ex-
ternos de las administraciones publicas. Asi lo expresa la Carta
Iberoamericana de Innovacién en la Gestién Publica, aprobada
por los 23 paises miembros del CLAD en la XIX Conferencia
Iberoamericana de Ministras y Ministros de la Administracion
Publica y Reforma del Estado, en Andorra, el 8 de octubre de
2020. Esta Carta estd llamada a ser un documento de referencia
en materia de innovacién, pues ofrece, ademds de un profundo
material teérico sobre raices, instrumentos y férmulas de innova-
cién, valiosos caminos de experimentacién futura para que nues-
tras administraciones publicas estén mejor preparadas para los
desafios de la cuarta revolucién industrial.
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El CLAD ha avanzado ya por esta senda, a través de dis-
tintos programas, proyectos y actividades que apuntan a crear
o fortalecer competencias y capacidades de la institucionalidad
iberoamericana por medio de los agentes que realmente son los
que impulsan los cambios con valor publico en cualquier admi-
nistracién: los funcionarios publicos. Por eso llamamos siempre
al fortalecimiento de una funcién publica profesional y al didlogo
permanente entre estos y las autoridades politicas, en quienes re-
side la legitimidad democritica.

Expresion de esta conviccién institucional fue el Curso In-
ternacional del CLAD «Gobernanza de la inteligencia artificial
en la Administracién publica desde una perspectiva ética», reali-
zado en su primera edicién del 17 de agosto al 11 de septiembre
de 2020, bajo el ambiente virtual del Campus de la Escuela del
CLAD vy bajo una metodologia de ensefianza eminentemente
préctica, disefiada para la transferencia de conocimientos a los
distintos lugares institucionales de trabajo de los alumnos.

Treinta funcionarios publicos de 11 paises de Iberoamérica
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Es-
pafia, México, Paraguay, Peri y Venezuela), se reunieron para
aprender, discutir y proponer proyectos de inteligencia artificial
con sentido ético para sus respectivas organizaciones de origen.
Todo el proceso fue guiado por el profesor del Curso, J. Ignacio
Criado, profesor de Ciencia Politica y de la Administracién, y
Director del Grupo de Investigacién Lab Innovacién, Tecnologia
y Gestién Puablica (IT_GesPub), de la Universidad Auténoma
de Madrid.

Este libro es consecuencia de lo discutido en el Curso, con
aportes inéditos del profesor, con su articulo «Inteligencia artifi-
cial en la Administracién publica, una perspectiva ética. Madu-
rez tecnoldgica, niveles de adopcién e innovaciones en la gestion
publica», y la seleccién de papers de vanguardia presentados por
un conjunto de especialistas durante el XXV Congreso Interna-

cional del CLAD 2020:
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*  «Inteligencia artificial aplicada al Gobierno: una explora-
cién internacional de casos», de Rodrigo Sandoval, de la
Universidad Auténoma del Estado de México.

*  «Capacidades institucionales para afrontar las infraestruc-
turas organizativa y ética de la inteligencia artificial en las
administraciones publicas», de Miquel Salvador, profesor
del Departamento de Ciencias Politicas y Sociales de la
Universitat Pompeu Fabra.

* «La inteligencia colectiva en las decisiones puiblicas me-
diante inteligencia artificial: las potencialidades de una
plataforma de participacién ciudadana del Congreso de
Chile», de Amaris Arroyo y Maria Paz Hermosilla del
Laboratorio de Gobierno de la Universidad Adolfo Ibd-
fiez de Chile.

*  «Herramientas para una gobernanza ética de la Inteligen-
cia artificial: una visién directiva», de Concepciéon Cam-
pos, Ayuntamiento de Vigo, Espafia.

* «Inteligencia artificial en los gobiernos locales de Méxi-
co: Anilisis de percepciones de los responsables de Tec-
nologias de Informacién», de Edgar Ruvalcaba-Gémez,
Investigador del Centro Universitario de Ciencias Eco-
némicas y Administrativas (Cucea), Universidad de Gua-
dalajara, México.

Ellibro también incorpora los resimenes de los cinco mejores
proyectos presentados por los alumnos durante el Curso Interna-
cional, y que hoy presentamos como aportes concretos para forta-
lecer la institucionalidad publica:

*  Mauro Solano, director nacional de la Escuela de For-
maci6én Publica del Instituto Nacional de Administracién
Publica (INAP) de Argentina, con su trabajo «Inteligen-
cia artificial para el avance de la carrera administrativa en

el Estado».
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Sigrid Segura, especialista en gobierno abierto de la Casa
Presidencial de Costa Rica, y su trabajo «Gobernanza
para la inteligencia artificial en Costa Rica».

»  César Proano, especialista en herramientas de contrata-
cién publica del Servicio Nacional de Contratacién Pu-
blica de Ecuador, con su trabajo «Banderas Rojas: Algo-
ritmos anticorrupcién para transparentar la contratacién
publica en el Ecuador».

*  Geraldine Ledn, directora del Instituto de Estudios Poli-
ticos de la Universidad Central de Venezuela (UCV), con
su trabajo «Programa de Automatizacién de Informacién
de Estudiantes y Egresados mediante uso de la Inteligen-
cia Artificial (Paideia)».

*  Carlos Patifio, director de Innovacién de la Secretaria de
Seguridad y Proteccién Ciudadana de México, y su traba-
jo «La policia predictiva como estrategia de inteligencia
para la disuasién de eventos delictivos».

Ademds, nuestro propésito con este libro, que forma parte de
la Coleccién «Experiencias Escuela CLAD», del conjunto de pu-
blicaciones del organismo internacional, es favorecer la discusién
y aumentar el caudal bibliogréfico con enfoque prictico disponi-
ble para las administraciones publicas, pero también para cual-
quier interesado de los sectores académico y social, que busquen
mejores decisiones a través del uso de la inteligencia artificial con
un profundo sentido ético.

Francisco Javier Velazquez Lépez
Secretario General del CLAD
Ciudad de Caracas, enero de 2021
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Inteligencia artificial: madurez tecnolégica, adopcién e
innovaciones en la gestién publica’

J. Ignacio Criado
Departamento de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
Universidad Autonoma de Madrid. Esparia

no de los temas mds relevantes en el estudio reciente

de las administraciones publicas es la interseccién en-

tre las tecnologias de la informacién y la comunicacién
(TIC) y las instituciones, organizaciones y personas, dando lu-
gar a nuevas capacidades institucionales y modelos de servicio
publico. Nuestro punto de partida es que las TIC son determi-
nadas por las l6gicas institucionales y humanas en las que son
disefiadas e implementadas (Fountain, 2001, Gil-Garcia, 2012;
Orlikowsky, 1992).

Teniendo en cuenta lo anterior, este capitulo sostiene que la
inteligencia artificial (IA) y los algoritmos suponen un nuevo
momento en la interaccién entre las TIC y gobiernos y adminis-
traciones publicas. Se trata de un estadio dibujado en torno a la
creciente cantidad de datos disponibles por las agencias publicas
(big data), la existencia de nuevas dindmicas de intermediacién
entre las instituciones publicas y las personas, las nuevas capacida-
des de interaccién multicanal para relacionarse con la ciudadania,
asi como la adopcién de sistemas auténomos para la prestacion
de servicios publicos (Criado, 2019; Criado y Gil-Garcia, 2019;
Criado ef al., 2020; Janssen & Kuk, 2016; Pencheva e# al., 2018;
Ramié, 2018; Salvador y Rami6, 2020; Valle-Cruz e# al., 2020).
Por consiguiente, el propésito de este estudio consiste en indagar
en las implicaciones de la IA en las administraciones publicas,
planteando las nuevas capacidades y oportunidades, pero también

1. Este capitulo se ha realizado con el apoyo del programa On Trust — CM H2019/
HUM-5699 de la Comunidad de Madrid y el Fondo Social Europeo.
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los retos y desafios que suponen para la innovacién publica y la
gobernanza de nuestras sociedades.

Diferentes paises estin desarrollando politicas e iniciativas
nacionales de promocién de la IA en la sociedad y en la esfera
publica. Espaiia, por ejemplo, cuenta desde 2019 con un primer
documento de estrategia de IA (Ministerio de Ciencia, Innova-
cién y Universidades, 2019) que establece un atisbo de politica
publica marcando dos ejes clave: IA para la sociedad e IA para la
economia; asi como una serie de recomendaciones, incluyendo la
necesidad de lanzar una estrategia nacional y tener en cuenta el
impacto en la administracién publica. Esto se encuentra en linea
con lo que han hecho diferentes gobiernos de paises de la region
iberoamericana (Colombia, Portugal, Uruguay, todos en 2019).
Sin embargo, ese proceso se encuentra enmarcado por organi-
zaciones internacionales que han establecido principios éticos y
cuestiones legales a tener en cuenta, tal es el caso de Naciones
Unidas (a través de Unesco), OCDE, Consejo de Europa, asi
como algunos organismos multilaterales de la regién (BID, CAF,
Cepal y CLAD). Ademis, 1a Unién Europea se ha convertido en
el actor clave para guiar e impulsar la IA, estableciendo las prime-
ras lineas para las politicas publicas a nivel nacional de los estados
miembros (Comisién Europea, 2020a, 2020b, 2019).

El estudio de la IA y los algoritmos en las administraciones
publicas necesita aproximaciones que consoliden su desarrollo en
el futuro, poniendo a la ciudadania en el centro. Desde la perspec-
tiva de los estudios sobre administracién publica, autores como
Criado (2017), Margetts (2017) o Meijer (2017), argumentan
que la aplicacién de las redes sociales y las tecnologias de andlisis
de big data en el sector publico puede considerarse como la «cuar-
ta ola» de evolucién de las TIC.

Esta idea de administracién publica 4.0 supone un estado de
desarrollo que significaria la transicién del interés en la automa-
tizacién de tareas, politicas de informatizacién y gobierno digi-
tal basado en la gobernanza mediada por la web, a un gobierno
inteligente basado en gobernanza mediada por algoritmos, que
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implica tecnologias que requieren una interaccién continua y
el aprendizaje de y con seres humanos (Brynjolfsson y Mitchell,
2017; Margetts & Dorbantu, 2019). Esta nueva ola tecnoldgi-
ca en el sector publico se caracterizaria, entre otras, por algunas
caracteristicas disruptivas (Criado, 2016a; 2016b), tales como la
difusién generalizada de big data, redes sociales, sistemas auténo-
mos, enfoque de gestion centrado en la innovacién, rol disruptivo
de las tecnologias, emergencia de tipos organizativos holacracia o
culturas de trabajo abiertas y colaborativas.

Metodoldgicamente, este trabajo se fundamenta en la revisién
de la bibliografia mas relevante en el dmbito internacional sobre
IA y algoritmos dentro del sector publico. La revisién sistemati-
ca de libros abarca publicaciones internacionales que muestran
los avances mads recientes en el estudio de la IA y la gobernanza
mediada por algoritmos en diferentes contextos. También se nu-
tre de una revisién documental sobre las acciones y documentos
desarrollados por organismos internacionales en materia de IA
en el sector publico. A partir de lo anterior, el estudio realiza una
aportacién propia basada en un andlisis prospectivo, mostrando
algunas de las categorias esenciales para entender el impacto de
esta nueva realidad en el sector publico.

La estructura de este capitulo se divide en cinco partes, inclu-
yendo esta breve introduccién. La segunda parte es una revisién
de la bibliografia reciente sobre IA que permite identificar sus ca-
racteristicas principales, siempre teniendo en cuenta su aplicacién
al sector publico. En la tercera seccién se presenta un marco inte-
grado sobre IA y algoritmos en el 4mbito publico, diferenciando
tres capas: capa de la politica de IA y gobernanza mediante algo-
ritmos; capa de gestién de politicas y servicios piblicos median-
te IA y algoritmos; y capa de interaccién de los seres humanos
(empleados publicos y ciudadanos) con la IA y algoritmos. En la
cuarta seccion se aborda un enfoque aplicado sobre las innovacio-
nes en las administraciones publicas, derivadas de la aplicacién de
la IA y los algoritmos en tres planos: innovaciones en el ciclo de
las politicas publicas, en la actividad de los empleados publicos y
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en la relacién con la ciudadania. La seccién final debate las con-
clusiones de este trabajo y abre nuevas vias de futuro para el estu-
dio y la préctica profesional de la gestién publica.

I. Inteligencia artificial en el sector publico
desde un enfoque de madurez tecnolégica

Las administraciones publicas estin descubriendo todo el poder
de la inteligencia artificial (IA) y los algoritmos, si bien su imple-
mentacion se ha ido desarrollando desde hace afios. En esta sec-
cién tratamos de acercarnos a ambas realidades desde una pers-
pectiva conceptual, atendiendo a lo que es la IA y sus diferentes
estadios de desarrollo. Con ello, abrimos la puerta al conocimien-
to de las implicaciones en la gobernanza de nuestras sociedades,
asi como en las instituciones politicas y administrativas.

La IA no es algo reciente, sino que lleva operando desde hace
més de medio siglo. El concepto de IA se originé en el Dart-
mouth College, en 1956, para definir un drea emergente de in-
vestigacién que integra la fisiologia del cerebro, el andlisis formal
de la légica proposicional y las ciencias de la computacién (Sun
y Medaglia, 2018). Siguiendo a Valle-Cruz ez al. (2020), este
campo de conocimiento se fundamenta en una serie de técnicas
para crear algoritmos que nutren mdquinas inteligentes, simu-
lando el comportamiento individual y colectivo, no solo de los
seres humanos, sino también de otros seres vivos, automatizando
actividades, aprendiendo y evolucionando, asi como mejorando
el rendimiento y los resultados obtenidos con y sin ayuda de los
seres humanos.

Al entender el desarrollo de la IA, podemos plantear la cues-
tién conceptual desde otra vertiente. Desde este punto de partida,
la IA se puede definir tomando en cuenta dos de sus capacidades
(Russell & Norvig, 2016): 1) maquinas desarrollando tareas me-
diante comportamientos inteligentes que reproducen los huma-
nos; y 2) maquinas comportindose racionalmente percibiendo lo
que sucede en el ambiente y tomando decisiones para alcanzar
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objetivos concretos. En los dos casos anteriores, se comienza a
dar una mayor importancia a la cuestién de las capacidades que
desarrolla la TA.

Esta perspectiva se completa con otra idea de los mismos au-
tores, quienes diferencian dos nociones de IA atendiendo a su
complejidad. En efecto, Russell & Norvig (2016) mencionan la
«IA débil» y la «IA fuerte». En el primer caso, el de IA débil, se
refiere a sistemas auténomos capaces de desarrollar tareas que re-
quieren capacidades humanas sencillas. Por ejemplo: percepcién
visual, comprensién del contexto, razonamiento probabilistico y
tratamiento de la complejidad. En el segundo caso, 1a IA fuerte
se centra en la idea de sistemas auténomos con capacidades e
inteligencia superhumanas que emulan la complejidad de la ca-
pacidad de los seres humanos para pensar, aprender y desarrollar
tareas complejas. Por ejemplo: juicio ético, razonamiento sim-
bélico, gestién de situaciones sociales e ideacién (Brynjolfsson
y McAfee, 2017). Las diferencias entre ambos tipos reflejan una
evolucién en su complejidad.

En términos de modelo madurez dentro del sector publico,
también se pueden distinguir diferentes momentos de la IA. Lee
(2018) ha sugerido cuatro estadios diferentes con base en las for-
mas distintas en que aprovechan el poder de la IA para generar
disrupcién en determinados sectores; asi como para entretejerse
de manera profunda en la vida diaria de los sistemas de la gober-
nanza en los que operan las organizaciones, servicios publicos y
las personas: IA Internet, IA Negocio, IA Percepcién e IA Auté-
noma. Cada uno de los estadios mencionados implica diferentes
momentos en la evolucién de la IA.

Los dos primeros estadios (IA Internet e IA Negocio) se en-
cuentran ya totalmente operativos en diferentes sectores. Estos
estadios implican la reformulacién de los mundos financiero
y econdmico, la sustitucién de determinados trabajos juridi-
cos e incluso de jueces, el diagnéstico médico, la intermedia-
cién financiera, el periodismo y las fuentes de informacidn, etc.
En todos esos dmbitos, la utilizacién masiva de algoritmos estd
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generando transformaciones de su naturaleza, la forma en que
interactian los operadores, asi como la propia naturaleza de la
actividad misma.

Los dos estadios posteriores todavia se encuentran en una fase
experimental, o incluso de ideacién. La categoria IA Percepcién
expande su poder digitalizando el mundo alrededor de las perso-
nas a través de la proliferacién de sensores y dispositivos inteli-
gentes. Estos dispositivos irdn transformando el mundo fisico en
datos digitales que podrian ser analizados y optimizados a través
de algoritmos de aprendizaje profundo (Lee, 2018). Ejemplos
concretos de este nivel incluyen la digitalizacién de los flujos de
trafico urbano a través de cimaras y el reconocimiento de objetos
mediante IA, el apoyo a las experiencias de compra basindose
en la monitorizacién de habitos previos, la digitalizacion del so-
nido ambiente de las casas y edificios de personas, asi como la
realizaciéon de ambientes de aprendizaje basados en la identifica-
cién visual, el reconocimiento del lenguaje y la creacién de per-
files detallados basados en comportamientos previos. Esta etapa
implica lograr que los dos mundos, analégico (offfine) y digital
(online), converjan.

Finalmente, la categoria IA Auténoma representa el tltimo
estadio en la evolucién de la IA, integrando los tres momentos
anteriores. Esta ultima fase supone la existencia de mdquinas ca-
paces de optimizar desde grandes cantidades de conjuntos de
datos, hasta la generacién de nuevas capacidades de sensoriza-
cién de cualquier actividad humana. Aqui, la IA y las maquinas
basadas en algoritmos complejos podrén trabajar de una manera
totalmente auténoma, aprehender el mundo y darle forma con
sus acciones independientes. Esta ltima etapa es la que en al-
gunos contextos se denomina singularidad (singularity), el mo-
mento en el que las maquinas serian capaces de pensar y actuar
de forma independiente y, por consiguiente, al margen de los
seres humanos.
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I1. Marco integrado sobre inteligencia artificial
en el sector publico. Politica, gestion y personas

Una vez presentado el enfoque anterior, es momento de cons-
truir un modelo analitico que integre la IA dentro del 4mbito de
la gobernanza del sector publico. Este modelo integrado tiene en
cuenta los dmbitos clave de accién de la IA y los algoritmos en
relacién con el gobierno y administracién publica. Existe capas
que integran el modelo, en un primer nivel aparece la dimensién
de las politicas y gobernanza de IA, y se refiere a los disefios
institucionales nacionales y de otros niveles de gobierno. En se-
gundo nivel se encuentra la gestién de servicios basados en IA
en las organizaciones publicas. En un tercer nivel se desarrolla la
vertiente humana que se concreta en las interacciones basadas en
IA con empleados publicos y ciudadania. Cada uno de esos tres
niveles requiere su propio desarrollo, pero también los tres se en-
cuentran conectados entre si, de manera que aqui se sostiene que
es necesaria su alineacién para que el potencial de la IA se pueda
desplegar en gobiernos y administraciones publicas.

Nivel de politicay gobernanza de la IA

La tecnologia es poder. La IA y los algoritmos son representa-
ciones de poder, tal y como otras tecnologias previas. El poder de
cualquier tecnologia estd determinado por el disefio institucional,
y el de la gobernanza definido y llevado a cabo por los actores del
sistema politico. Asi, es posible hablar de la capa politica de la TA
y la gobernanza algoritmica. Para decirlo de otra manera, se es-
pera que los gobiernos nacionales conformen la gobernabilidad
mediada por algoritmos y la IA, siguiendo patrones distintivos
basados en diferentes configuraciones de relacién de poder entre
actores, generando dindmicas politicas y de gobernanza unicas.
Al mismo tiempo, la IA y los algoritmos tienen caracteristicas
intrinsecas que también dardn forma a sus resultados en diferen-
tes contextos politicos y sistemas de reglas de gobierno.
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Aqui se debe estudiar la configuracién de los actores que ro-
dean las diferentes dimensiones de la politica nacional de IA,
incluidas las politicas gubernamentales de datos abiertos, la pri-
vacidad de los ciudadanos, la proteccién de datos y el control del
usuario, la libertad de expresién, la transparencia, la responsabi-
lidad, la no discriminacién, la seguridad personal, el futuro del
trabajo, o incluso leyes de guerra. Todas estas dimensiones son
componentes intrinsecos del disefio politico e institucional que
configura la IA y la gobernanza mediada por algoritmos.

La complejidad de la politica de IA y la gobernanza media-
da por algoritmos requiere de anilisis con enfoques sociotécni-
cos. La perspectiva sociotécnica del estudio de la tecnologia se
basa en la atencidn prestada a los principales actores (Estado,
mercado y sociedad civil) involucrados en el disefio e imple-
mentacién de la gobernabilidad mediada por algoritmos y la IA
(Fountain, 2001; Orlikowsky, 1992). A través de esta perspec-
tiva se facilitard la comprensién sobre quién gobierna el disefio
y la implementacién de la IA y los algoritmos en la capa poli-
tica y de gobernanza, y cémo la IA y el gobierno mediado por
algoritmos determinardn el futuro de las instituciones politicas
(Meijer, 2017).

En esta capa es necesario conocer y comprender varios aspec-
tos esenciales. Por ejemplo, aqui hay que centrarse en cuestiones
como de qué trata la politica de IA, a qué se enfrentan los valores
democriticos de los diferentes actores de la sociedad, qué opcio-
nes éticas y modelos de gobierno se persiguen con las estrategias
nacionales de IA, cudl es el impacto de IA y la gobernanza me-
diada por algoritmos, asi como la gobernanza sobre institucio-
nes democriticas en un futuro préximo. También serd necesario
entender los modelos de politica de IA, y sus implicaciones para
los estindares éticos y los patrones de interaccién entre actores
en diferentes sistemas politicos. Por ejemplo, lo anterior se ejem-
plifica en los diferentes modelos que se estin configurando en

China, Estados Unidos y la Unién Europea.
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Nivel de gestion de organizaciones, politicas y servicios
publicos mediante IA
El segundo nivel de este marco integrado de la IA y los algoritmos
en gobiernos y administraciones publicas implica que se estin
promoviendo nuevos modelos de servicio, incluida la existencia
de diversos enfoques de acuerdo con diferentes sectores de politi-
cas publicas. La IA y los algoritmos son instrumentos poderosos
para transformar la relacién con terceros (ciudadanos, empresas
y sociedad civil) en la creacién y prestacion de una nueva genera-
cién de politicas y servicios publicos, abiertos, coproducidos, de
alta calidad y orientados a la ciudadania (Linders, 2012). Siguien-
do nuestro propio trabajo sobre tecnologias sociales (Criado ez al.,
2017), se puede sugerir que el éxito de la IA y los algoritmos de-
beria incluir algunos de los productos y resultados potenciales de-
clarados en las metas y objetivos de una iniciativa gubernamental,
tales como eficiencia, ahorro de costes, efectividad, mayor calidad
de servicio, innovacion, transparencia, participacién ciudadana en
la toma de decisiones y colaboracién en la coproduccion, asi como
niveles mds altos de legitimidad, confianza y equidad, entre otros.
Desde esta perspectiva, se pone el acento en las nuevas capa-
cidades que representan la IA y los algoritmos para la gestién de
las politicas y servicios publicos. Aceto ez al. (2018) dibujan cua-
tro caracteristicas instrumentales de las tecnologias recientes en
los servicios publicos (deteccién, comunicacién, procesamiento y
actuacién) que, con respecto a la IA y los algoritmos, redefinirdn
la gestion de los servicios publicos de diferentes formas (Aceto ez
al., 2018). Algunas de esas formas en que se redefiniran los servi-
cios publicos serian las siguientes:

*  Automatizacion de los servicios publicos. Esto moverd
la coordinacién de maquina a maquina para reducir los
costes y la agencia humana en la planificacién y entrega
del servicio publico.

* Servicios predictivos. Creando politicas y servi-
cios bajo demanda que enfatizan la personalizacién, la
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particularidad y la individualidad en la formulacién de
politicas y la prestacién de servicios puiblicos.

* Estructuras de autogobierno de las politicas y los ser-
vicios publicos. Aqui se trata de utilizar tecnologias de
igual a igual para crear redes de autogobierno seguras y
transparentes, y reducir la presencia de estructuras centra-
lizadas de los sectores publico y privado.

+  Transformacion de la planificacién e implementacién
de todo el servicio publico. En otras palabras, uso de
analiticas en tiempo real, mejorando potencialmente la
evaluacién y la retroalimentacién de los ciudadanos y el
sector privado en relacién con dichos servicios, asi como
el control de su calidad.

*  Reconfiguracion del valor, quién captura el valor y lo
controla. Se realiza mediante el uso de «plataformas de
colaboracién» digitales, que potencialmente llevan a es-
tructuras mds centralizadas y automatizadas, y que cam-
bian las formas en que las organizaciones gubernamenta-
les crean y capturan el valor publico, coordinan sus tareas
y actividades.

*  Disrupcion en el modelo de servicio. A modo de ejem-
plo, el foco de las agencias tributarias de diferentes paises
va desde las actividades de control, cada vez mds auto-
matizadas, hacia la caracterizacién del comportamiento
tuturo de los individuos. Por lo tanto, el estudio del po-
tencial de la IA y la gobernanza mediada por algoritmos
para transformar el servicio pablico es fundamental para
el futuro de las instituciones politicas.

La comprensién sobre cémo la IA y los algoritmos impactan
en las politicas y servicios publicos requiere el estudio de dife-
rentes dreas. Segun el trabajo de Janssen y Kuk (2016), se pue-
de esperar que la variabilidad de las dreas de politicas y servicios
publicos dependa de dos caracteristicas de los algoritmos im-
plementados en ellos: a) el nivel de automatizacién de las tareas
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con el algoritmo; y b) el nivel de complejidad del algoritmo mis-
mo. En consecuencia, es necesaria la comprensién de los nuevos
modelos de prestacién de servicios publicos, teniendo en cuenta
diferentes ejemplos en sectores, considerando las caracteristicas
necesarias de los algoritmos implementados. De hecho, se espera
que la creacién de nuevos modelos de politicas y servicios publi-
cos presentard variaciones importantes dependiendo de las dreas
en que se apliquen la IA y los algoritmos.

Nivel de personas (empleados publicos y ciudadanos) que
interaccionan con la IA

El tercer nivel de este marco integrado de IA y algoritmos en el
ambito politico y administrativo se refiere a los empleados pu-
blicos que trabajan en, y a los ciudadanos que interactian con
las administraciones publicas. La gobernanza mediada por algo-
ritmos puede entenderse como un proceso performativo como
consecuencia de la necesidad de la interaccién humana. Durante
este proceso, los algoritmos determinan el trabajo de los emplea-
dos publicos y las interacciones con los ciudadanos en las organi-
zaciones del sector publico (Introna, 2015). Al mismo tiempo, el
comportamiento de los empleados publicos y los ciudadanos dard
forma a los resultados de los algoritmos en un proceso de inte-
raccién bidireccional. Por lo tanto, es necesario comprender esta
materialidad de los algoritmos para identificar el impacto de la
IA en los empleados publicos y los ciudadanos. En otras palabras,
los algoritmos no son pequeiias cajas negras independientes, sino
que involucran «massive networked ones with hundreds of hands
reaching into them, tweaking and tuning swapping out parts and
experimenting with new arrangements»* (Seaver, 2013: 10). Por
consiguiente, debemos comprender la interaccién algoritmo-hu-
mano y la performatividad de los algoritmos.

% Numerosas cajas interconectadas con cientos de manos buscando en su
interior, afinando y sintonizando piezas intercambiables y experimentando con
nuevas disposiciones.

23




24

Inteligencia artificial y ética en la gestion puablica

Por un lado, la capacidad de aprendizaje de los algoritmos
puede transformar la forma en que las personas trabajan en las
organizaciones publicas a través de ellos. La gobernanza media-
da por algoritmos a nivel individual cambiara la manera en que
los empleados publicos, basados en el conocimiento, trabajan,
dado que todos los aspectos del desempeiio se podrin cuantificar,
comparar con otros y administrar en funcién de modelos algorit-
micos que lleven a cabo cambios importantes que requieran una
comprensién més profunda (Orlikowsky y Scott , 2016). Aqui, la
gobernanza de los algoritmos evoca la jaula de hierro weberiana,
ahora transformada en una fortaleza digital, donde las reglas no
se entienden ficilmente ni estdn disponibles para su estudio.

En resumen, los algoritmos son importantes e inducen a aca-
démicos y profesionales a ampliar nuestro conocimiento sobre
sus resultados e implicaciones en la esfera laboral, incluida la
discrecionalidad, la responsabilidad, el control sobre las tareas de
trabajo y la coordinacién de diferentes actividades organizativas
de los empleados publicos. Estas categorias relacionadas con la
actividad profesional de los empleados publicos se verdn alteradas
por la incorporacién de la IA, de manera que es necesario tenerlas
en cuenta en diferentes aproximaciones a este tema.

Por otro lado, el comportamiento de los ciudadanos serd cru-
cial para comprender la IA y los algoritmos y las implicaciones en
las administraciones publicas. Aqui, se puede sugerir que necesi-
tamos estudiar cémo se sienten las personas con respecto ala IA'y
los algoritmos para saber cémo interactian con las administracio-
nes publicas a través de ellos, ya que «while algorithms might not
speak to individuals, they might speak through them»* (Bucher, 2016:
42 ). Por ejemplo, las redes sociales y los algoritmos asociados a
ellas han ganado cada vez mds nuestra atencién con respecto a su
papel en la creacién de «cdmaras de eco» o «espirales de silencio», 0
el desarrollo de frending topics, que son experiencias determinadas

3. «Mientras los algoritmos podrian no hablarle a los individuos, si podrian hablar a
través de ellos.»
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algoritmicamente. Por lo tanto, los algoritmos sugieren diferentes
efectos en las redes sociales a través de su capacidad para priori-
zar, clasificar, asociar y filtrar diferentes fuentes de datos e infor-
macién y ponerlos a disposicién de los ciudadanos.

En este nivel individual, los ciudadanos que interactdan con
las administraciones publicas, a través de la IA y los algoritmos,
son sujetos que experimentan la materialidad de los algoritmos
y los configuran en el proceso. En particular, se pueden esperar
amenazas emergentes de los ciudadanos al interactuar con las ad-
ministraciones publicas con algoritmos, incluida la vigilancia y/o
control gubernamental, y los prejuicios y/o discriminacién contra
los grupos insuficientemente representados. Por tanto, debemos
ampliar nuestro conocimiento sobre los desafios que no se han
estudiado suficientemente desde la perspectiva de las interaccio-
nes entre las administraciones publicas y la ciudadania.

III. Inteligencia artificial e innovaciones
en las Administraciones publicas

Las transformaciones en el sector publico como consecuencia de
la incorporacién de inteligencia artificial y algoritmos resultan
cada vez mis evidentes. No obstante, a nivel individual es nece-
sario clarificar a qué nos estamos refiriendo con esas transfor-
maciones y en qué dmbitos concretos se van a producir. Como
ejemplos de las transformaciones que se producirin en gobier-
nos y administraciones publicas al incorporar IA y algoritmos, se
pueden plantear los siguientes: el ciclo de las politicas publicas,
la naturaleza del trabajo de los empleados publicos y las inte-
racciones de las organizaciones publicas con la ciudadania. Estos
ambitos se utilizan para profundizar en las innovaciones espera-
bles como consecuencia de la aplicacién de IA y algoritmos en el
sector publico.
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Innovaciones en el ciclo de las politicas publicas

La utilizacion de IA y algoritmos en el ciclo de la politica publi-
ca comprende sus diferentes etapas interrelacionadas. Desouza
(2018) y Valle-Cruz ez al. (2019) muestran ejemplos concretos
de implementacién en las etapas siguientes: establecimiento de la
agenda publica, formulacién y toma de decisiones, implementa-
cién y evaluacion.

El marco del ciclo de las politicas publicas puede facilitar la
discusién sobre las implicaciones de la IA y los algoritmos en di-
ferentes tipos de organizaciones publicas (locales o municipales,
regionales o estatales, nacionales o federales), asi como en dife-
rentes dreas de actividad (salud, educaciéon, beneficios sociales, se-
guridad, impuestos, migracion, etc.). En cada una de estas cuatro
etapas se identifican casos de uso de IA y algoritmos, de manera
que es posible identificar los posibles cambios e innovaciones.

A continuacién, los principales aspectos que se deben consi-
derar en cada uno de los ciclos de la politica publica, asi como los
retos y oportunidades que se derivan de la aplicacién de la IA y
los algoritmos, de acuerdo al trabajo de Valle-Cruz ez al. (2020).

Innovaciones en la incorporacién de problemas

en la agenda publica

En esta etapa el aspecto clave es porqué determinados temas
merecen la atencién del pablico y de los decisores publicos. Aqui,
la IA ylos algoritmos pueden tener un impacto claro y desempe-
fiar un papel clave en el proceso de establecimiento de la agenda,
desarrollado por las nuevas tecnologias sociales, el andlisis de da-
tos masivos (big data), etc., que enmarcan los problemas sociales
y los hacen adecuados para la atencién de los responsables po-
liticos. Por tanto, mediante la utilizacién de IA y algoritmos los
gobiernos y administraciones publicas pueden monitorizar, casi
en tiempo real, temas emergentes, asi como promover nuevas
cuestiones sobre las que recopilar datos desde diferentes fuen-
tes, sobre todo a través de redes sociales. Pencheva ez al. (2018)
sugiere que todo ello mejora el proceso de incorporacién de los
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problemas en la agenda publica en términos de exactitud, efi-
ciencia y velocidad.

Innovaciones en la formulacién y adopcion de decisiones
Esta etapa del ciclo de politicas publicas se refiere al momento
en que, una vez definida la agenda y la incorporacién del pro-
blema, los actores politicos abordan las diferentes opciones de
politicas disponibles. En este caso, la IA y los algoritmos tam-
bién pueden tener un impacto notable a medida que avanza el
debate sobre las diferentes opciones y los datos y la informacién
sobre el tema llegan al piblico. Como ejemplo, el diagnédstico de
cancer mediante el reconocimiento de imédgenes basado en la IA
y algoritmos puede ayudar a decidir cémo invertir en decisiones
futuras que deben tomarse sobre los hospitales, o incluso si se
necesitan nuevos médicos especialistas en un drea especifica de
la salud (Sun y Medaglia, 2019). En este proceso, la IA y los
algoritmos pueden ayudar a reforzar la responsabilidad, ya que
los gobiernos deben ser mas responsables con las decisiones to-
madas y las opciones de politicas seleccionadas.

Innovaciones en la implementacion de las politicas piblicas
El uso de la IA y los algoritmos en la implementacién de las po-
liticas publicas tiene una doble vertiente de interés (Hochtl ez al.
2016). Por un lado, pueden facilitar la atencién a determinados
problemas que podrian darse con diferentes intensidades. Por otro
lado, los datos e informacién disponibles para la ejecucién de las
politicas publicas pueden ser reforzadas y aceleradas con el and-
lisis de la IA. Tomando en cuenta lo anterior, la mejora continua
en el proceso de andlisis de datos en tiempo real puede facilitar
innovaciones en diferentes politicas, incluyendo la movilidad en
las ciudades o la calidad del medio ambiente. En otras palabras,
la implementacion de las politicas puede mejorar la calidad de los
servicios. Sobre todo aumentando el nivel de individualizacién y
la capacidad para perfilar usuarios de acuerdo con las caracteristi-
cas sociodemogrificas o los patrones de comportamiento.
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Innovaciones en la evaluacion de las politicas piblicas

La evaluacién es otra fase en el ciclo de politicas con un alto
potencial de cambio como consecuencia de la aplicacion de la IA
y los algoritmos en las administraciones publicas. En este caso,
la evaluacién puede verse alterada por la capacidad de detectar
irregularidades y producir advertencias cuando sea necesario. De
hecho, algunos autores sugieren que la evaluacién basada en da-
tos masivos transformard la propia nocién de evaluacién en si
(Wirtz ez al., 2018). La IA y los algoritmos, usando datos masi-
vos, facilitardn la incorporacion de la evaluacién en cada fase del
ciclo de politicas, reemplazando la nocién de evaluacién que solo
se produce al final del proceso de politicas publicas. Por lo tanto,
se realizardn evaluaciones en tiempo real desde el principio de la
implementacién, dando origen a la nocién de evaluacién conti-
nua en gobiernos y administraciones publicas.

Innovaciones en el trabajo del personal publico y directivo
En el caso del empleo publico, nos encontramos ante otro 4m-
bito donde se estdn produciendo innovaciones en diferentes di-
mensiones. Al margen de las visiones mds o menos catastrofistas
sobre el futuro de los empleos, su desaparicién o transformacién,
sobre lo que no cabe duda es de que determinadas categorias de
los trabajos se transformardn como consecuencia de la gobernan-
za de los algoritmos y la IA. Faraj ez a/. (2018) sostienen que los
algoritmos transformarén el trabajo en las organizaciones de una
manera cualitativamente diferente a como lo han hecho otras
tecnologias en el pasado, debido al estilo de las innovaciones que
se pondrdn en marcha. En este trabajo, los autores evocan la jaula
de hierro weberiana para referirse a tales cambios, si bien aqui se
discuten cuatro de las categorias a tener en cuenta en relacién a
los empleados publicos: discrecionalidad, rendicién de cuentas,
coordinacién y control (Faraj ez a/. 2018).
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Innovaciones en la discrecionalidad

de los empleados publicos

La primera cuestién se refiere a la manera en que se transforma-
ria la experiencia de los empleados publicos como consecuencia
de la incorporacién de la IA y los algoritmos. En este caso, la
gobernanza basada en algoritmos y la digitalizacién ligada a la
IA significan que los algoritmos pueden reproducir las formas
en que los empleados publicos adquieren el conocimiento ticito
en organizaciones basadas en el conocimiento, incluidas las ad-
ministraciones publicas, y esto puede afectar a la discrecionalidad
individual del empleado para tomar sus propias decisiones.

Innovaciones en la rendicién de cuentas

de los empleados publicos

La aplicacién de IA y algoritmos tendria un impacto en la ma-
nera en que se rinden cuentas por la actividad realizada. Si las
decisiones basadas en algoritmos se ponen en funcionamiento sin
escrutinio adicional de los humanos, entonces la pregunta que
surge es quién se hace responsable de los potenciales errores co-
metidos por las maquinas. En este sentido, se pone de manifiesto
la importancia del juicio humano en el trabajo basado en conoci-
miento. De hecho, la actividad de los algoritmos no solo provo-
card un cambio en determinadas profesiones, sino que generard
nuevas identidades y formas de trabajar.

Innovaciones en la coordinacién de los empleados piblicos
Una de las principales cuestiones relacionadas con la gobernanza
basada en algoritmos e IA se refiere a la existencia de una coor-
dinacién aumentada. En este caso, los algoritmos y la IA permi-
tirfan a las organizaciones publicas dividir y reasignar tareas, asi
como combinar actividades de formas nuevas. Por decirlo de otra
forma, los algoritmos estin automatizando las funciones de coor-
dinacién administrativa mediante la gestién de la descomposicién
de las tareas y su posterior integracién, de manera que con ello
se abre la posibilidad de limitar la diversidad del conocimiento
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y la innovacién organizativa. Lo anterior seria la consecuencia de
tener empleados publicos menos expuestos a nueva informacion
y conocimiento diverso.

Innovaciones en el control de los empleados publicos
Finalmente, el control de los empleados publicos también esta-
ria transformdndose en la misma linea que la coordinacién. Asi,
la gobernanza mediada por algoritmos e IA estaria generando
nuevas formas de control organizativo. La existencia de activi-
dades mds estructuradas y fraccionables basadas en conocimien-
to, asi como entregables muy concretos sujetos a clasificaciones
o evaluaciones por parte de multitudes de usuarios/ciudadanos
externos que supervisan el proceso, asi lo permitirian. En conse-
cuencia, la dimensién —de cuantificacion anticipada de los algo-
ritmos— limita las posibilidades de accién disponibles para los
trabajadores individuales, aumentando el control organizativo y
reduciendo su discrecionalidad.

Innovaciones en la relaciéon de las organizaciones publicas

y los ciudadanos

En tercer lugar, la interaccién entre ciudadania y administracio-
nes publicas se consolida como uno de los espacios de innova-
cién a través del uso de IA. De entrada, hay que volver a recordar
que la ciudadania deberia situarse en el centro y ser la gran bene-
ficiaria de la incorporacion de la IA en el sector publico (Criado,
2019). Sin embargo, lo anterior solo sucedera si se tienen muy en
cuenta algunas cuestiones clave para el bien comun (BID, 2020),
como los riesgos en los medios de acceso a las administraciones
publicas basados en IA, los potenciales sesgos en las dindmi-
cas de participacién ciudadana a través de medios telemiticos,
o los desafios a la confianza ciudadana, que emergen como con-
secuencia de la utilizacién de algoritmos para la prestacién de
servicios publicos.
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Innovaciones en los medios de acceso de la ciudadania

Uno de los dmbitos mds desarrollados hasta la fecha en relacién
con el uso de la IA en el sector publico se refiere a la utilizacion
de chatbots o asistentes virtuales para interaccionar de una forma
directa con la ciudadania. Lo anterior se sustenta en la utilizacién
de sistemas de reconocimiento de voz y aprendizaje automdti-
co que permiten a las administraciones publicas externalizar en
mdquinas buena parte de la labor de contacto con la ciudadania,
descargando al personal interno en momentos de alto volumen
de actividad. Sin duda, esto abre la via para la generalizacién de
este tipo de sistemas de cara a hacer firme la promesa de que
cualquier ciudadano tenga asistencia directa en el momento de
realizar cualquier trimite en linea —aun considerando las limita-
ciones de las que todavia adolecen estos sistemas automatizados,
especialmente en su uso por determinados colectivos no alfabeti-
zados digitalmente.

Innovaciones en la confianza ciudadana

en los servicios publicos

Una de las dimensiones clave del futuro de la IA en gobiernos y
administraciones publicas dentro de entornos democriticos es la
generacién de confianza de la ciudadania en las instituciones pu-
blicas. Todavia estd por analizarse de manera sistemdtica c6mo
cambia el comportamiento de los ciudadanos cuando interac-
tian con las administraciones publicas que prestan sus servicios
publicos mediante sistemas de IA.

Sin embargo, resulta especialmente importante cémo im-
pacta la utilizacién de sistemas algoritmicos sobre la confianza
de la ciudadania en los servicios publicos. Particularmente, las
decisiones de las administraciones publicas basadas en algorit-
mos (por ejemplo, en relacién con la elegibilidad para recibir una
ayuda publica, la solicitud de residencia o asilo, la realizacién
de diagnésticos médicos, la elaboracién de sentencias judiciales,
la definicién de zonas donde patrullar o el estudio de patrones
de fraude fiscal, etc.) y sus potenciales consecuencias positivas
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(o adversas) en la confianza de la ciudadania sobre los servicios
publicos, es un aspecto medular. Ello dependerd, en gran medida,
de la capacidad de las administraciones publicas para garantizar
transparencia, rendicién de cuentas, integridad y eliminacién de
sesgos de los sistemas de IA utilizados en la prestacién de tales
servicios publicos.

Innovaciones en la participacién y colaboraciéon ciudadana

La transformacién de la accién/inteligencia colectiva y los pro-
cesos de participacién ciudadana se podria acelerar a través de la
utilizacién de sistemas de IA. La interaccién de la ciudadania con
las tecnologias de IA mediante algoritmos en grandes proyectos
de participacién ciudadana se ha explorado en dmbitos como las
redes sociales, las plataformas digitales de retos publicos y debate
de ideas ciudadanas, los espacios telemdticos para las e-peticio-
nes*, foros de presupuestos participativos, normativa colaborativa,
etc. En todos estos casos, uno de los aspectos clave es lograr una
adecuada diversidad y representacién de la comunidad para que
la inteligencia de las multitudes tenga una representacién ade-
cuada y el impacto deseado, en términos de inclusién. Al mismo
tiempo, también resulta esencial aportar valor a los participantes
en los procesos, bien sea en términos de aprendizaje, bien en la
percepcién de colaboracién real en los procesos de adopcién de
decisiones publicas.

IV. Debate y conclusiones

El presente trabajo ha mostrado un estudio general sobre la in-
teligencia artificial y los algoritmos en el sector puiblico, teniendo

*. Las e-peticiones son iniciativas que se han generado en paises como el Reino
Unido, en las que cualquier ciudadano puede levantar una campafia de recoleccién
de firmas en forma simple y con el respaldo del Estado en el proceso. Si durante
un periodo de tiempo prudencial logra el objetivo de 100 000 firmas (o la cantidad
estipulada), esta peticion serd analizada formalmente por la cdmara de los comunes y
eventualmente puede generar una discusién legislativa.
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en cuenta sus capacidades para generar innovaciones en diferen-
tes dmbitos. El capitulo ha ofrecido una definicién de IA que
pone de manifiesto distintos niveles, desde uno basico ya operati-
vo, basado en el andlisis de grandes datos, hasta un futuro estadio
de singularidad en el que las médquinas serian capaces de adoptar
decisiones de manera auténoma. A partir de esto, se ha ofrecido
un marco integrado sobre IA y gobernanza de los algoritmos en
el ambito publico, diferenciando tres capas: capa de la politica de
IA y gobernanza mediante algoritmos; capa de gestion de organi-
zaciones y servicios piblicos mediante IA; y capa de interaccién
de los seres humanos (empleados publicos y ciudadanos) con la
IA. Desde una perspectiva mds préctica, el trabajo se ha comple-
tado con una atencién a las innovaciones en las administraciones
publicas derivadas de la aplicacién de IA y algoritmos en varios
planos: 1) innovaciones en el ciclo de las politicas publicas; 2)
innovaciones en la actividad de los empleados publicos; y 3) in-
novaciones en la relacién de las administraciones publicas con los
ciudadanos. Con todo ello se han resaltado algunas de las cues-
tiones tedricas y conceptuales, pero también pricticas, ligadas a
la gobernanza mediada por algoritmos e IA en el sector publico.

El objetivo de este capitulo abre la puerta al debate sobre las
implicaciones de la IA y los algoritmos en gobiernos y admi-
nistraciones publicas. Desde una perspectiva mds tedrica y con-
ceptual, la revisién de literatura en que se ha fundamentado este
trabajo pone de manifiesto que la gobernanza de los algoritmos y
la IA en el sector publico se encuentra todavia en un estadio muy
inicial, a pesar de los avances ya realizados (Criado y Gil-Garcia,
2019; Janssen y Kuk, 2016; Valle-Cruz, 2019; Wirtz, 2018).

De hecho, una de las aportaciones de este estudio es la crea-
cién de un marco integrado para analizar la IA y los algoritmos
en el ambito publico, que permita ofrecer una visién completa
sobre sus implicaciones desde el nivel de definicién de politicas
nacionales, hasta los impactos mds concretos en la esfera indivi-
dual, pasando por el nivel intermedio de las organizaciones y ser-
vicios puiblicos. Desde una perspectiva académica, en cada una de
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esas esferas se plantean desafios a tener en cuenta, dado que cada
uno de esos dmbitos representa niveles de andlisis que requerirdn
disefios, métodos y técnicas de investigacion diferenciados.

Desde una perspectiva aplicada, también se han definido ha-
llazgos con interés para las administraciones y empleados pabli-
cos en los tres tipos de innovaciones relacionadas con la gober-
nanza mediada por algoritmos e IA (innovaciones en el ciclo de
las politicas publicas, en la actividad de los empleados publicos
y en la relacién con los ciudadanos). En el primer caso, desde
la incorporacién de los problemas en la agenda publica hasta la
evaluacién de las politicas, se verdn alteradas (ya lo estin sien-
do) como consecuencia de la IA y los algoritmos. De hecho, hay
quienes plantean que lo anterior supone una progresiva transfor-
macién del ciclo de las politicas puablicas, que serd mucho mds
liquido, menos compartimentado y mas centrado en dindmicas
de experimentacién (Janssen y Helbig, 2018). Las implicaciones
de todo ello en la accién de gobierno estdn por evaluarse, pero no
cabe duda de que serdn importantes (Valle-Cruz ez al., 2020). En
todo caso, los decisores publicos deberian acostumbrarse a dind-
micas de politica publica basadas en datos masivos y evidencia
acumulada durante todo el proceso.

Por su parte, también se han presentado las innovaciones en
la actividad de los empleados publicos. En este sentido, también
existen numerosos estudios alertando sobre las implicaciones de
la TA y la gobernanza mediada por algoritmos en la actividad
de diferentes grupos profesionales, incluyendo el personal que
trabaja al servicio de las administraciones publicas. Aqui se ha
planteado que los directivos publicos deben atender cuatro ti-
pos de innovaciones en la accién de las personas que forman sus
equipos: discrecionalidad, rendicién de cuentas, control y coordi-
nacién (Faraj ez al.,,2018). Si bien pueden existir otras categorias,
estas cuatro nociones cldsicas en la teoria organizativa aplica-
das a la IA y los algoritmos nos han mostrado que las personas
que trabajan en las organizaciones publicas, especialmente en
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puestos basados en conocimiento, verdn profundamente altera-
das sus funciones.

La relacién de las administraciones publicas con la ciudada-
nia se veria profundamente alterada como consecuencia de la
adopcién y uso de la IA. Partiendo de la idea de que los ciuda-
danos deben estar en el centro de cualquier innovacién basada
en la utilizacién de la IA, no cabe duda de que las administra-
ciones publicas han explorado ya la manera de transformar los
puntos de acceso del ciudadano (mediante chatbots o asistentes
virtuales), asi como su relacién con diferentes publicos, aunque
sin resolver del todo las potenciales brechas digitales de acceso
y uso todavia existentes. Adicionalmente, la optimizacién de la
participacién y colaboracién ciudadana mediante el uso de IA
y algoritmos permitiria que la nocién de inteligencia colectiva
realmente superara los sesgos tradicionales, facilitando una ma-
yor diversidad en la representacién de las comunidades politicas.
Asimismo, también las administraciones publicas deben pensar
en mecanismos para aumentar la confianza de la ciudadania en
los servicios puablicos basados en IA. Sobre todo, garantizando la
transparencia e integridad de los algoritmos, entre otras vias, a
través de sistemas de auditoria externos.

Precisamente, el futuro de la IA y la gobernanza de los algo-
ritmos en el sector publico es un proceso abierto cuyos resultados
no estdn predeterminados, si bien es mds que probable que poda-
mos hablar de gobiernos y administraciones publicas mds inteli-
gentes. Como han apuntado Criado (2016), Criado y Gil-Garcia
(2019), Gil-Garcia ez al. (2018) o Meijer ez al. (2017), 1a gober-
nanza inteligente se vislumbra como un nuevo paradigma en el
sector publico que se fundamenta en la disponibilidad de cada
vez mds tecnologias basadas en datos y una orientacién hacia la
provisién de mejores servicios publicos para generar valor publi-
co. De hecho, Gil-Garcia e al. (2015) sugieren importantes atri-
butos que se deben cumplir para hablar de esa inteligencia publi-
ca, incluyendo sostenibilidad, eficiencia, innovacién, resiliencia,
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creatividad, apertura, equidad, emprendimiento, integracién o
participacién. En el caso concreto de la IA y los algoritmos, las
cuestiones éticas y temas como la integridad y la igualdad de
oportunidades son esenciales para evitar los potenciales sesgos
derivados de su implementacién.

Futuros esfuerzos son necesarios para comprender la IA y los
algoritmos en el sector publico. Junto con la necesidad de mejorar
la evidencia sobre los resultados de esta nueva era de innovaciones
tecnoldgicas en el sector publico, resulta imprescindible conocer
experiencias y casos reales de uso que nos permitan identificar los
desafios y oportunidades que se avecinan. En este sentido, dife-
rentes administraciones puiblicas ya estdn desarrollando experien-
cias algoritmicas —por ejemplo, a través de redes sociales, porta-
les de datos abiertos o plataformas de participacién ciudadana—,
asi como ejemplos reales de aplicacién de técnicas de IA: andlisis
de discurso y sentimiento, reconocimiento facial, analisis predic-
tivo y visualizacién de datos, asistentes inteligentes o andlisis de
seguridad cognitiva y de desafios a la inteligencia. Los préximos
afios vendran de la mano de importantes cambios en el sector
publico que deben ser liderados por perfiles hibridos capaces de
entender los problemas fundamentales de la gestién publica, al
mismo tiempo que dirigen el desarrollo de tecnologias que tienen
un marcado cardcter disruptivo para las organizaciones publicas.
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a crisis derivada de la pandemia del covid-19 ha puesto

de manifiesto tanto la necesidad de reforzar los mecanis-

mos de intervencién publica en distintas esferas de la vida
publica, como la importancia critica de las tecnologias para ges-
tionar la crisis sanitaria y para afrontar el resto de actividades
sociales, econdmicas y politicas. Una situacién que ha venido a
reforzar, con mds impetu si cabe, el potencial que ofrece la inteli-
gencia artificial (IA) como nueva frontera de avance de la tecno-
logia para mejorar las politicas y servicios publicos.

El incipiente desarrollo de la investigacién vinculada a la TA
permite identificar tanto virtudes como retos a afrontar; y tam-
bién tanto oportunidades para su incorporacién a nuevas dreas de
actividad, como cautelas alrededor de sus consecuencias e impac-
tos. Sin entrar a valorar las aproximaciones mds optimistas o mds
escépticas alrededor de las soluciones vinculadas a la IA, lo que
resulta evidente es su notable extensién y la necesidad de que el
sector publico no permanezca ajeno a dicho fenémeno. Un nuevo
escenario en el que el sector pablico debe jugar un papel pro-
tagonista para liderar procesos de transformacién. Procesos que
mas alld de las vertientes tecnolégicas y organizativas entrafian
concepciones éticas de lo que debe ser la IA en la esfera publica.

Para ello resulta imprescindible que las organizaciones del
sector publico cuenten con las capacidades adecuadas para impul-
sar una estrategia en materia de IA en sus respectivos dmbitos de
actuacidn, atendiendo a unos principios que informen y orienten
su desarrollo e impactos.
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Para aportar una reflexién al respecto, el capitulo plantea una
revision de la IA y la infraestructura organizativa asociada (apar-
tado 2), una revision y reflexién sobre la infraestructura ética y
los principios e instrumentos que deben orientarla (apartado 3),
y una presentacién del concepto de capacidad institucional que
combina las aportaciones asociadas a las politicas publicas y a la
gestién organizativa (apartado 4). A partir de dichos aportes se
propone una reflexion final (apartado 5) sobre la importancia de
la capacidad estratégica como elemento integrador de los com-
ponentes organizativos y la perspectiva ética, abarcando el desa-
rrollo del resto de capacidades institucionales para el impulso de
la IA en el sector publico.

I. Inteligencia artificial e infraestructura organizativa
en la Administracién publica

La bibliografia académica sobre la IA se ha configurado a partir
de aportaciones de multiples disciplinas, aunque sin contar to-
davia con una definicién universalmente aceptada (Grosz ez al.,
2016). A efectos del presente capitulo se ha asociado el concepto
de IA al campo de la tecnologia y las ciencias computacionales
(aunque con aportaciones de otros campos como la biologia, la
neurociencia, la lingiistica, la estadistica, entre otros), que incluye
una serie de técnicas basadas en algoritmos y maquinas (software
y hardware) con capacidad para automatizar actividades, realizar
operaciones andlogas al aprendizaje y toma de decisiones, y evo-
lucionar con o sin la intervencién humana (Castro y New, 2016).
En otros términos, como un sistema capaz de interpretar datos
propios y externos, y aprender de dichos datos, y de utilizar di-
chos aprendizajes para alcanzar objetivos y tareas a través de una
adaptacion flexible (Kaplan y Haenlein, 2019).

Su aplicacién al sector publico ha venido propiciada, en par-
te, por el impulso externo, como el proveniente de organismos
internacionales o empresas de consultoria, ademads de la deman-
da ciudadana. Unos inductores que estdn propiciando avances y



Inteligencia artificial y ética en la gestion publica

generando oportunidades para incorporar la IA a la actuacién
de las organizaciones publicas’. En este contexto, la incorpora-
cién de soluciones de IA se orienta a transformar los procesos
de diagnéstico, formulacién de alternativas, decisién, desarro-
llo e implementacidn, seguimiento y evaluacién de las politicas
y servicios publicos (Criado y Gil-Garcia, 2019; Valle-Cruz ez
al., 2019; Thierer e al., 2017). El desarrollo de experiencias pun-
tuales que permiten visualizar potenciales, ademds de una cierta
competencia entre organizaciones publicas por liderar esta inno-
vacion, también contribuye a estos avances.

Entre los potenciales de las aplicaciones de IA en el sector
publico se destacan el software de apoyo a la gestién del cono-
cimiento, los sistemas para automatizar procesos, los agentes
virtuales que pueden desarrollar actividades como los humanos,
la analitica predictiva y la visualizacién de datos, la analitica de
identidades, los sistemas auténomos con capacidad de aprender
y evolucionar, los sistemas de reconocimiento y asistencia a partir
de la voz o la identificacién de rasgos fisicos, y los sistemas de
seguridad asociados, entre otros (Reis e al., 2019; Wirtz ez al.,
2019). Una amplia familia de tecnologias denominadas cogniti-
vas que incluyen el aprendizaje automitico, el procesamiento del
lenguaje natural y la robdtica (Kuziemski y Misuraca, 2020). En
lo referente al sector publico, en el informe de Naciones Unidas
sobre e-Gobierno, més de 40 paises indicaron que utilizan la IA,
el Internet de las Cosas, &/ockchain, 1a robética y otras tecnologias
emergentes para prestar y gestionar servicios en linea (United
Nations, 2018).

En lo referente a su aplicacién, han surgido soluciones vincu-
ladas a determinados 4mbitos sectoriales (como salud, educacién,
seguridad, movilidad, entre otros) que ofrecen nuevas respues-
tas a problemas de politica publica (Apdcat, 2020; Nikitas ez al.,
2020; Susar y Aquaro, 2019; Allam y Dhunny, 2019; Luckin ez a,

L Apdcat, 2020; Desouza ez al., 2020; Consejo de la Unién Europea, 2019; Desouza,
2018; Comisién Europea, 2018.
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2016). Unas respuestas sectoriales que adolecen, en muchas oca-
siones, de planteamientos centrados exclusivamente en su ambito
o departamento, sin generar sinergias ni apoyarse en una estrate-
gia a nivel corporativo. Ello propicia desarrollos desiguales que en
ocasiones dificultan la integracion de respuestas ante problemas
complejos como los que enfrenta el sector publico.

Para superar estos retos en el sector publico resulta funda-
mental atender a lo que la literatura vinculada a la IA se refiere
como condicionantes, requisitos o capacidades previas (o simul-
taneas, cuando menos). Con ello se hace referencia a la necesidad
de contar con una infraestructura de recursos y competencias, y a
utilizarla para desarrollar y optimizar el uso de las soluciones de
IA en el despliegue de su actividad.

En la configuracién de esta infraestructura organizativa se
destacan una serie de bloques de contenidos (Guirguis, 2020;
Desouza ez al., 2020; Keding, 2020; Susar y Aquaro, 2019; Wirtz
et al., 2019; Ramié, 2019 y 2018; Hecker ez al., 2017):

* Los datos y su gestién, como elemento esencial para el
desarrollo de soluciones de IA. En la medida en que los
datos contengan errores, sean incompletos, no estén siste-
matizados y no sean integros, bajard la calidad de la infor-
macién y ello dificultard la produccién de resultados fia-
bles en base a ella. En este bloque se hace referencia tanto
ala cadena de valor del dato, como a la cantidad y calidad
resultante, incluyendo cuestiones vinculadas a la actuali-
zacién, acceso, disponibilidad, propiedad, seguridad, pri-
vacidad, capacidad de gestidn, y a los usos posteriores de
los resultados obtenidos con los mismos. Este ambito estd
en relacion con el concepto de gobernanza de datos, aso-
ciada al establecimiento de reglas del juego, tanto a nivel
interno como de relacién externa, para el manejo de este
recurso critico.

* La infraestructura tecnoldgica, para el almacenamien-
to y la gestion de datos, para facilitar el desarrollo de los
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algoritmos, aplicaciones y maquinas asociadas a la IA. Se
destacan conceptos como el de la escalabilidad o la in-
fraestructura en red, como referentes para el desarrollo de
estrategias para incrementar capacidades. En este dmbito
también surgen debates como el de la internalizacién/ex-
ternalizacién de determinadas infraestructuras, o el de la
disponibilidad de recursos financieros (extensibles a bue-
na parte del resto de bloques expuestos).

La organizacién, en referencia tanto a estructuras como
procesos. Incluye cuestiones como el equilibrio entre cen-
tralizacién y descentralizacion de las diferentes activida-
des y usos asociados a la IA y, aunque las propuestas pue-
den variar atendiendo a la realidad de cada organizacién,
en términos generales se apunta, por ejemplo, la conve-
niencia de centralizar repositorios de datos y procesos de
disefio y aprendizaje de soluciones, y de descentralizar las
acciones tanto de identificacién de preguntas y datos clave
como de uso y aplicacién de los resultados obtenidos. Un
bloque en el que también se plantean cuestiones como la
integracién de légicas transversales, superando los enfo-
ques departamentales o sectoriales, y la incorporacién de
la flexibilidad en procesos y dindmicas de actuacion.

Las habilidades y competencias de los profesionales de
la organizacién. En este bloque se destacan los perfiles
profesionales que la organizacién deberia potenciar para
acompaiar el disefio, la implantacién y el desarrollo de
la TA. La incorporacién de analistas de datos, cientifi-
cos de datos, desarrolladores, expertos en ciberseguridad,
ingenieros de redes, profesionales de los sistemas de in-
formacién para mantener el sistema, se suman a la reno-
vacion de capacidades técnicas y directivas para integrar
los resultados en la estrategia de la organizacién. En este
ambito se apunta también la necesidad de invertir en la
formacién y en los procesos de cambio cultural asocia-
dos al desarrollo de la IA en la organizacién, en especial
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dirigidos a los colectivos que actuardn como usuarios del
mismo (en procesos de gestion y toma de decisiones).

* Las relaciones con el entorno. En referencia al modelo de
interaccién tanto con el resto de las organizaciones pu-
blicas, con las del sector privado y las del sector social, asi
como con la ciudadania. En el desarrollo de la IA se des-
taca la configuracién de ecosistemas de entidades publicas
y privadas que, a través del trabajo en red y la generacién
de sinergias, facilitan el avance y consolidacién de trans-
formaciones. La gestién de estas interacciones constituye
otro de las capacidades clave para el impulso de la IA en
las organizaciones del sector ptblico. En este bloque des-
tacan ideas como la posicién de marca del ecosistema en
su conjunto, el liderazgo en red, los procesos de intercam-
bio (colaboracién publico-privada, la externalizacién), y la
generacion de valor conjunto que va mds alld de la mera
suma de sus componentes.

Los distintos bloques de contenidos vinculados a la infraes-
tructura organizativa de apoyo al desarrollo de la IA deberian
plantearse como un conjunto integrado, atendiendo a sus interre-
laciones y sinergias. Para ello resulta imprescindible incorporar,
mis alld de las cuestiones técnicas, una perspectiva estratégica,
pero también una visién que incida en los valores y el cambio que
exige el impulso de la IA desde el sector publico. Precisamente
para ello resulta oportuno atender a la perspectiva ética con la que
se plantea la gobernanza de la IA en la Administracién publica.

II. Inteligencia artificial e infraestructura ética
en la Administracién publica

Las caracteristicas propias de las organizaciones publicas y las
implicaciones potenciales con la incorporacién de la IA en sus
dindmicas de funcionamiento y de relacién con su entorno han
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puesto de manifiesto la necesidad de atender a los aspectos éticos
asociados a su desarrollo.

Desde este enfoque se destacan potenciales en la mejora de las
capacidades, la optimizacién de recursos o la mejora de la aten-
cién social, pero también riesgos como los asociados a los sesgos
algoritmicos, la pérdida de control asociada a la transicién de una
tecnologia administrada por humanos a una IA tecnolégicamente
independiente, o los fallos en cuestiones de responsabilidad y trans-
parencia de la actuacién publica, entre otros (Wirtz ez al. 2019).

Para abordar la dimensién ética en el marco de las politicas de
impulso a la IA se han configurado comités de expertos como el
Expert Group on AI de la OCDE, el High-Level Expert Group on
Artificial Intelligence de la Comisién Europea, o el Consejo Asesor
de Inteligencia Artificial del Gobierno de Espafia. Pero también
se han creado organismos como el Observatorio de Inteligencia
Artificial de la Generalitat Valenciana, o el Observatorio de Etica
en Inteligencia Artificial de Catalunya, entre otros.

De la labor de estos organismos, pero también surgidos en el
ambito académico, en el empresarial y en el asociativo, aparecen
diferentes documentos con principios y orientaciones, a modo de
marco de referencia, para dar respuesta a los potenciales y, espe-
cialmente, a los riesgos que se vinculan al despliegue de la IA,
especialmente en el dmbito publico. Estos documentos, a modo
de informes, guias de referencia o planes (habitualmente sin un
reflejo legislativo o reglamentario), se sitdan en el dmbito persua-
sivo para propiciar cambios en la cultura y valores de la organi-
zacién, acordes con los principios éticos que se proponen para el
desarrollo de la TA.

A partir del analisis comparado de documentos de este tipo, e
impulsados por diferentes organizaciones tanto del sector publico
como del privado, diversos autores han identificado cierta conver-
gencia en determinados principios éticos asociados al desarrollo de
IA2 Entre los mismos, cabe destacar especialmente los siguientes:

2, Motley et al., 2020; Hagendorff, 2020; Floridi y Cowls, 2019; Daly ez al., 2019; Floridi
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* El principio de transparencia resulta ser el que aparece
con mds frecuencia, aunque con variaciones significativas
en cuanto a su concrecién. Se asocia a la necesidad de
incrementar la comunicacién y la divulgacion, facilitan-
do la comprensién y la interpretacién del uso de datos,
de las decisiones automatizadas y de sus finalidades. Un
principio que se vincula al del fomento del didlogo y la
participacién, en clave de mejora de la democracia. Entre
las medidas apuntadas para ello se destaca el impulso de
normas y pricticas responsables que fijen la exposicién y
comunicacién de las actividades de desarrollo e imple-
mentacion de la IA, desde los cédigos fuente y algorit-
mos y el uso de datos, hasta las inversiones, el uso de
resultados y sus impactos potenciales, entre otras.

* El principio de justicia se vincula al fomento de la
equidad y a prevenir los sesgos no deseados y la discri-
minacién. Entre la diversidad de interpretaciones del
principio, se destaca el respeto a la diversidad, la inclusién
ylaigualdad, pero también la importancia del acceso justo
alos datos, a laIA y a sus beneficios. También se incluyen
en este principio las referencias a la necesidad de contar
con datos integros, precisos y completos, especialmente
para evitar sesgos en los algoritmos y sus desarrollos en la
IA. Para ello se plantea la necesidad de establecer solu-
ciones técnicas compartidas, fomentar la transparencia de
derechos y deberes, e impulsar el seguimiento y la audi-
toria de los desarrollos por parte de organismos publicos
independientes, implicando en el proceso a los diferentes
actores y a la propia ciudadania.

*  Elprincipio de no lastimar (o non-malef icence) se asocia,
en las diferentes definiciones (no siempre coincidentes),
con evitar que surjan dafios, tanto imprevistos o acciden-
tales, como deliberados en el desarrollo y consolidacién

et al., 2018; Quraisi ez al., 2017.
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de 1a TA. A nivel mis concreto, se referencian cuestiones
como la seguridad, la proteccién y la gestién de riesgos y
la atribucién de responsabilidades, para evitar que la IA
no cause dafos como la discriminacién o la violacién de
la privacidad. Para atender a este principio se plantean
soluciones técnicas que permitan evaluar la calidad de los
datos y tratar la seguridad y privacidad en su uso. Pero
sobre todo estrategias de gobernanza que se vinculan a
la cooperacién entre actores para mejorar la normativa y
su cumplimiento, estableciendo procesos y précticas de
supervisién y promoviendo auditorias y evaluaciones.

El principio de promover el bien (o beneficence) se dife-
rencia del anterior en tanto que se fija en cémo la IA debe
contribuir a la promocién del bienestar humano y del pla-
neta, facilitando la creacién de un entorno socioeconémi-
co que ofrezca oportunidades y prosperidad econdémica,
velando por la sostenibilidad y mejora medioambiental.
Para ello se plantean estrategias encaminadas a alinear
la TA con los valores humanos, trabajar mas de cerca con
las personas implicadas en su desarrollo, o generar nuevas
métricas y medidas para el bienestar humano que facili-
ten su seguimiento y evaluacién.

El principio de responsabilidad y rendimiento de
cuentas también cuenta con diferentes definiciones que
enfatizan la idea de actuar con integridad, asumiendo la
responsabilidad y las obligaciones y deberes asociados,
respondiendo por ello, al tiempo que se da cuenta de lo
realizado. Para promover este principio se plantea la me-
jora de la normativa para clarificar y atribuir responsabi-
lidades y establecer el rendimiento de cuentas. En rela-
cién a este principio surge la cuestion de si la atribucién
de responsabilidades a la IA debe ser equiparable a la
establecida para los humanos, o deben ser siempre estos
los tnicos actores que las detenten y respondan por ellas.
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* El principio de privacidad, con referencias incluidas en
principios anteriores, se relaciona con la proteccién y la
seguridad de los datos, aunque también con la libertad
y la confianza. Para su promocién se destacan estrate-
gias de caricter técnico como la minimizacién del uso
de datos y el control a su acceso, estrategias encaminadas
a promover la investigacion y la toma de conciencia; y
estrategias regulativas orientadas a mejorar las normas
y asegurar su cumplimiento, a tenor de las especificidades
de la IA.

+  El principio de autonomia, asociado al anterior, se vin-
cula a la idea que las personas tienen el derecho a tomar
decisiones por si mismas. Por su impacto en los procesos
de toma de decisiones, en el campo de la IA debe bus-
carse un nuevo equilibrio entre el poder de decisién que
detentan las personas y el que se delega en agentes o apli-
caciones artificiales. Las propuestas para impulsar este
principio se orientan a proteger el valor de la eleccién
humana, conteniendo el riesgo de delegar demasiado en
las aplicaciones inteligentes, restringiendo su autonomia
y haciendo reversible, en todo momento, la cesién hu-
mana para que las personas puedan recuperar el control.
En otros términos, se plantean soluciones técnicas, pero
también normativas y de capacitacién, para mejorar el
conocimiento y la informacién de las personas alrededor
de la IA, para que puedan dar un consentimiento infor-
mado en los procesos de interaccién con las aplicaciones
inteligentes. Con ello se preserva el poder de decisién,
ejerciendo la libertad de elegir cuando sea necesario y es-
tableciendo que cualquier delegacién debe seguir siendo
anulable en principio, permitiendo decidir nuevamente.

Estos principios resultan ser los mds destacados en las inves-
tigaciones consideradas. Pero no agotan un listado mucho mads
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amplio, que refleja tanto la riqueza como la diversidad de apro-
ximaciones realizadas desde diferentes realidades singulares. De
hecho, incluso un andlisis temdtico adicional revela importantes
divergencias a nivel semdntico y conceptual entre estos mismos
principios (Jobin ez al., 2019). Lo cual es ejemplo de un plura-
lismo que demanda mecanismos de generacién de consensos e
implicacién de los diferentes actores imvolucrados en su defini-
cién, impulso y desarrollo.

Aunque estos principios se exponen en cédigos, protocolos
y normas de diverso rango, la efectividad de la infraestructura
ética requiere de actuaciones a otros niveles. El nivel tecnolé-
gico ofrece, a través de actuaciones como la armonizacién me-
diante la estandarizacién de protocolos, un apoyo al desarrollo
operativo de los principios que se desean potenciar. Ademads del
cumplimiento de estdndares, resulta necesario establecer meca-
nismos organizativos como la asignacién de responsabilidades,
la creacién de comités de revisién independientes para acompa-
flar —realizar el seguimiento, auditar y evaluar— y establecer
procesos y dindmicas acordes con la infraestructura ética que se
plantea. Finalmente, pero no por ello menos importante, sino
lo contrario: la implicacién de los profesionales, a nivel técni-
co y directivo, en el desarrollo de sus actuaciones y la toma de
decisiones resulta ser un factor determinante de la viabilidad
de la propuesta ética reflejada. Estos factores conectan con las
finalidades propias de la infraestructura ética que se plantea que,
como apuntan Schiff ez a/. (2020), pretenden no solo tener un
impacto interno sino también externo, en el discurso publico, en
las politicas y en el ecosistema de actores con los que se relacio-
na la Administracién publica.

Para ello resulta esencial que dicha organizacién cuente con
las capacidades adecuadas para afrontar los retos que suponen
tanto la infraestructura ética como la organizativa, para el desa-
rrollo de la IA en el sector publico.
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ITI. Capacidades institucionales: capacidades de politicas y
capacidades organizativas

Las capacidades y recursos con los que cuentan los gobiernos y
administraciones publicas para desplegar su actividad se han vin-
culado al resultado obtenido en el desarrollo de politicas publicas
y a su efectividad para afrontar los retos que se plantean al sector
publico (Fukuyama, 2013). Desde el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) se define la capacidad de una
institucién como su habilidad para, en primer lugar, desempenar
su actividad y mantener dicho desempefio a lo largo del tiempo,
gestionando cambios y crisis; en segundo lugar, ofreciendo res-
puestas que puedan mejorar sus dmbitos de actuacién; y en tercer
lugar presentando un marco que permita desarrollar el cambio
que se requiere (PNUD, 2010).

Aunque existe una multiplicidad de aproximaciones acadé-
micas que abordan este dmbito, una clasificacién inicial permite
diferenciar aquellas que ponen el foco en las politicas piblicas y la
red de actores implicados en su desarrollo, de aquellas que sitdan
el énfasis en las caracteristicas de las organizaciones publicas (go-
bierno y administracién). En la presente investigacion se propone
el concepto de capacidad institucional, aunando ambos enfoques
desde la perspectiva de la Administracién publica.

Un ejemplo de concepto asociado a la aproximacién de las
politicas publicas y la red de actores es el de governance capacity,
entendido como el conjunto de recursos organizativos y sistémi-
cos necesarios para tomar decisiones politicas e implementarlas
(Ramesh ez al., 2016; Howlett y Ramesh, 2016). Otro ejemplo
es el de policy capacity, asociado a la existencia, naturaleza y ca-
lidad de recursos disponibles para apoyar el analisis de politicas
publicas, valorar alternativas y sus implicaciones y facilitar la
toma de decisiones estratégicas (Howlett, 2015). Cabe desta-
car que en algunas de estas aproximaciones también se incluyen
referencias claras a las organizaciones implicadas, como es el
caso del nivel organizativo —de competencias y recursos— que
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desarrolla el modelo de poficy capacities planteado por Wu, Ra-
mesh y Howlett (2018).

Desde la segunda aproximacion, la focalizada en las organiza-
ciones publicas, se destacan conceptos como el de administrative
capacities, asociado al conjunto de habilidades y competencias que
las autoridades publicas emplean para abordar los desafios de la
gobernanza (Lodge y Wegrich, 2014); el de state’s management
capacity, asociada al desarrollo, direccién y control de los recur-
sos para lograr objetivos de politicas y programas, incluyendo las
dimensiones fiscal, de infraestructuras, de capital humano y de
gestién de la informacién (Barrett y Greene, 2008); o el concepto
de state capacity, que cuenta con un mayor grado de desarrollo.

El término state capacity ha recibo multiplicidad de defini-
ciones, que van desde la capacidad y habilidad del Estado para
implementar politicas (Savoia y Sen, 2015), a identificarla con
la capacidad de accién del Estado, a partir de su reflejo en un
conjunto de instrumentos e instituciones disponibles para que
este establezca objetivos, los transforme en politicas y las imple-
mente (Evans, 1992), hasta considerar la presencia de organiza-
ciones y empleados publicos como indicador de la denominada
«infraestructura de poder» (Acemoglu ez al., 2015). Skocpol y
Finegold (1982) lo plantean atendiendo a cémo los gobiernos
disponen de conocimiento, recursos y organizaciones capaces de
implementar politicas —con una perspectiva mds vinculada a la
gobernanza en red.

A partir de aportes realizados desde ambas aproximaciones se
puede destacar una serie de competencias institucionales clave,
segtn la denominacién propuesta, de las organizaciones del sec-
tor publico para afrontar los retos que plantea la configuracién
y desarrollo de la IA. Las cuatro competencias destacadas son:
la estratégica, la de gestién de la organizacion, la de colaboracién
y la analitica.

* La capacidad estratégica se refiere a las habilidades de
la organizacién para articular una visién y unas lineas de
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actuacién que permitan establecer un claro direcciona-
miento de las politicas que se impulsan.

* La capacidad de gestién organizativa se centra en la
efectividad para articular los recursos necesarios para el
desarrollo de la estrategia y los objetivos que la desplie-
gan (Ramesh ez al,, 2016). En una aproximacién inicial
se destacan recursos como la estructura administrativa, la
gestion tanto del presupuesto como de los recursos hu-
manos, y la gestién de procesos y dindmicas organizativas.

* La capacidad colaborativa se asocia a las habilidades
vinculadas al impulso y desarrollo de actividades en red,
implicando a actores externos en el desarrollo de la ac-
tuacién publica. Su despliegue implica crear y distribuir
informacién entre los actores implicados en la red, coor-
dinar actividades y compartir la toma de decisiones para
abordar los retos de forma conjunta.

* La capacidad analitica se refiere a las habilidades de las
organizaciones publicas para obtener, gestionar y utili-
zar datos y evidencias de diferente naturaleza para me-
jorar los procesos de decisién y el desarrollo de la ac-
tuacion publica a partir de «un mejor conocimiento del
contexto externo, las condiciones internas y los resulta-
dos de la actuacién» (Mayne ez al, 2020: 8). Un con-
cepto relevante en relacién a la capacidad analitica es
la gobernanza de los datos (data governance) (Salvador

y Ramié, 2020).

Las cuatro competencias inciden en diferentes actividades de
la organizacién, pero son interdependientes. Es decir, el desa-
rrollo de una incide claramente sobre las demis. Por ello debe-
rian contemplarse como un conjunto integrado que, a través de
su interaccién, permite mejorar la respuesta que las institucio-
nes publicas ofrecen a retos como el desarrollo de la IA en el
sector publico.
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IV. Capacidades institucionales para integrar la infraes-
tructura organizativa y ética en el desarrollo de laIA:1a
importancia de la estrategia

En este apartado se plantea revisar el papel de las capacidades
institucionales en relacién a los componentes de la infraestructu-
ra organizativa y al papel de la infraestructura ética para el desa-
rrollo de la IA en el sector publico.

Un factor critico a considerar en relacién tanto a la infraes-
tructura organizativa como a los principios y rasgos propios de
la infraestructura ética es la intensa interrelacion de sus compo-
nentes. En ambos casos el desarrollo de su aporte al impulso de
la IA requiere que sus diferentes componentes interaccionen y se
refuercen mutuamente.

En una primera aproximacién se plantean notables conexio-
nes entre los componentes de la infraestructura organizativa y las
capacidades institucionales destacadas. El componente referido a
los datos y su gestién conecta claramente con la capacidad anali-
tica. Los componentes de infraestructura tecnoldgica, organiza-
cién (estructura y procesos) y competencias de los profesionales
conectan claramente con la capacidad de gestién organizativa tal
y como se ha definido. EI componente de relaciones con el en-
torno conecta con la capacidad colaborativa. Resulta significativo
cémo diferentes capacidades institucionales referidas a los recur-
sos con los que debe contar la organizacién publica, tanto en sus
dindmicas de funcionamiento interno como en su modelo de re-
lacién con los actores del entorno, se conectan claramente con los
componentes referidos a la infraestructura organizativa requerida
para el impulso de la IA.

El contraste permite destacar cémo la capacidad estratégica
no presenta una clara equivalencia entre los componentes de la
infraestructura organizativa de la IA. De hecho, desde este en-
foque han predominado las aportaciones centradas en cémo
la TA puede apoyar el desarrollo de la estrategia corporativa
(Keding, 2020).
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Los aportes referidos a la gestién estratégica para el desa-
rrollo de la IA resultan menos habituales y suelen asociarse a
determinadas dimensiones del fenémeno. A modo de ejemplo,
Davenport y Mahidhar (2018) se refieren a la «estrategia cog-
nitiva» y destacan cuestiones como la gestién de contenidos (y
datos), los componentes tecnoldgicos, los profesionales y la ges-
tién del cambio.

Watson (2017) aborda la vertiente de la IA referida a la «ge-
neracién cognitiva de apoyo a la decisién» y plantea una serie de
fases para su desarrollo. Sus propuestas van desde el inicio (de la
implementacién de IA) con caricter sectorial, orientado a proble-
mas concretos, la creacién de una arquitectura de sistemas, cam-
bios en la gobernanza de necesidades y usos de la informacién, o
la incorporacién de nuevos perfiles profesionales, entre otros.

Para que una Administracién publica pueda impulsar ac-
tuaciones en esta linea, resulta imprescindible que parta de un
adecuado diagnéstico de situacién y cuente con una visién es-
tratégica que permita, precisamente, atender las interrelaciones
entre los diferentes componentes, y facilite su alineacién con los
objetivos planteados.

Para ello, en el marco de las capacidades institucionales des-
tacadas (de politicas y organizativas), la estratégica cobra especial
relevancia debido a su cardcter transversal y de impulso conjunto
con las demds capacidades. A través de la misma se puede ofrecer
una visién —inicial, pero reveladora— de la importancia otorga-
da alos diferentes componentes de la infraestructura organizativa,
pero también de la infraestructura ética que debe acompaiiarla.

El desarrollo de la capacidad estratégica debe ajustarse a cada
realidad organizativa. En términos generales, deberia contar con
una unidad claramente identificada, ubicada a un nivel estraté-
gico que conecte los niveles politico, directivo y profesional, con
claras vinculaciones con las unidades asociadas a la gobernanza de
datos y a la inteligencia institucional (Ramié y Salvador, 2019).
Resulta clave que el directivo de dicha unidad cuente con un cla-
ro liderazgo y reconocimiento en el entorno interno y externo,



Inteligencia artificial y ética en la gestion publica

para apoyar los procesos de disefio y configuracién de la estrategia
corporativa. En dicha labor, el directivo de la unidad de estrate-
gia debe contar con un equipo profesional (no necesariamente
muy numeroso) altamente tecnificado y multidisciplinario, con
importantes competencias para interactuar con el ecosistema de
actores que configuran su entorno. El presupuesto y los recur-
sos tecnoldgicos deberian ser acordes con el alcance de la unidad,
aunque también puede apoyar una parte importante de su activi-
dad en el trabajo en red con el resto de actores implicados. Esta
unidad deberia contar con recursos que faciliten no solo el apoyo
a la formulacién de la estrategia y su traslacion a nivel operativo,
sino a facilitar su posterior implementacién, incluyendo las actua-
ciones en materia de informacién, comunicacién, establecimiento
de objetivos, seguimiento y evaluacién para su retroalimentacion
y mejora. Pero ademds de los recursos planteados alrededor de
la unidad que puede impulsar la estrategia, el factor clave para
el desarrollo de la capacidad estratégica es que la direccién de la
institucion, a nivel politico y técnico, cuente realmente con una
visién a mediano y largo plazo y la voluntad para llevarla a cabo,
y con la complicidad e implicacién de los diferentes actores, in-
ternos y externos, para impulsarla e implementarla. En otros tér-
minos, la definicién y desarrollo de la estrategia no deberia ser la
labor de una tnica unidad centralizada que la impone al conjunto
de actores del ecosistema, sino el producto de un consenso e im-
plicacién —con una clara orientacién, establecida por parte de la
direccién— que se despliega a través de objetivos compartidos,
generando sinergias y retroalimentacién por parte de los diferen-
tes integrantes de la red.

La capacidad estratégica plantea que desde la direccién se
combine la claridad en la formulacién de los objetivos estraté-
gicos con su adecuado desarrollo a nivel operativo, alcanzando
a los diferentes niveles de la organizaciéon (Howlett y Walker,
2012). Por lo tanto, la capacidad estratégica se relaciona con las
vinculadas a la recopilacién y anilisis de datos para facilitar el
desarrollo de estrategias de planificacién flexibles y adaptables,
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que permitan aprender y reajustarse, en lo que Mayne ez a/. deno-
minan «reflective-improvement capability» (2020).

Al establecer las directrices a nivel operativo, la capacidad es-
tratégica también debe incidir en la capacidad de gestién orga-
nizativa, alineando estructuras, procesos y, especialmente, gestion
de recursos humanos con los objetivos planteados en relacién a la
IA. La capacidad estratégica también incide en la capacidad rela-
cional en la medida en que buena parte de las actuaciones plan-
teadas requerirdn de la interaccién con agentes externos y, por lo
tanto, exigirdn la configuracién y desarrollo de trabajo en red.

El desarrollo de la capacidad estratégica debe direccionar la
configuracién de los diferentes componentes de la infraestructu-
ra organizativa de la IA; y atendiendo a las particularidades del
sector publico, incorporar también la infraestructura ética. La in-
corporacién de una directriz que incorpore la perspectiva ética al
desarrollo de 1a IA en el sector publico, implica contar con un refe-
rente claro a la hora de configurar los componentes organizativos.

La revisién de estructuras y procesos que incorporen los prin-
cipios apuntados en la infraestructura ética (transparencia, auto-
nomia, justicia, etc.) permite ofrecer nuevas respuestas que trans-
formen las dindmicas habituales. La incorporacién a la estrategia
de los referentes destacados en la infraestructura ética permite
sentar unas nuevas reglas del juego en la gestién de recursos hu-
manos, facilitando el reconocimiento y potenciacién de determi-
nadas conductas profesionales, contribuyendo a transformar la
cultura organizativa.

El componente ético incorporado en la estrategia también
se debe reflejar en las interacciones con el entorno, potenciando,
a partir de los principios que se estimen —como los apuntados
de transparencia, responsabilidad y rendimiento de cuentas, asi
como también el de privacidad o el de autonomia— un nuevo
modelo relacional que fomente la implicacién de los diferentes
actores del ecosistema vinculado a la IA, y que permita también
mejorar los procesos deliberativos y la participacion de la ciu-
dadania. Un proceso de interaccién que debe incluir la propia
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formulacién de la estrategia para generar objetivos compartidos
que propicien la confluencia de recursos de la red para avanzar en
una misma direccién.

Tal como se apuntaba al inicio del capitulo, buena parte de las
iniciativas que actualmente estdn reflejando el desarrollo de la IA
en el sector publico se basa en actuaciones puntuales, de caricter
sectorial, acotadas a determinados dmbitos habitualmente espe-
cializados. Esto resulta ser una prictica adecuada en los estadios
incipientes de incorporacién de este tipo de soluciones en un en-
torno como el de las administraciones publicas. Pero en muchos
casos este tipo de iniciativas no consigue generar sinergias con
su entorno organizativo ni se vinculan claramente a una visién
compartida a nivel corporativo, por lo que resulta complicado que
sus avances contribuyan a reforzar el conjunto y resulte dificil
integrar respuestas ante problemas complejos que requieren, pre-
cisamente, de estrategias integradas.

Para trascender estas aproximaciones sectoriales, para facilitar
una verdadera incorporacién de la IA en el funcionamiento global
de la administracién publica, resulta esencial reforzar las capaci-
dades institucionales y, en especial, la capacidad estratégica. Una
capacidad que permita alinear el resto de las capacidades (gestion
organizativa, colaborativa y analitica) para atender a los compo-
nentes de la infraestructura necesaria para el desarrollo de la IA.

En este proceso resulta imprescindible que la capacidad estra-
tégica incorpore la perspectiva ética. Para dicha incorporacién es
conveniente generar procesos deliberativos tanto a nivel interno
como a nivel relacional externo, para generar consensos alrededor
de los principios que deberian orientar la configuracién de la IA,
en lo que se ha denominado su infraestructura ética. Pero ademis
de consensuar documentos que reflejen significados y valoracio-
nes compartidas sobre estos principios, es necesario trasladarlos
a las dindmicas de funcionamiento de la administracién publica
concreta y de las organizaciones publicas y privadas con las que
interactda, conectando asi con los componentes de la infraestruc-
tura organizativa que se han comentado.
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Para afrontar la complejidad de este proceso deben reforzarse
las capacidades institucionales (de politicas y organizativas) de las
organizaciones publicas. En cuanto a los retos identificados vin-
culados a los componentes de la infraestructura organizativa y la
infraestructura ética de la IA, la capacidad estratégica resulta es-
pecialmente critica. Desde dicha capacidad se deben orientar los
aportes del resto de capacidades y alinearlos, teniendo en cuenta
la perspectiva ética, tanto a nivel de visién como en su concrecién
operativa y su implementacion, seguimiento y evaluacién. Una
asignatura pendiente para reforzar el papel de las administracio-
nes publicas en el impulso de la IA.
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Concepcion Campos Acuiia
Ayuntamiento de Vigo. Esparia

a aparicion de las nuevas tecnologias en el siglo XX y la

fuerza de su irrupcién en el conjunto de la sociedad en el

siglo XXI ha servido como revulsivo a una administracién
weberiana, prototipicamente reactiva, que ve cémo la sociedad
demanda la asuncién de nuevos roles, para lo que resulta nece-
sario asumir un proceso de transformacién que debe ser objeto
de liderazgo. Liderazgo que no puede asumirse Gnicamente en
torno a una transformacién de base tecnoldgica, sino desde la
organizacién y la gestién de personas que podrin convertir las
opciones que el mundo tecnolégico permite en innovaciones
concretas y mejoras en la calidad de los servicios publicos, co-
brando especial relevancia el papel de la Direccién Publica como
un elemento del nuevo modelo de gobernanza en la gestién pu-
blica (Campos, 2019).

Este escenario disruptivo de la tecnologia se ha visto inten-
sificado por un factor exégeno e imprevisible, la declaracién de
la pandemia por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
en marzo de 2020 por la covid-19, situdndonos definitivamente
ante lo que se conocia ya como tiempos VUCA, expresién que
describe, por sus siglas en inglés, un entorno caracterizado por
la wolatilidad, la incertidumbre, la complejidad y la ambigiiedad®. Y

1, Para la elaboracién del presente capitulo se ha tomado como referencia la ponencia
«El futuro de la Innovacién en las Administraciones Publicas: entre la Inteligencia
Artificial y la Inteligencia Emocional», presentado en el panel Inteligencia Artificial
para innovar en administraciones abiertas y sostenibles. Implicaciones desde los
datos, personas, organizaciones y normativa, en el XXV Congreso Internacional
del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica», Lisboa,
Portugal, del 24 al 27 de noviembre de 2020.

2 Volatility, Uncertainty, Complexity, Ambiguity: VUCA.
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es en este entorno VUCA, tan marcado por la globalizacién y la
disrupcién tecnoldgica, en el que los sistemas publicos afrontan
desafios importantes. Una parte de estos problemas dimanan de
las externalidades negativas que algunos de esos cambios llevan
consigo, y de la necesidad de proveer en lo posible de estabilidad,
certidumbre y proteccién a las personas y a las sociedades. En
tanto que otra parte tiene que ver con las enormes oportunidades
de progreso que los nuevos escenarios traen consigo, y con el in-
sustituible rol de liderazgo que el sector piblico debe asumir para
aprovecharlas. Para asumir todos estos cambios es necesario un
modelo adecuado de gobernanza (Longo, 2019).

Por ello, debemos preguntarnos ¢qué es la gobernanza? Segun
el Diccionario de la RAE debemos entender por tal al «arte o
manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de
un desarrollo econémico, social e institucional duradero, promo-
viendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el
mercado de la economia». Por su parte, Longo (2007) la describe
como «el conjunto de arreglos institucionales mediante los cuales
se adoptan y ejecutan las decisiones publicas en un entorno social
determinado. Incluye las estructuras, los procesos, los actores, las
relaciones entre ellos, las reglas, los dispositivos de coercién, con-
trol y rendicién de cuentas, los incentivos, las normas informales
y, en general, todos los elementos que inciden sobre las decisiones
en la esfera publica».

Gobernanza que debe alcanzar a la tecnologia, y de un modo
muy significativo a la inteligencia artificial (IA), emblema del
cambio. El Internet de las cosas (IoT, por sus siglas en inglés para
Internet of Things) y la relevancia de los nuevos sistemas de proce-
samiento de la informacién basados en técnicas de big data e IA
(rmachine learning y deep learning) no solo presentan numerosas
ventajas —como permitir procesos de toma de decisién mejor
informados, un mayor control automatizado y la evaluacién de
resultados—, sino que exigen la definicién de una politica piblica
respecto a los aspectos éticos en su utilizacién y la introduccién
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de sesgos, nos sitian ante desafios éticos y legales por la utiliza-
cién de la informacion, privacidad, etc.

Es precisamente en un entorno de aceleracién cientifica y tec-
noldgica en el que la obsolescencia de los conocimientos y apti-
tudes se produce a un ritmo cada vez mds acelerado, donde los
directivos publicos estin llamados a ser un motor fundamental de
los cambios que venimos experimentando. Pues sin direccién el
proceso de introduccién de la IA en la gestién publica, se realiza-
ria sin planificacién ni evaluacién, incrementando los riesgos aso-
ciados a estas tecnologias disruptivas. En estos momentos parece
una opinién de consenso la superioridad del directivo humano
sobre la maquina inteligente, al menos a medio plazo en las eta-
pas iniciales y finales de la cadena de valor de las organizaciones.
La IA carece de aptitudes emocionales para completar con éxito
interacciones complejas con personas, desconociendo los limites
de su evolucién (Longo 2019). Por ello, en un entorno cambiante,
presidido por el factor tecnolégico, que conlleva un cambio en
las l6gicas de decisién, fuertemente marcadas por herramientas
predictivas de IA y el manejo masivo de datos, exigirin reforzar la
dimensién ética de la gestién publica mediante sistemas y organi-
zaciones robustas en sus valores y en las medidas existentes para
garantizar el respeto a los mismos (Campos, 2020).

A pesar del gran protagonismo de la tecnologia, el factor hu-
mano se presenta asi como un pilar en el proceso de transforma-
cién. En un escenario en el que los gobiernos se ven sometidos
a una elevada tensién como consecuencia de atender a las ne-
cesidades de una sociedad compleja, serd preciso un empleado
publico capaz, que sepa escuchar, conocer, comprender e interio-
rizar lo que estd pasando. Solo de ese modo podré actuar con
determinacién y eficacia. Para tal fin, se precisa de profesionales
con competencias —conocimientos y habilidades— adaptados a
la nueva realidad, que permitan a los empleados publicos abordar
con éxito aspectos como el cambio demografico, la digitalizacién,
los riesgos globales, la diversidad o la fragmentacién social. Solo
asi se alcanzard una «administracién doer que tramite y ejecute a
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un sector publico que lidere, planifique, impulse, coordine, cola-
bore o piense estratégicamente» (Catald ez al., 2020).

En el presente capitulo abordaremos la nocién de IA desde
el punto de vista conceptual y su previsible impacto en el empleo
publico. No solo en términos de destruccién de empleo, sino de
complementariedad y como driver del cambio de modelo de em-
pleo publico, provocando una transformacién en las competen-
cias profesionales exigibles a estos para asumir los retos y desafios
que presenta la introduccién de la IA en la gestion publica, asi
como también los riesgos —en gran medida éticos— de dicha
utilizacién. En este planteamiento adquiere especial protagonis-
mo el liderazgo directivo que, desde un minimun ethicum y una
solvente capacitacién digital, podra transitar al nuevo modelo de
administracién que demanda el siglo XXI.

I. Lainteligencia artificial: un enfoque conceptual

La nocién de IA todavia suscita numerosas confusiones concep-
tuales. Por ello, a efectos de delimitar el concepto, y sin dnimo
de exhaustividad en relacionar los diferentes instrumentos con
los que la UE estd intentando ordenar la utilizacién de las técni-
cas de IJA— seguiremos lo establecido en la Comunicacién de la
Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Con-
sejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones: Inteligencia artificial para Europa (2018). Documento
en el que se ha intentado establecer una definicién del término
inteligencia artificial:

(...) los sistemas que manifiestan un comportamiento inte-
ligente, pues son capaces de analizar su entorno y pasar a la
accion con cierto grado de autonomia con el fin de alcanzar
objetivos especificos. Los sistemas basados en la IA pueden
consistir simplemente en un programa informatico (asistentes
de voz, programas de andlisis de imdgenes, motores de bus-
queda, sistemas de reconocimiento facial y de voz), pero la IA
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también puede estar incorporada en dispositivos de hardware
(robots avanzados, automdviles auténomos, drones o aplica-
ciones del Internet de las cosas).

Definicién que puede completarse con la aportada por el gru-
po de expertos de alto nivel, segtin los cuales, «Los sistemas de
IA son programas informaticos (y posiblemente también equipos
informiticos) disefiados por seres humanos que, dado un objeti-
vo complejo, actian en la dimensién fisica o digital mediante la
percepcién de su entorno, mediante la adquisicién de datos, la
interpretacion de los datos estructurados o no estructurados, el
razonamiento sobre el conocimiento o el tratamiento de la infor-
macion, fruto de estos datos y la decisién de las mejores acciones
que se llevardn a cabo para alcanzar el objetivo fijado».

A estas aportaciones debe sumarse la Comunicacién de la
Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Con-
sejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones: Plan coordinado sobre la inteligencia artificial (2018),
que reconoce cémo el crecimiento de la capacidad informatica, la
disponibilidad de datos y los avances en los algoritmos, han con-
vertido la IA en una de las tecnologias mds estratégicas del siglo
XXI. Para abordar estos desafios y aprovechar las oportunidades
que ofrece la IA, la Comisién publicé una estrategia europea en
2018, en la que se proponia un enfoque que coloca a las personas
en el centro del desarrollo de la IA y alienta el uso de esta po-
derosa tecnologia para ayudar a resolver los mayores desafios del
mundo. Un enfoque que se complementa con las caracteristicas
fijadas por las directrices éticas del Grupo de Expertos de Alto
Nivel sobre la IA de la UE (Ethics Guidelines for Trustworthy AI),

segun las cuales, para ser confiable, la IA debe ser:

*  Legal: respetando todas las leyes y regulaciones aplicables.

. Etica: respetando principios y valores éticos.

*  Robusta: tanto desde una perspectiva técnica, como en su
entorno social.
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Porque hablar de IA es hablar de algoritmos que en su desa-
rrollo actual ya son capaces de asumir algunas funciones de los
humanos, y esto los hace mds imprescindibles cada dia, pues pue-
den hacer reconocimiento facial o de imagenes, interactuar (asis-
tentes virtuales), decidir automdticamente (recomendadores de
series, libros u otros productos), tener un impacto social (robots
que se ocupan de enfermos en hospitales), y aprender de muchas
situaciones en tiempo real (los coches auténomos que pronto ten-
dremos) (Apdcat, 2020).

Otra dimensién clara en el desarrollo de estas tecnologias es la
robdtica, que se aprecia ya en la Resolucién del Parlamento Eu-
ropeo del 16 de febrero de 2017, con recomendaciones destinadas
a la Comisién sobre normas de derecho civil sobre robética. El
documento recoge la creacién de un estatuto juridico especifico
para los robots auténomos, para que los mds sofisticados tengan
la condicién de personas electrdnicas, con derechos y obligacio-
nes especificas. Entre ellas la de hacer repasar los dafios que pue-
dan causar, y la aplicacién de la personalidad electrénica para los
casos en que los robots toman decisiones inteligentes auténomas
o de otra manera interactiian con terceros independientemente.

II. Herramientas parala gobernanza dela IA:

Competencias profesionales en el siglo XXI

En el fondo de la transformacién digital y de la digitalizacién del
sector publico subyace una cuestién que es necesario plantearse:
cémo afecta al empleo puiblico. Desde esa 6ptica, pueden iden-
tificarse dos dmbitos. Por una parte, la desaparicion de aquellos
puestos cuyas funciones pueden ser objeto de automatizacién,
bien sea total o parcialmente. Y por otra, sobre las competencias
que deben configurar a los empleados publicos en el siglo XXI:
tanto las de cardcter digital (bdsicas para un entorno electrénico),
como las conocidas como sof# skills, o competencias blandas, en
alusién a aquellas que permitiran aportar el valor que generan
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las personas publicas en dmbitos no digitales, y en ese camino el
liderazgo directivo sera fundamental.

El papel de los directivos piblicos ante los retos tecnolégicos
La cuarta revolucién industrial, la tecnoldgica, ha penetrado en la
totalidad de las esferas, tanto piblicas como privadas, y este esce-
nario ha generado una oleada de desconfianza en torno al futuro
de muchos empleos en la administracién publica ante la sustitu-
cién que, en muchos casos, tendra lugar con la incorporacién de
estas técnicas. Pero, al igual que en las revoluciones precedentes,
el factor clave sera la adaptabilidad: encontrar aquellas ventanas
de oportunidad que permitan optimizar el valor que las personas
pueden aportar.

Por ello, la gestién de los recursos humanos en el dmbito pu-
blico presenta importantes retos ante los grandes cambios que se
estin produciendo y los que se proyectan en el futuro de la nueva
organizacién del trabajo, que vendra de la mano de la robdtica
y de la inteligencia artificial (Rami6, 2019). La transformacién
digital de los procedimientos permeabilizard todos los dmbitos
de la gestién publica. Por tal, serd necesario contar con efecti-
vos personales formados, actualizados y dimensionados a dicha
realidad: deben conocer los riesgos que conlleva el recurso de las
tecnologias disruptivas, y en este plano la direccién publica juega
un papel clave.

La Recomendacién sobre Liderazgo y Capacidad en la Fun-
cién Piblica de la OCDE? fue adoptada en 2019 por el Consejo
a propuesta del Comité de Gobernanza Publica. Alli se destaca
c6mo una funcién publica profesional, competente y eficaz, es un
factor fundamental para fomentar la confianza de los ciudadanos
en las instituciones publicas, y cémo los servidores publicos y los
sistemas utilizados para su gestién son un componente esencial de
la gobernanza publica, que repercute directamente en la calidad

3. Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE),
organismo internacional de cardcter intergubernamental del que forman parte
37 paises miembros.
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de los procesos democriticos y en la capacidad del gobierno para
promover y proteger el bienestar de los ciudadanos y generar y
mantener un crecimiento econdémico inclusivo. Reconociendo
que la funcién publica se enfrenta a nuevos retos y requiere de
empleados facultados y capacitados para responder de manera
eficaz, en particular mediante la innovacién y una interpretacién
mds importante de las cuentas, al tiempo que se mantienen es-
tables y fiables en la prestacién de servicios, de manera justa y
oportuna y sobre la base de los principios de la buena gobernanza.

Para unificar nociones sobre gué debemos entender por di-
rectivos publicos, utilizaremos la propuesta de la Recomendacién
(OCDE, 2019); sefialando como tal a los funcionarios publicos
en los niveles jerdrquicos mds altos de la funcién publica, aquellos
que toman decisiones y ejercen influencia, excluyendo especifica-
mente a los dirigentes politicos y sus gabinetes y asesores.

La situacién que nos ha tocado vivir como consecuencia de la
pandemia declarada por la covid-19 es, sin duda, la crisis mas glo-
bal y generalizada que ha conocido tanto el sector publico como
el sector privado. Ante lo intangible de una emergencia sanitaria
completamente desconocida, es obligacién de todas las organiza-
ciones y sus dirigentes continuar adelante con sus objetivos. Ante
la inmensidad que se abre de un futuro incierto, el papel de las
personas directivas cobra una especial relevancia. Es fundamental
que las personas que ocupan responsabilidades directivas ejerzan
el liderazgo ante los problemas, pero también ante las eventuales
soluciones que, en el escenario actual, vendrin, en gran medida,
de la mano de la tecnologia. En los tiempos actuales, los cimien-
tos de la estructura sradicional se estin moviendo dia a dia. No
solo por el efecto de la covid-19, sino por la tecnologia, que nos
tenia en un punto de indeterminacién de futuro, basta con aso-
marse a los avances de la inteligencia artificial para percibirlo. Por
eso, las personas directivas deben estar preparadas para tomar las
decisiones que mejor respondan a las circunstancias y ofrecer asi
certidumbre y seguridad a sus equipos; decisiones que, en gran
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medida, vendrdn informadas por la utilizacién masiva de datos
mediante técnicas de IA.

La crisis actual exige una direccién publica basada cada vez
mds en datos y evidencias, como lo demuestra la reciente crea-
cién de la Divisién Oficina del Dato en Espafna. Una exigencia
que se satisface gracias a la tecnologia, la disponibilidad masiva
de informacién y la aceleracién del cambio tecnolégico. Se hace
imprescindible facilitar la formacién de niicleos y laboratorios de
innovacién en politicas publicas, dotados de un funcionamiento
auténomo y flexible y capaces de hacer un progresivo uso de los
hallazgos de la economia del comportamiento, de impulsar y apro-
vechar la transformacién digital y de desarrollar aplicaciones de
inteligencia artificial en el disefio y la prestacién de los servicios
publicos (Longo ez al., 2010).

La gestion de los recursos humanos en el ambito publico pre-
senta importantes retos ante la irrupcién de la IA. Podemos decir
que la idea que debe presidir la interaccién entre la IA y los em-
pleados publicos es muy clara: «las personas deberdn hacer cosas
que las méquinas no puedan hacer»; y la creatividad, la empatia y
otras cualidades solo se predican, al menos por el momento, por
los seres humanos. Por lo que se precisa una revisién del modelo
de administracién publica monopolizada por la dimensién juri-
dica, ya que los impactos de esta transformacién digital y robédtica
pueden ser sencillamente extraordinarios (Jiménez, 2017). De-
bemos apuntar que la dicotomia mdquina/empleado publico es
un debate abierto sobre el que existe ya algiin pronunciamiento
judicial. En Italia, el fallo del Tribunal Administrativo Regional
de Lacio (N” 10.694), habla del procedimiento administrativo y
la insustituibilidad del funcionario <humano», excluyendo la po-
sibilidad de una actividad administrativa totalmente automatiza-
da, considerando ilegitimo deferir a un algoritmo impersonal el
desarrollo de todo el procedimiento (Carloni, 2020).

En todo caso, serd a los responsables maximos de las orga-
nizaciones publicas y a sus directivos, a los que corresponderd
planificar el despliegue tecnolégico en las mismas y su impacto
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en el empleo publico. Quizd la cifra de 47 % en destruccién del
empleo como consecuencia de la automatizacién (Osborne ez al.,
2017) pueda ser un poco excesiva. Pero no cabe duda de que este
proceso si tendrd impacto en el empleo en general, y en el empleo
publico, en particular. Segiin Hidalgo (2018), la probabilidad de
automatizacion en las administraciones publicas alcanzaria un
44,8 %. Algunos puestos son susceptibles de automatizarse y
probablemente lo harin. Pero en la mayoria de los casos serdn
algunas de las tareas que desempefian las que serdn objeto de au-
tomatizacion, siendo preciso proceder al redisefio de los puestos,
a través de una adecuada gestién de vacantes. En esa disyuntiva
de sustitucién o complementariedad, las tareas que no podrin
ser automatizadas son aquellas vinculadas a las sof? skills, el gran
aporte de los empleados publicos. De hecho, como hemos visto,
la caracterizacién de las tareas como rutinarias o vinculadas a la
inteligencia, fuerza fisica o habilidades sociales y su peso relativo,
serdn las que determinen la probabilidad de automatizacién de
las tareas.

En este proceso cobrard especial relevancia la integridad pu-
blica. Por ello, es necesario invertir en liderazgo integro, con el fin
de demostrar el compromiso de una entidad del sector publico
con la integridad, como lo sugiere la OCDE en su Recomenda-
cién sobre Integridad Publica®. En concreto:

* Incluye el liderazgo integro en todos los perfiles de res-
ponsabilidad de la entidad publica, como criterio de se-
leccién, nombramiento o promocién para puestos de res-
ponsabilidad, y evaluando el desempefo de los gerentes
con respecto al sistema de integridad publica en todos los
niveles de la entidad;

* Asiste a los responsables en sus funciones de lideres é-
ticos mediante el establecimiento de atribuciones preci-
sas, prestando apoyo organizativo (como control interno,

*  http://www.oecd.org/gov/ethics/recomendacion-sobre-integridad-es.pdf
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instrumentos de recursos humanos y asesoramiento juri-
dico) y proporcionando formacién y orientacién periédi-
cas para promover una mayor concienciacion, y mayores
competencias, sobre el ejercicio de un discernimiento ade-
cuado en cuestiones que afecten a la integridad publica;

*  Desarrolla marcos de gestiéon que promuevan responsabi-
lidades gerenciales para la identificacién y atenuacién de
riesgos en materia de integridad.

Competencias profesionales para la gobernanza de la IA
Para asumir este nuevo entorno digital y tecnoldgico, la capacita-
cién de los empleados publicos y la dotacion de las competencias
profesionales adaptadas a la sociedad del siglo XXI, la clave pasa
por configurar un modelo de capital humano basado en dos ti-
pos de competencias. Por una parte, las competencias digitales,
que permiten conocer las potencialidades de la tecnologia y su
aplicacién en la gestién publica, debilitando, también, esa aver-
si6én al riesgo que impide en muchos casos su pleno despliegue.
Y, por otro, las competencias blandas (sof# skills), que facilitardn
que el valor afiadido de talento humano pueda desarrollarse en
aquellos dmbitos donde las mdquinas no llegan, en la creatividad,
la asertividad, la resiliencia, capacidades que convergen en la in-
teligencia emocional que fomentard la necesaria adaptabilidad
de los empleados publicos y responsables directivos y politicos.
Los cambios disruptivos son parte de la generalizacién de
la automatizacion inteligente, basada en resultados inmedia-
tos y eficientes con servicios 24/7, y con una mayor eficiencia.
Esto podria incrementar el valor publico y la atencién de los
ciudadanos (Valle-Cruz, 2019), y a pesar de que la sustitucion
de grupos masivos de servidores publicos es un posible resultado
de las actividades rutinarias que realizan los robots y las maqui-
nas inteligentes, esta situacién también puede potenciar el factor
humano. Para ello, los gobiernos deben invertir en la formacién
de los servidores publicos, asi como en la innovacién del sector
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publico (Sun & Medaglia, 2019), aumentando el enfoque en la
creatividad y la parte mds innovadora de sus trabajos.

Podemos decir que esta cuarta ola tecnolégica en las adminis-
traciones publicas significa la transicién hacia una gobernanza
inteligente mediada por algoritmos, que implica tecnologias que
requieren una interaccién continua y el aprendizaje constante
con los seres humanos (Margetts y Dorobantu, 2019). Por lo que
la interaccién de la IA con los empleados publicos serd funda-
mental, y la dotacién de un curriculo profesional de inteligencia
emocional, de sof? skills para estos, resultard clave para asumir los
retos del futuro. Ante una sociedad hiperconectada y expuesta a
flujos masivos de informacién, resulta fundamental dotar a los
empleados publicos de las capacidades y competencias necesa-
rias para la gestion de ese escenario, fomentando las capacidades
creativas, atencionales y fisicas (Ruiz del Corral, 2017).

Al margen de premisas de caricter tecnoldgico, la aplicacién
de estas tecnologias en dmbitos resistentes como el publico, re-
quiere no solo de recursos tecnolégicos sino también de com-
petencias blandas tanto por parte de los responsables politicos
como de la parte administrativa.

Resulta, por tanto, basica la capacitacién de los empleados
publicos en las nuevas competencias digitales, una realidad que
requiere impulsar la formacién de empleados y empleadas pu-
blicas en la transformacién digital, invertir en tecnologias de la
informacion y mejorar las competencias digitales del personal.
Lo primero que tendremos que hacer es ofrecer una definicién
de las competencias digitales. En este punto seguiremos la defi-
nicién utilizada en Digcomp: «La competencia digital entrafa el
uso seguro y critico de las tecnologias de la sociedad de la infor-
macién (TSI) para el trabajo, el ocio y la comunicacién. Se sus-
tenta en las competencias bésicas en materia de TIC: el uso de
ordenadores para obtener, evaluar, almacenar, producir, presentar
e intercambiar informacién, y comunicarse y participar en redes
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de colaboracién a través de Internet». No debemos confundir las
competencias digitales con la simple utilizacién de herramientas
tecnolégicas, como un smartphone o un ordenador, sino que va
mds alld, orientdndose a un uso creativo, critico y seguro de las
tecnologias de la informacién y la comunicacién, con el conoci-
miento y control de las principales aplicaciones informaticas, el
acceso a fuentes seguras y el conocimiento de los derechos y las
libertades que asisten a las personas en el mundo digital.

El Centro Latinoamericano de Administracién para el Desa-
rrollo (CLAD) sefiala en su «Guia Referencial Iberoamericana
de Competencias Laborales en el Sector Publico» (2016) a la
gestion digital como una de las competencias estratégicas trans-
versales para directivos, y al uso de tecnologias de la informacién
y la comunicacién dentro de las competencias profesionales es-
tratégicas. En esa misma linea,la OCDE, en el documento «He-
rramientas para el fortalecimiento de la integridad, gobernanza
publica y el combate a la corrupcién», recomienda, con relacién
al ciudadano, la adopcién de medidas para abordar la desigual-
dad digital existente, haciendo referencia no solo al acceso a las
tecnologias digitales, sino a la capacidad para utilizarlas, para
evitar asi la aparicién de nuevas formas de «exclusién digital».

Estas reflexiones son perfectamente aplicables a los directi-
vos publicos, pues el modo en que los directivos estin llamados
a crear valor en el mundo del cambio exponencial, cualquiera
que sea el sector en el que trabajen, obliga a repensar sus perfi-
les, a incorporar como parte importante de ellos, como sugiere
Jiménez Asensio (2019), las llamadas «habilidades blandas», y a
asegurarse de que sus fortalezas se sitdan preferentemente en los
terrenos (pensamiento estratégico, actitud innovadora, creativi-
dad, sentido critico, comprensién de la complejidad, liderazgo
e influencia, inteligencia emocional) en los que el ser humano
todavia bate a la maquina.
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ITI. Herramientas para la gobernanza de la IA:

Gestion de riesgos

Una mirada a las primeras experiencias de utilizacién de IA en la
gestion publica nos permite esbozar ya algunos de los principales
desafios ante los que se encuentra la Administracién publica: la
autonomia de los sistemas de IA, los sesgos en su funcionamien-
to, la opacidad y la sustitucion de la intervencién humana (Vida,
2018). A los que habria que afadir los relativos a la proteccién
de datos, privacidad y seguridad, asi como la responsabilidad, el
control y la rendicién de cuentas en su uso por las administra-
ciones publicas.

Retos y desafios que, en realidad, se presentan como riesgos a
los que se somete la introduccién de la IA a la gestién publica, y
que deben ser objeto de prevencién mediante un ajuste de las ga-
rantias juridicas, no siempre en su versién regulatoria, de manera
que puedan establecerse las condiciones bajo las cuales su utili-
zacién resulte aceptable con los oportunos contrapesos que han
de concebirse como limites adecuados al ejercicio de las potesta-
des administrativas, ahora reforzadas por la especial incidencia
de la tecnologia en los derechos y libertades (Valero, 2018). No
cabe duda de que la implantacién de la IA en la gestién publica
presenta numerosos beneficios y debe ser un camino a explorar
para su introduccién en el funcionamiento ordinario. Pero dichos
beneficios no estin exentos de una serie de riesgos que, si bien en
muchos casos son inevitables, pueden ser objeto de prevencién y
control a través de cédigos éticos y fijando mecanismos de eva-
luacién; para ello, antes debe llevarse a cabo un andlisis de dichos
desafios, entre los que destacan los siguientes.

Desafios regulatorios

La respuesta a la pregunta de cémo garantizar una gobernanza
ética de la IA no es sencilla. Si bien debe rechazarse la opcién
regulatoria en su versién tradicional —por la imposibilidad de
que las regulaciones acompasen los vertiginosos tiempos de la
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tecnologia—, la opcién de los poderes publicos no puede pasar
por la absoluta desregulacién, sino que la mejor respuesta pasaria
por la busqueda de un punto de encuentro entre un marco regu-
latorio general y una autorregulacién, con la ética y los valores y
principios fundamentales de un Estado libre y democritico de
derecho en el centro.

Puede tomarse como referencia la solucién ofrecida para la
regulacién de Internet en los siguientes puntos:

*  Reconocer la oportunidad de abordar la regulacién a par-
tir de la unién de los aspectos técnicos y juridicos.

* Identificar el valor de la propia tecnologia como instru-
mento de regulacién.

*  Proponer diversas estrategias para regular el desarrollo
tecnolégico. Una primera opcién podria ser aplicar la re-
gulacién vigente a las nuevas aplicaciones de la IA que
van surgiendo.

*  Apostar por la autorregulacién de la IA. Es decir, que los
propios actores elaboren y se comprometan a respetar las
reglas que establecen (por ejemplo, bajo la férmula de c6-
digos de buena conducta o de buenas pricticas), aseguran-
do ellos mismos su aplicacion.

El planteamiento no puede ser si regular o no la tecnologia,
sino, por el contrario, determinar cudles han de ser las variables a
tener en cuenta en atencién de sus propias caracteristicas, sin que
sea admisible limitarse a adoptar una postura de pasividad ante la
incapacidad de gestionar los riesgos frente al avance tecnoldgico
(Cotino, 2019). Entre dicha pasividad o inaccién, y la opcién por
un hard law a medio plazo, en funcién de la evolucién de esta tec-
nologia, se encuentra la opcién de criterios de soff Jaw (Sarmien-
to, 2008), especialmente en un contexto de innovacién tecnolégi-
co con un elevado riesgo desde el punto de vista juridico y sobre
todo ético, como lo es el de la IA. Tal y como comprobaremos a
lo largo de este apartado, las opciones de los distintos poderes
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publicos demuestran que, ante la incertidumbre que presentan
los escenarios de desarrollo de la IA, no parece que la regulacién
en su versién tradicional pueda dar una respuesta adecuada a los
retos que se plantean.

La quiebra del principio de igualdad: sesgos y discriminacién
Uno de los grandes retos que debe perfeccionar el disefio e im-
plantacién de la IA es el relativo a los sesgos y la discrimacién
que ejerce en determinados colectivos, y que se incorporan en los
algoritmos de un modo consciente o inconsciente. Sesgos que po-
demos clasificar en estadistico, en funcién de cémo obtenemos
los datos, y que nos lleva a los errores de medicién o similares;
cultural, derivado de la sociedad de lenguaje en el que hablamos,
o lo que hemos aprendido a lo largo de nuestra vida, como los es-
tereotipos, por ejemplo; y cognitivo, que nos identifica y depende
de nuestra personalidad. De gran impacto es, por ejemplo, el co-
nocido como sesgo de confirmacién, que avala nuestras opinio-
nes y creencias, sesgando la informacién en funcién de ellas. La
cuestién es que dichos sesgos son, en muchos casos, heredados del
ser humano, de los patrones de reconocimiento impuestos, de la
programacioén en la recoleccién de los datos, por lo que es necesa-
rio que sean las propias organizaciones y sus responsables, los que
articulen vias para evitar que la IA aprenda nuestros prejuicios.
En esta dimensién adquiere especial relevancia la brecha de
género y cémo la utilizacion de la IA puede contribuir a ensan-
charla debido a la generalizacién de los estereotipos en la red
como consecuencia de los sesgos de los seres humanos que ali-
mentan las bases de datos, como demuestra un reciente estudio
que afirma: «si en una imagen aparece una persona portando un
martillo se relaciona automdticamente con comportamientos
masculinos». Segin el mismo articulo, tras el andlisis de la apli-
cacién FaceApp, «si en una imagen aparece una persona con pelo
largo y rasgos de mujer, el software no es capaz de detectar el ob-
jeto que sostiene como una taladradora y lo puede cambiar como
un secador». Analizados también los resultados de la aplicacién
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CamFind, se descubrié que «al eliminar un objeto de una foto-
grafia, la descripcién cambiaba significativamente», hasta el pun-
to de que «el sistema categorizaba a un hombre barriendo con
una escoba con «vestido de mujer», pero en el momento en el que
se borraba la escoba se identificaba «polo de hombre»®.

Transparencia y decisiones automatizadas

Cuando hablamos de sesgos de la IA resulta un lugar comin la
referencia a la falta de transparencia, pues los algoritmos pueden
ser opacos por causas técnicas, por causas juridicas o por causas
organizativas, pero es obligacién de los poderes publicos garan-
tizar la transparencia en su funcionamiento y cémo impactan en
los procesos de toma de decisién, sean automatizadas o no. La
toma de decisiones automatizadas debe permitir conocer clara-
mente cudles han sido los elementos relevantes que se han consi-
derado para llegar a dicha decisién. Pero, en ocasiones, los avances
tecnolégicos hardn dificil tener conocimiento exacto de esos ele-
mentos. Lo que debe saberse al menos es como las decisiones son
informadas por los algoritmos (Peguero, 2020).

Las distintas entidades publicas son cada vez mds conscientes
de la importancia de la transparencia algoritmica. Pueden locali-
zarse ya ejemplos, como los de los ayuntamientos de Amsterdam
y Helsinki, que han dado un paso mds, creando registros abiertos
de IA «encargados de plasmar en qué dmbitos estin usando estas
tecnologias y cémo funcionan los algoritmos implementados. En
estos registros de la IA pueden encontrarse descripciones de los
sistemas de IA de estas ciudades y estudiarse cémo se utilizan
en ellas a través de servicios ya establecidos o en los multiples
experimentos que estin realizando. Los registros también sirven
para que la ciudadania pueda proporcionar retroalimentacién so-
bre los servicios ofrecidos mediante estas tecnologias o participar
en la investigacién». La finalidad de estos registros es «asegurar,

> En «Asf funcionan los sesgos de la Inteligencia Artificial». J.M. Sanchez. ABC,
2020 (https://www.abc.es/tecnologia/informatica/soluciones/abci-funcionan-
sesgos-inteligencia-artificial-202009130134_noticia.html).
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con esta transparencia, que la IA empleada en los servicios mu-
nicipales funcione con los mismos principios de responsabilidad,
transparencia y seguridad que otras actividades de estas adminis-

traciones» (Genbeta, 2020).

Proteccién de datos, privacidad y seguridad

Una de las grandes ventajas de la administracién digital proactiva
es precisamente la personalizacién de servicios para adaptar las
decisiones o prestaciones al perfil de las personas, de un modo
anticipatorio, con grandes ventajas para la ciudadania (Velasco,
2020). Pero las posibilidades que ofrece el manejo masivo de da-
tos presentan un lado oscuro, la vulneracién de la privacidad y el
derecho a la proteccién de datos personales, mediante el recurso
de técnicas de vigilancia y monitorizacién para la creacién de per-
files. En Europa, el propio Reglamento General de Proteccién de
Datos (RGPD) contempla una serie de mecanismos que pueden
adoptarse en un enfoque regulatorio de la IA, como lo es la pri-
vacidad desde el disefio y, por defecto, la valoracién previa del
riesgo, las evaluaciones de impacto, etc., para evitar intrusiones
silenciosas en los derechos y libertades de las personas, exigiendo,
entre otras medidas un consentimiento expreso e informado para
su utilizacién, es decir, un sistema de opz-in frente al gpt-out de
Estados Unidos (Apdcat, 2019).

En cuanto a la privacidad, es necesario seguir atentamente
nuevas iniciativas como la lanzada por Singapur: SingPass Face
Verification, un programa de verificacién facial integrado en el
carné de identidad digital, que «no solo confirma la identidad del
usuario, también verifica que se trate de una persona real y no,
por ejemplo, de una fotografia o una mascara». Y aunque sus de-
fensores lo presentan como mds respetuoso con la privacidad que

% . En «Singapur estrena un sistema de verificacion facial como DNI». Paloma
Almoguera. Retina, El Pais, 2020). (https://retina.elpais.com/retina/2020/10/02/
innovacion/1601653052_245522.html).
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los sistemas de reconocimiento facial, sus detractores apuntan su
potencial como método de vigilancia invasivo de la ciudadania,
sin olvidar la exposicién a brechas de seguridad y ciberataques.

Responsabilidad

El control sobre el uso de la IA plantea una cuestion derivada,
como es la responsabilidad por los dafios generados por el uso
de la IA en la gestién puablica. En particular, por los robots, uno
de los temas que estd generando mayor preocupacién entre los
juristas que estdn tratando estas cuestiones, sobre todo desde la
perspectiva del derecho privado. Si bien en el caso de las admi-
nistraciones publicas hay que puntualizar que operaria el régi-
men objetivo de responsabilidad patrimonial, que no tiene en
cuenta el hecho de que la actuacién de la administracién haya
sido tomada por un empleado publico, o por un algoritmo, o por
un robot (Cerrillo, 2018).

Cuestion distinta es el analisis del escenario en el que los
algoritmos, en general —y en particular los robots—, van adqui-
riendo mayor autonomia a partir del aprendizaje automdtico y se
abre una brecha entre el disefio inicial y las acciones desarrolla-
das. Brecha que genera problemas desde el punto de vista de la
imputacién, pues en este caso se plantearia el debate sobre quién
debe indemnizar por los dafios y perjuicios producidos por un
robot que goza de un alto grado de autonomia: el disefiador, el
fabricante, el usuario o, en ultima instancia, la propia victima del
dafio (Ebers, 2016); asi como el dilema relativo a la pluralidad
de sujetos que pueden intervenir en el disefio de los algoritmos

(Balkin, 2015).

7. Por ejemplo, en Estados Unidos se ha presentado un proyecto de Ley de
Responsabilidad Algoritmica (Algorithmic Accountability Act of 2019), para exigir
que las empresas que apliquen técnicas de toma automatizada de decisiones estudien
y corrijan los algoritmos informiticos defectuosos que puedan generar decisiones
inexactas, injustas, tendenciosas o discriminatorias para las personas.
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IV. Cinco ejes de la direcciéon publica para la gobernanza
ética de la inteligencia artificial

Con caricter general, puede decirse que el sistema publico padece
un déficit cognitivo severo que le dificulta anticipar los cambios
y responder con eficacia a los retos que le plantea la combina-
cién de una sociedad global hiperconectada, que ha abrazado
plenamente la tecnologia, pero que se encuentra con un mo-
delo de administracién del siglo XX, y una revolucién cienti-
fica y tecnoldgica sin precedentes, para la que no se encuentra
preparada (Campos, 2020).

Tal como lo expresa Innerarity (2011), las dificultades que
tenemos para hacer frente a la crisis econémica, a la cohesién
social o al cambio climdtico no se encuentran tanto en la falta de
capacidad administrativa como en las dificultades cognitivas para
abordar estos asuntos en toda su complejidad. La innovacién,
siguiendo sus propuestas, es un proceso que transforma reflexi-
vamente la informacién en algo inteligente y, de esta manera, lo
convierte en conocimiento que, por tanto, debe incorporarse a la
administracién puablica.

El modelo de gestién publica en un contexto complejo de go-
bernanza, tanto a nivel de gestién como a nivel politico, requiere
de inteligencia. Entendida esta como la capacidad para detectar
la informacién clave y analizarla, pues la inteligencia no solo es el
ingrediente bdsico para ser liquido en el sentido de contingente,
creativo e innovador. De ahi que la gran mayoria de puestos de
trabajo de los empleados publicos deberia ser de puestos en los
que se requiera de inteligencia, pues la denominada «musculatura
institucional» serd objeto de robotizacién, o bien va a ser materia
de externalizacién (Rami6, 2018).Y la administracién, en primer
lugar, y sus niveles directivos de decisién, en segundo, deben ser
conscientes de esta realidad.

Por eso debemos tomar en consideracién mdltiples vectores
que se entrecruzan y que se pueden resumir en los cinco ejes de la
direccién publica para la gobernanza ética de la IA, partiendo de
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una premisa previa que pasa, de modo inaplazable, por la profe-
sionalizacién de la direccién publica.

Gobernanza responsable del dato

Es necesaria una gobernanza del dato. Gobernanza que tam-
bién ha sido objeto de andlisis por el grupo de expertos de la
UE, que postula una gobernanza responsable (accountability go-
vernance), y a tal fin que se designe a una persona a cargo de
los problemas de ética en relacién con la IA: un panel o junta
de ética tanto interna como externa a la organizacién. Esta per-
sona debe supervisar problemas y asesorar en los procesos. Ello,
sin perjuicio del cumplimiento legal o de las competencias de
las autoridades (AI-HLEGS, 2018). Como muestra puede re-
currirse al check /ist de mas de cien preguntas como evaluacién
previa al inicio de cualquier proyecto y desarrollo de IA, lanzadas
desde la UE en abril de 2019 (Ibidem). Se propone asi un mar-
co de gobernanza de la IA que recoja las guias sobre medidas
a promover, en el marco de un uso responsable. Tales medidas
pasan tanto por adaptar estructuras de gobernanzas internas, la
gestion de operaciones, como por la adopcion de estrategias de
comunicacion e interaccién con los stakeholders de la organizacion

(IMDA y PDPC, 2020).

Refuerzo de la integridad publica y alineacién con los
Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS)

La gestién publica debe estar marcada por el respeto a los de-
rechos y libertades de la ciudadania, y para ello desempefa sus
funciones al servicio del interés general en base a los principios
de eficacia y eficiencia, transparencia e integridad, principios que
se ven reforzados por la utilizacién de las nuevas tecnologias. Por
ello, el refuerzo de la ética y la integridad permiten a determina-
dos Estados —como Estados Unidos o Reino Unido— lo que

8. Artificial Intelligence High Level Expert Group; AI-HLEG,
por sus siglas en inglés.
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los expertos llaman «estabilidad 4gil», que otorga capacidad de
respuesta a las cambiantes demandas del entorno, manteniendo
los principios de la ética publica, como la imparcialidad y la so-
lidaridad, frente a escenarios inestables (con directrices politicas
cambiantes) y rigidas (con estructuras organizativas y de personal
osificadas) (Lapuente, 2020). Integridad que también debe garan-
tizarse en la tecnologia. Ante su potencial disruptivo, debe recu-
rrirse al establecimiento de un marco general de principios y va-
lores que permita combinar regulaciones concretas, cuando exista
un elevado riesgo, con instrumentos de autorregulacién, incluso
autorregulacion regulada. En esta linea, el L44People (2018) pro-
pone el desarrollo de c6digos de conducta autorregulados «para
los datos y las profesiones relacionadas con la inteligencia artifi-
cial», con la certificacién correspondiente de IA ética a través de
etiquetas de confianza.

Por otra parte, la IA estd cambiando el proceso del ciclo de
politicas publicas y, de una forma u otra, abriendo nuevas opor-
tunidades, pero también desafios e implicaciones negativas, desde
el establecimiento de la agenda hasta los procesos de evaluacién
(Criado et al., 2020). Sefiala la Recomendacién de la OCDE que
la TA debe estar al servicio de las personas y del planeta, im-
pulsando un crecimiento inclusivo, el desarrollo sostenible y el
bienestar, por lo que debe contribuir al logro de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible en todos los paises, particularmente en
los paises en desarrollo, y fomentar y promover la constitucién
de alianzas eficaces en las esferas publica, publico-privada y de
la sociedad civil, aprovechando la experiencia y las estrategias de
obtencién de recursos de las alianzas existentes o futuras en las
lineas fijadas por la Agenda 2030.

Gestion estratégica de recursos humanos

Como hemos expuesto, el modelo cldsico de empleo piblico no
es valido para responder a las nuevas necesidades. Mis alld de
las hipétesis sobre la posible desapariciéon de empleos, la admi-
nistracién y sus directivos deben plantearse qué perfiles necesita
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captar para responder a los retos que presenta la gobernanza de
la IA, la gobernanza del futuro. Para ello serd necesario recurrir
a una triple hélice de pensamiento para llegar de forma racional
a la gesti6n inteligente de vacantes a través de tres preguntas: a)
qué necesito crear; b) qué necesito redisefiar; y ¢) qué necesito no
reponer (Gorriti e# al., 2018).

Y en este punto debemos subrayar la importancia de las com-
petencias profesionales. No se trata solo de que los directivos
publicos deban disponer del abanico completo de competencias
profesionales, tanto directivas, como tecnoldgicas y de soft law
para el desempefio de sus funciones, con actitud critica, capaci-
dad de preguntar, cuestionar en permanente clave de mejora, para
lo cual debe conocer y comprender el entorno digital y ejercer
un liderazgo integro, basado en una actuacién ética, conforme a
unos principios y valores; sino de que dichas competencias de-
ben asegurarse en el conjunto de la organizacién, garantizando
la adecuacién de los modelos de captacion de talento publico,
pero también el reskilling (reentrenamiento, reinstruccién) del
ya existente.

Analisis de procesos y automatizacion

Es preciso diagramar cuiles de nuestros procesos son neu-
ralgicos y vitales, analizando las condiciones generales para su
prestacién y adoptando las medidas necesarias para la adaptacion.
Fijando en todo momento los requisitos para su mantenimiento,
y adaptindolos en cada caso, asi como conocer cuidles de ellos
podran ser objeto de RPA (Robot Process Automation) y cudles serd
imprescindible mantener en sede de desarrollo personal. Porque
las aplicaciones robéticas mediante RPA deben observarse como
un importante apoyo a la gestién publica, ya que contribuyen a la
eficacia y a la eficiencia (Ramid, 2017):

+ Eficacia gracias a su precision: en dicho sentido, los robots
no se equivocan nunca en las actividades que pueden eje-
cutar. Si hay errores, estos serdn consecuencia de su disefio
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y programacioén. Es decir, de la intervencién del factor hu-
mano, que son bdsicamente las actividades transaccionales
vinculadas a la gestién de la informacién.

+ Eficiencia gracias a su bajo coste: las aplicaciones robé-
ticas son escalables, es sencillo incrementar o disminuir
su volumen de operacién; y a diferencia de un humano,
los robots no tienen horarios, pueden trabajar durante la
noche y los dias festivos. De ahi que ya existan inicia-
tivas, como la de la Comisién Europea, que propongan
que las empresas que hayan utilizado robots para procesos
industriales para garantizarse menores costos en recursos
humanos, deberdn declarar los ahorros en contribuciones
a la seguridad social, a efectos de compensar los cambios
laborales que supusieron estos robots.

Human in the loop’

Es importante mantener el control humano en la utilizacién de
la TA en la gestién publica, y que esta intervencién se encuen-
tre garantizada por medio de los instrumentos regulatorios, en
su caso, y en las herramientas de ordenacién de esta actividad.
El sistema debe asegurar que el ser humano tenga control sobre
las decisiones, asi como en la recoleccién y procesamiento de los
datos, conforme a parimetros y criterios establecidos por seres
humanos, que la IA sirva de guia para la toma de decisiones no
de modo automatizado completamente, y evitar su interaccién
directa con la ciudadania carente de control humano (Ministerio
de la Presidencia de Colombia, 2020).

Por ello, en un primer estadio resulta preciso contemplar el
uso de IA unicamente en el caso de decisiones automatizadas de
cardcter reglado, no en el caso de las discrecionales, en los que
debe garantizarse una «reserva de humanidad», con la IA como
instrumento de apoyo (Ponce Sol¢, 2019). Se trataria de asegurar

? . Human in the loop: modelo de trabajo que requiere de la interaccién humana, con
participantes involucrados, informados y participando activamente.
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que la persona ejerza una influencia significativa sobre los resul-
tados arrojados por el modelo automatizado, contando al menos
con la capacidad de modificar o anular estos. Ejemplificado por
Lazcoz (2020) como un proceso de interaccién triangular entre
1) el sistema automatizado (el algoritmo de diagndstico; 2) la
persona en el bucle (el médico); y 3) la persona afectada por la
decision (paciente), garantizando asi la dimensién ética en la ges-
tién publica.

V. Epilogo

La dimensidn ética de la IA en la gestién publica,

desde Asimov a nuestros dias

Cuando hablamos de ética publica estamos hablando de ética
aplicada, de ética profesional; ética que comprende tanto a res-
ponsables politicos, altos cargos, como al conjunto de los emplea-
dos publicos (Villoria ez al., 2015). Porque la ética publica y las
nociones de buen gobierno y buena administracion estin pensa-
das en clave humana, personal, no en clave tecnoldgica. Pero en
un mundo que se transforma a altas velocidades nos enfrentamos
a nuevas realidades, como el machine learning o el deep learning,
o la IA, que plantea retos éticos en si mismos sin que exista un
marco legal vinculante en este momento, mds alli de experiencias
aisladas de autorregulacién.

Aunque la toma de decisiones por parte de las personas no es
ajena a los sesgos, a la discriminacién, es decir, a la falta de ética,
en el caso de la IA estas debilidades pueden presentar efectos
mis perjudiciales, por lo masivo de su utilizacién. Maxime si se
tienen en cuenta las posibilidades que se abren con el ritmo ver-
tiginoso al que evolucionan, por lo que las ausencias normativas
deben compensarse con un fortalecimiento de las herramientas
éticas y de sof? /aw. Pueden rescatarse las 3 leyes de la robética de
Asimov que, convenientemente interpretadas, podrian aplicarse
en la actualidad:
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*  Un robot no hari dafio a un ser humano ni, por inaccién,
permitird que un ser humano sufra dafio.

*  Un robot debe cumplir las 6rdenes dadas por los seres hu-
manos, a excepcién de aquellas que entren en conflicto
con la primera ley.

*  Un robot debe proteger su propia existencia en la medida
en que esta proteccion no entre en conflicto con la prime-
ra o con la segunda ley.

Segun las directrices del Grupo de Expertos de Alto Nivel
de la Unién Europea, es preciso construir un ecosistema de con-
fianza sobre la base de los siete requisitos que se han identificado
como esenciales:

*  Accién y supervisién humanas

*  Solidez técnica y seguridad

*  Gestién de la privacidad y de los datos

+  Transparencia

*  Diversidad, no discriminacién y equidad
* Bienestar social y medioambiental

* Rendicién de cuentas

Aun cuando exista un marco regulador, dada la rapidez con la
que se produce la evolucién de la IA, es preciso que a cualquier
prescripcién al respecto se deje margen para desarrollos futuros.
De ahi la gran ventaja que suponen las técnicas de soff /aw, como
c6digos o herramientas éticas para la utilizacion de la ética en la
gestion publica; de ahi la aparicién de instrumentos generalistas
que expresan la preocupacién por la dimensién ética de la IA,
como el citado de la Unién Europea o la Recommendation of the
Council on Artificial Intelligence (OCDE, 2019).Y es precisamen-
te en ese punto, en cémo garantizar dicha dimensién ética, donde
debe situarse el foco. Los potenciales riesgos de la IA no deben
hacernos olvidar cémo su extremada versatilidad contribuird a la
mejora de los servicios publicos. El protagonismo corresponderd
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a las personas que, desde los niveles de gobierno y administracion,
velen por la igualdad de derechos y la seguridad juridica en la
utilizacién de la IA aplicada en la gestién publica, transmitiendo
el cédigo de valores que debe presidir la accién publica.
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ada dia aumenta el uso de la inteligencia artificial (IA)

en el gobierno, generando cambios transformadores en

las acciones de gobierno y politicas publicas que impac-
tan en la vida de los ciudadanos. El desarrollo de IA no es una
novedad. Desde hace casi medio siglo hay registros del uso y
aplicacién de IA dentro del sector publico. Hoy en dia, los pro-
cesadores informdticos mds potentes y la ripida evolucién de
las industrias de hardware y software han fomentado un de-
sarrollo importante de IA en diferentes sectores (Brynjolfsson
y McAfee, 2017; Russell y Norvig, 2016). Los gobiernos y las
administraciones publicas han adoptado nuevas pricticas de IA
en diferentes dreas, incluidos los servicios publicos personaliza-
dos en salud, educacién, seguridad o defensa (Desouza, 2018,;
Janssen & Kuk, 2016).

Las nuevas tecnologias y el uso de algoritmos han abierto
la puerta a una nueva forma de procesar y analizar informacién
dentro del sistema gubernamental. Probablemente el uso mas
comun de IA en el gobierno se orienta a temas de seguridad,
especialmente usando técnicas de reconocimiento facial. Los
gobiernos nacionales de todo el mundo han definido estrate-
gias y politicas de IA que enfrentan un futuro incierto (Araya,
2019; Dutton, 2018; Lee, 2018). Por lo tanto, el objetivo de
esta investigacién es comprender las percepciones, expectativas
y oportunidades de los principales actores del sector publico que
asumen responsabilidades en el desarrollo de nuevas tecnologias
sobre IA en los gobiernos locales en México. Estos actores con-
siderados en el estudio son tomadores de decisiones involucra-
dos directamente en las dreas que pudieran tener relacién con
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la implementacién de aplicaciones, casos y técnicas basadas en
IA. Sus ideas y visiones son criticas durante esta etapa inicial,
para dar forma y guiar el futuro de la IA en los gobiernos locales
en México.

A pesar de la creciente importancia de la IA en el sector
publico, hay pocos estudios que aborden este tema emergente.
Valle-Cruz, Criado, Sandoval-Almazin y Ruvalcaba-Gémez
(2020) han ampliado la revision de la literatura sobre IA en el
gobierno, mientras que las pricticas de adopcién e implementa-
cién avanzan mds rapido que la reflexién cientifica y teérica. En
general, las publicaciones sobre IA en el sector puiblico se basan
en experiencias, casos, ideas y resultados de empresas del sec-
tor privado (Zhang y Dafoe, 2019). Desde la perspectiva de la
administracién publica, algunos autores sostienen que la utili-
zacién intensiva de las redes sociales digitales, la robética, el big
datay,ltimamente, la IA, en el sector publico, podria abordarse
como la cuarta ola de evolucién de las TIC en el sector publico,
o la implementacién de la cuarta revolucién industrial en el go-
bierno (Criado & Gil-Garcia, 2019; Mergel ez al., 2016). Esta
nueva ola de difusién tecnoldgica en el sector publico incluye
todas las dimensiones funcionales. Es decir, gestion estratégica,
gestién de recursos humanos, evaluacién del desempefio, comu-
nicacién institucional, entre otras; y dreas de politicas publicas
como salud, educacién, control de fronteras, servicio al cliente,
emergencias, impuestos, beneficios sociales, etc. (Wirtz e al.,
2018).Y se basa en el gran volumen de datos abiertos y las nue-
vas capacidades de procesamiento de las organizaciones (Cukier
& Mayer-Schoenberger, 2013; Margetts, 2017). Por lo tanto,
esta realidad abre la puerta a las organizaciones del sector pui-
blico para innovar en diferentes dimensiones.

Las perspectivas de los responsables de las oficinas guberna-
mentales de tecnologias de la informacién han sido una fuente
de conocimiento sobre las oportunidades, los desafios y los pro-
blemas de implementar tecnologias y tendencias emergentes en
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el gobierno (Ganapati y Reddick, 2012). Metodolégicamente,
esta investigacién se basa en una encuesta administrada a es-
tos responsables municipales. Es relevante porque los gobiernos
locales son actores fundamentales en diferentes contextos para
introducir nuevas practicas innovadoras sobre la automatiza-
cién de los procesos dentro de las administraciones publicas, asi
como el procesamiento de los datos para la toma de decisiones
(Lee, 2018; Wright, 2018). Asumimos que no todos los gobier-
nos municipales en México estin desarrollando y disefiando
IA en el gobierno. Podemos asumir incluso que son pocos los
gobiernos municipales que estin emprendiendo y explorando
acciones que utilicen el potencial de la IA, pero el conocer su
perspectiva al respecto puede ser de gran utilidad para el desa-
rrollo de politicas.

Por lo tanto, el propésito de este estudio es comprender las
percepciones y expectativas de parte de los funcionarios publi-
cos encargados del desarrollo de tecnologias de la informacién
en IA en el sector publico. Este articulo presenta dos preguntas
de investigacion, incluidas en dos dimensiones de anilisis:

1) ¢Cual es la percepcién de los responsables publicos lo-
cales en dreas de tecnologias de la informacién sobre el
concepto de IA? (Percepciones sobre el concepto de IA
en los gobiernos locales).

2) :Cuiles son las expectativas de quienes gestionan o po-
drian gestionar la IA con respecto a su desarrollo en los
gobiernos locales? (Expectativas sobre el desarrollo de
IA en los gobiernos locales).

En la siguiente seccién se presenta una revisién de la lite-
ratura sobre el tema de IA, donde se incluye a los modelos de
gobernanza emergentes de IA en el sector publico y el papel
de las percepciones de los administradores publicos sobre IA
en gobierno. La tercera seccién avanza la estrategia analitica

115




116

Inteligencia artificial y ética en la gestion puablica

y los métodos de investigacion del estudio, incluidas nuestras
preguntas de investigacién. La cuarta seccién presenta los re-
sultados del estudio con respecto a nuestras dos dimensiones
de anilisis. En la quinta seccién se establecen algunas recomen-
daciones para la adopcién de la IA en el sector publico. Y en
la seccién final del articulo se discute sobre los hallazgos y se
presentan las conclusiones, desarrollando ideas sobre el futuro
de esta drea emergente de investigacion.
8 g

Revision de la literatura

La inteligencia artificial y el uso y desarrollo de los algoritmos
estin cambiando la forma de analizar y valorar las oportuni-
dades, los desafios y el futuro de las organizaciones del sector
publico. Algunos autores sefialan que la IA transformara la in-
teraccion con los ciudadanos y otros actores sociales, utilizando
algoritmos y otros instrumentos tecnolégicos para aumentar
las experiencias de los servicios tradicionales basados en sitios
web (Bucher, 2017; Desouza, 2018). Otros autores dicen que la
IA proporcionard ganancias de eficiencia en las organizaciones
publicas derivadas de la generalizacién de enormes fuentes de
datos y analisis para optimizar todos los procesos y actividades
internos (Williamson, 2014). Por otro lado, hay autores que su-
ponen que la IA inaugurard una etapa diferente de la gobernan-
za de las instituciones publicas, incluida la naturaleza disrupti-
va de las tecnologias relacionadas con la IA en los procesos de
toma de decisiones y politicas (Pencheva e al., 2018).

En un caso u otro, la mayoria de los académicos de la ad-
ministracién pablica asumen que la dindmica y los fines de las
empresas privadas pueden transferirse inmediatamente al sector
publico. El enfoque de la IA y el sector publico supone la ne-
cesidad de definir caracteristicas singulares para los empleados
publicos, los ciudadanos y los fines en la gestién y las politicas
publicas. Desde este punto de partida, presentamos la situacién
de la IA en los municipios con mds de cien mil habitantes en
México. Y luego destacamos por qué es importante estudiar las
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percepciones y expectativas de los funcionarios publicos mu-
nicipales encargados del desarrollo tecnolégico, que tienden a
adoptar e implementar la IA en sus gobiernos.

El desarrollo académico sobre el uso de la IA y algoritmos es
relativamente limitado, principalmente en el ambito de la admi-
nistracién puablica. En particular, se espera que las nuevas tecno-
logias tengan un impacto directo en el sector piblico. Esto sig-
nificaria la transicién del interés en la automatizacién de tareas,
las politicas de informatizacién y la gobernanza digital, a una
gobernanza inteligente que requiera la interaccién continua y el
aprendizaje con los seres humanos (Margetts, 2017). Ademds,
esta nueva ola tecnoldgica en el sector publico se caracterizaria
por la aparicién de tipos organizacionales o culturas abiertas
de colaboracién entre las personas y los empleados publicos
(Criado y Gil-Garcia, 2019; Meijer ez al., 2019; Ruvalcaba ez
al.,2020). La IA en el gobierno implica el disefio, construccién,
uso y evaluacién de algoritmos y técnicas computacionales para
mejorar la gestién de las agencias publicas (Desouza, 2018). En
esta etapa, los gobiernos de todo el mundo estin comenzando
a implementar sistemas y técnicas auténomas basados en la go-
bernanza algoritmica para transformar la toma de decisiones y
los procesos operativos, la prestaciéon de servicios publicos y la
interaccién con los ciudadanos.

Los algoritmos tienen como fuente de trabajo los datos.
Estos se recopilan, almacenan y procesan utilizando sistemas
de informacién y algoritmos que son dispositivos tecnolégicos
vistos como neutrales —o al menos mdis neutrales que los hu-
manos (Agarwal, 2018; Meijer ez al., 2016). Estos instrumentos
tecnoldgicos con caracteristicas de racionalidad son la base de la
analitica positivista descriptiva, predictiva, prescriptiva y auto-
matizada (Vydra y Klievink, 2019). Por lo tanto, las suposicio-
nes sobre IA estin integradas en la 1égica del andlisis de grandes
datos en funcién de los algoritmos, y dificultan que las orga-
nizaciones gubernamentales y los gerentes del sector publico
evalden los riesgos de los procesos de formulacién de politicas
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y las decisiones publicas basadas en sesgos conjuntos de datos o
algoritmos poco éticos (Ananny, 2016).

Las estrategias y politicas de IA se estin desarrollando muy
rapidamente en todo el mundo. El gobierno chino lanzé la es-
trategia mds integral e integrada en 2017, que incluye objetivos
de educacién, adquisicién de habilidades, regulacién, normas,
entre otros (Dutton, 2018). De hecho, la intencién principal
es convertirse en el lider mundial de la IA para 2030, con mds
de 110 000 millones de délares para adquisiciones y fusiones
de la industria (Araya, 2019). Por su parte, el gobierno de los
Estados Unidos. ha publicado recientemente (febrero de 2019)
la directiva: Inteligencia Artificial para el Pueblo Estadouni-
dense, que incluye: innovacién, industria, trabajadores y valores,
pero ninguna inversién de dinero en este esfuerzo. Finalmente,
la Comunicacién de la Comisién Europea sobre Inteligencia
Artificial (Comisién Europea, 2018) propone tres etapas para
fomentar la IA en los sectores publico y privado (Dutton, 2018),
y estd muy orientada a promover una forma alternativa a la an-
terior. A partir del andlisis de documentos y politicas oficiales, y
siguiendo a otros autores, también apoyamos la idea de la apa-
ricién de diferentes modelos (chinos, europeos y norteameri-
canos) de gobernanza de inteligencia artificial (Wright, 2018).
Esta conclusién no se basa solo en prioridades, estrategias y po-
liticas nacionales, sino también en diferentes tradiciones politi-
cas, institucionales y de administracién publica.

El contexto mexicano se encuentra en medio de un cambio
histérico de gobierno. Ahora, el escenario de gobierno digital
en el sector publico en México implica la consolidacién de una
agenda integral de IA. En junio de 2018, la embajada britnica
en México encargé el informe «Hacia una politica de inteligen-
cia artificial en México: aprovechar la revoluciéon de IA», y fue
desarrollado por C. Minds y Oxford Insights en colaboracién
con el Gobierno de México para proporcionar un primer acerca-
miento a este problema. Por otro lado, un equipo multisectorial
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compuesto por profesionales, instituciones académicas, empre-
sas, agencias publicas y otros actores clave del ecosistema digi-
tal y la IA en México, llamado «Coalicién IA2030Mx», lanzé
una Consulta Nacional de IA. Esta accién tuvo el objetivo de
identificar los principales desafios en México con respecto a la
transformacién digital, especificamente en IA. La encuesta se
realizé del 15 de agosto al 15 de septiembre de 2018. Entre los
resultados, destaca el 80 % de la creencia de que la IA tendrd un
efecto positivo en la vida de los mexicanos. Sin embargo, el 45 %
cree que tendrd un efecto negativo en la privacidad de los datos
y la transformacién del trabajo y el llamado reemplazo humano.

Meéxico exhibe esfuerzos desarrollados por académicos, orga-
nizaciones de la sociedad civil y empresas privadas para inaugu-
rar la implementacién de soluciones tecnoldgicas basadas en IA
en el gobierno. Este caso en particular estd orientado a promover
el liderazgo de organizaciones del sector privado, empresas de T1
y a la utilizacién masiva de datos personales con restricciones le-
gales minimas. En otras palabras, estas soluciones estdn cerradas
al enfoque norteamericano de la IA y los algoritmos, incluido el
disefio del sector privado, con implicaciones para los empleados
publicos y los ciudadanos en funcién de la capacidad de nutrir las
bases de datos del sector privado.

Muchos gobiernos y administraciones publicas estin acele-
rando el desarrollo de algoritmos y técnicas basadas en la IA. Al
mismo tiempo estdn trabajando en la comprensién de esta nue-
va ola de evolucién tecnoldgica, sus aplicaciones e impactos. Por
otro lado, los académicos analizan y cuestionan las implicaciones
de la IA en el sector publico. Por lo que este estudio aporta para
comprender el diseno y la utilizacién de tecnologias en el sector
publico. Su papel es particularmente importante en esta etapa
temprana de la adopcién de la IA en el sector piblico, un mo-
mento de transicion de las aplicaciones tradicionales del gobierno
digital a las tecnologias basadas en algoritmos en el gobierno.
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El objetivo de este estudio es proporcionar evidencia empi-
rica derivada de un anélisis de percepciones y expectativas sobre
la TA a partir de la perspectiva de funcionarios publicos mu-
nicipales responsables del desarrollo de TIC en sus gobiernos.
Con esto logramos aportar elementos para el debate sobre la
IA en el sector publico, y nos aproximamos a las percepciones y
expectativas de quienes administran las tecnologias y la IA en
los municipios de México, identificando el proceso de adopcién
e implementacién de IA en entornos publicos.

Estrategia analitica y métodos de investigaciéon

Se desarrolla una estrategia analitica que guia el proceso de in-
vestigacién. Asimismo, se establece el desarrollo para recopilar
datos para el andlisis. El estudio analiza el impulso de la IA en
los municipios mexicanos con mds de 100 000 habitantes.

Esta investigacién exploratoria se basa en datos primarios
sobre las percepciones de los funcionarios publicos locales de
TIC dentro de los gobiernos municipales de México. El ob-
jetivo es abordar la percepcién institucional de los gobiernos
locales mexicanos, analizar las opiniones de los responsables de
gestionar la IA. En este punto, la investigacién se basa princi-
palmente en enfoques normativos o estudios de casos a nivel
nacional; los datos cuantitativos a nivel local son muy limitados.
Asimismo, la literatura sobre IA en el sector publico da minima
voz a las percepciones de los funcionarios piblicos de TIC res-
ponsables de esta politica. En consecuencia, esta investigacién
ofrece datos clave basados en una encuesta que identifica las
percepciones de los funcionarios publicos que tienen o tendrian
que impulsar la IA en el nivel local en México.
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Nuestro estudio incluye las siguientes dimensiones basadas en
opiniones de altos funcionarios publicos que gestionan tecnologias:

*  Percepciones sobre el concepto de IA en los gobiernos
locales. La nocién de IA no es completamente compar-
tida por académicos y profesionales que trabajan en el
sector publico. Nuestra suposicién es que los responsa-
bles municipales de TIC estardn mds cerca de las visiones
tecnocéntricas de IA, en aspectos como anilisis del big
data, robética, sistemas automatizados, ente otros; versus
el ciudadano, o la sociedad en su conjunto, aunque las di-
ferentes perspectivas sobre las tecnologias disruptivas en
el sector publico son de gran interés académico.

*  Expectativas sobre el desarrollo de IA en los gobiernos
locales. En este tema, la suposicién es que los responsa-
bles de TIC en gobiernos locales no tendrin perspecti-
vas transformadoras sobre la implementacién de IA en
el sector publico, y compartirdn expectativas tecnoopti-
mistas sobre el futuro. Como se ha identificado en es-
tudios anteriores, se puede esperar que compartan ideas
optimistas sobre el potencial de la IA en el sector publi-
co, orientadas a fomentar las ganancias tradicionales en
las operaciones de gestién publica, en lugar de cambios
mids disruptivos en lo politico de la accién de gobierno
y la relacién de las instituciones del sector publico con
la ciudadania.
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Tabla 1. Estrategia analitica: dimensiones y preguntas del estudio

Dimensién: Percepciones sobre el concepto de IA en los gobiernos locales

Preguntas
2

¢Qué tan de acuerdo
estds con las siguientes
ideas relacionadas con
inteligencia artificial?

Variables a considerar

Estar totalmente abierto a la introduccién de
la inteligencia artificial.

La inteligencia artificial en el sector publico
no tiene que ser muy distinta a la IA en el
sector privado.

Asumir con total naturalidad que los robots y
los humanos van a compartir el trabajo.

Vislumbrar las ocupaciones futuras de los em-
pleados publicos es complejo, ya que el proce-
so de sustitucién tendrd impactos profundos.

Se necesitaran otras inteligencias en los
empleados publicos.

Habré que abordar con solvencia las
nuevas profesiones vinculadas a la
inteligencia artificial.

Dentro de la siguiente
clasificacién de compor-
tamientos y capacidades
humanas, ;qué tan de
acuerdo estd en la susti-
tucién por inteligencia
artificial dentro del sec-
tor publico?

Monitorear
Analizar
Actuar
Interactuar
Recordar
Anticipar
Sentir
Moralizar
Crear

Decidir
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Dimensién: Expectativas sobre el desarrollo de IA en los gobiernos locales

Preguntas

;Cuiles considera usted
que serdn las primeras
dreas de politica publica
en adoptar la inteligen-
cia artificial?

Variables a considerar

Defensa

Orden publico y seguridad
Asuntos econémicos

Proteccién del medio ambiente
Vivienda y servicios comunitarios
Salud

Promocién de la cultura
Educacién

Proteccién social

123

* Participacién ciudadana
* Turismo

* Movilidad

* Tramitacién de procesos

* Prestacion de servicios publicos
Desde su punto de vista, |+ Gestién de redes organizativas
scudles de las siguientes | © Regulacién

funciones se verd mis * Actividad de asistencia y secretaria
afectada por la inteligen- | © Asesoria técnica

cia artificial en el * Asesoria politica

corto plazo? * Actividad directiva

* Capacitacién

Se aplicé una encuesta en linea a los responsables de las dreas
de TIC en los municipios mexicanos con més de 100 000 habi-
tantes. El universo total de municipios fue de 218 municipios
con mds de 100 000 habitantes, segin la Encuesta Intercensal
2015 del Inegi (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia).
De los cuales se obtuvo respuesta del cuestionario, cumplimenta-
do y validado, de parte de 70. Esto representa 32 % de respuestas.
Vale sefialar que solo se admiti6 una respuesta por municipio. Los
datos de contacto de cada responsable municipal se recopilaron
de los sitios web de los ayuntamientos locales y departamentos
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correspondientes. Se verificé la exactitud de la informacién de
contacto, incluidas las direcciones de correo electrénico de los
mismos funcionarios mediante comunicacién directa con sus ofi-
cinas via telefénica.

La técnica de investigacion para recopilar datos comprendié
una encuesta basada en el cuestionario de Criado, Valle-Cruz, San-
doval-Almazdn, y Ruvalcaba-Gémez (2020), que a su vez tiene
respaldo en los estudios de Pombo ez al. (2018), Russell y Norvig
(2016), Tinholt ez al. (2017), 0 Zhang y Dafoe (2019). El cuestio-
nario consisti6 en 21 preguntas dirigidas a funcionarios publicos
municipales que administran las TIC en los gobiernos locales en
Meéxico. Se envié por correo electrénico a todos los responsables
con un mensaje de presentacién solicitando su participacién en la
encuesta, incluido un enlace web al instrumento en linea. En el
mensaje y en el mismo cuestionario se informé del tratamiento
anénimo de las respuestas y se garantizé un trato de los datos
personales de acuerdo a la proteccién de la ley. Para examinar las
dimensiones del estudio se analizan los resultados de la encuesta
utilizando estadisticas descriptivas. Estos métodos son efectivos
para alcanzar nuestro objetivo de investigacion exploratoria.

Resultados

Esta seccién muestra resultados sobre las dos dimensiones abor-
dadas en el cuestionario dirigido a los principales funcionarios
publicos, responsables de las TIC: percepciones y expectativas de
la TA en las administraciones piblicas municipales.

La Tabla 2 muestra informacién demogrifica sobre los di-
rectivos responsables de tecnologia en los gobiernos locales que
cumplimentaron el cuestionario. La edad media de los consulta-
dos es de 39 afios. La gran mayoria de los consultados son hom-
bres, representando mds del 95 % de los encuestados. El grado
académico es la licenciatura o ingenieria. Estos datos demografi-
cos presentan un grupo de responsables de TIC en los municipios
relativamente joven, predominantemente masculino, y con ante-
cedentes educativos tecnolégicos avanzados.
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Tabla 2. Muestra final analizada: perfil de los encuestados

Municipios analizados 70

Edad promedio 39
Género

Femenino 4.29 %

Masculino 95.71 %

Grado académico

Técnico/bachillerato 6%
Licenciatura/ Ingenieria 74 %
Maestria 17 %
Doctorado 3%

Percepciones sobre el concepto de IA en los gobiernos locales
La primera dimensién del estudio se examina las percepciones de
los responsables de TIC municipales en México sobre el concep-
to de IA en el sector publico, ya que las tecnologias emergentes
no se perciben, adoptan, ni implementan de igual manera. En
esta etapa, no todos los académicos y profesionales comparten
el mismo enfoque de la IA. Las percepciones de los altos direc-
tivos ayudardn a reconocer el alcance y el potencial de la IA en
el sector piblico a medida que este grupo de servidores publicos
enmarque las politicas de TIC. Por lo tanto, esta parte del estudio
estd orientada a arrojar luz sobre los conceptos vinculados y las
técnicas mds comunmente asociadas a la IA.

El analisis de la pregunta general sobre IA muestra algunos re-
sultados interesantes. La pregunta de la encuesta aqui fue: «;Qué
tan de acuerdo estds con las siguientes ideas relacionadas con in-
teligencia artificial?». Las respuestas a la pregunta en la encuesta
fueron en una escala de Likert de siete puntos, que van desde «to-
talmente de acuerdo» (7) hasta «totalmente en desacuerdo» (1).
Los resultados se resumen en la Tabla 3, incluidos los puntajes
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promedio y las desviaciones estindar. Los encuestados parecen
abiertos a la adopcion de IA en el sector publico (5.96). Con
respecto al futuro de los trabajos de los empleados publicos, los
responsables de TIC, asumen relativamente positivo (5.50) que
los robots y los humanos compartirdn trabajos, y que las nuevas
profesiones en el sector publico vinculadas a la IA tendrin que ser
tratadados a fondo. Existe un enfoque comun para en cuanto a la
complejidad de visualizar futuras ocupaciones de los empleados
publicos, ya que el proceso de reemplazo tendrd profundos im-
pactos (5.21). Asimismo, la percepcién de que la IA en el sector
publico no es muy diferente de la IA en el sector privado (5.53).

Tabla 3. ;Qué tan de acuerdo esté con las siguientes ideas relacionadas
con inteligencia artificial?

¢Qué tan de acuerdo estds con

Desv.

las siguientes ideas relacionadas con Promedio )
€ Estiandar

inteligencia artificial?

Estar totalmente abierto a la introduccién
de la inteligencia artificial.

5.96 1.17

La inteligencia artificial en el sector publi-
co no tiene que ser muy distinta a la IA en 5.53 1.75
el sector privado.

Asumir con total naturalidad que los
robots y los humanos van a compartir 5.50 1.40
el trabajo.

Vislumbrar las ocupaciones futuras
de los empleados publicos es complejo,

o ) 5.21 1.52
ya que el proceso de sustitucién tendrd
impactos profundos.
Se necesitardn otras infeligencias en los
empleados publicos. 5.13 1.74

Habréd que abordar con solvencia las nue-
vas profesiones vinculadas a la 5.84 1.27
inteligencia artificial.




Inteligencia artificial y ética en la gestion publica

Esta dimensién incluye una categoria orientada a identificar
capacidades y comportamientos que los encuestados vinculan
con transformaciones basadas en la aplicacién de IA en el sector
publico. La pregunta de la encuesta sobre capacidades/compor-
tamientos fue, «Dentro de la siguiente clasificacién de compor-
tamientos/capacidades humanas, ;qué tan de acuerdo estd en la
sustitucién por inteligencia artificial dentro del sector publico?».
Las respuestas a la pregunta en la encuesta fueron en una escala
de Likert de siete puntos, que van desde «totalmente de acuer-
do» (7) hasta «totalmente en desacuerdo» (1). En la Tabla 4, los
encuestados informan experiencias comunes sobre la transfor-
macién de capacidades y comportamientos basados en IA en el
sector publico. Las capacidades y comportamientos que compar-
ten los puntajes transformadores mds altos son monitorear (6.1),
anticipar (6.11), recordar (5.96) y analizar (5.73). Ademis, los
encuestados identifican dos categorias con bajos niveles de apro-
bacién: sentir (3.39) y moralizar (3.61).

Tabla 4. Dentro de la siguiente clasificacién de comportamientos/capacidades humanas,
iqué tan acuerdo estd en la sustitucién por IA dentro del sector piblico?

Promedio Desv. Estandar
Monitorear 6.01 1.29
Analizar 5.73 1.35
Actuar 4.63 1.78
Interactuar 5.07 1.71
Recordar 5.96 1.52
Anticipar 6.11 1.25
Sentir 3.39 1.87
Moralizar 3.61 1.89
Crear 4.74 1.80
Decidir 4.27 1.77
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4.2 Expectativas sobre el desarrollo de IA

en los gobiernos locales

Las expectativas sociales y politicas sobre la IA son altas en tér-
minos de beneficios, pero también existen dificultades y proble-
mas. Esta dimensién comprende las expectativas de los encuesta-
dos sobre las capacidades de transformacién de la IA en el sector
publico. Esta parte del estudio evalué el impacto esperado de la
IA en diferentes funciones administrativas en el sector piblico
municipal. Para comprender esta dimensidn, la pregunta de la en-
cuesta fue: «Desde su punto de vista, scudles de las siguientes
funciones se verd mds afectada por la inteligencia artificial en el
corto plazo?». Las respuestas en la encuesta fueron de respuestas
multiples, con un minimo de tres opciones para responder de la
lista completa (ver Figura 1). En opinién de los consultados, las
funciones mds afectadas por la implementacién de IA serd la tra-
mitacién de procesos (18 %). Por el contrario, la actividad direc-
tiva (4 %) es la funcién que los consultados esperan que se vea
menos afectadas por las técnicas de IA.

Capacitacion NN 12%
Actividad directiva [ NNNEEEIE 4%
Asesoria politica [ NRGEGEGRNRGNENINTEINN 5%
Asesoria técnica [N 15%
Actividad de asistenciay secretaria [ I N RREREEEEE 139
Regulacion NG 10%
Gestion de redes organizativas NN 3o
Prestacion de servicios publicos [ NREGGRRNGNGININININGNENEEEEEE 3%
Tramitacion de procesos [ NRNGTNRNINGTNENENENEEEEEEEEEN 13%

Figura 1. Desde su punto de vista, ;cudles de las siguientes funciones se verd mds afectada
por la inteligencia artificial en el corto plazo?
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La otra categoria de esta dimensién evalia el impacto espe-
rado de la IA en diferentes dominios de politicas publicas del
Poder Ejecutivo. Para comprender esta dimension, la pregunta
de la encuesta fue: «;Cuiles considera usted que serdn las pri-
meras dreas de politica publica en adoptar la inteligencia artifi-
cial?». Las respuestas sobre la pregunta en la encuesta fueron de
respuestas multiples, con un minimo de tres opciones para res-
ponder de la lista completa (ver Figura 2). Los funcionarios lo-
cales de México senalan que las dreas de orden publico y segu-
ridad (17 %) y movilidad (13 %) son las que primero adoptardn
la TA. Por el contrario, las dreas que se no se perciben con una
pronta incorporacién al uso de IA son la proteccién social (3 %)
y la promocién de la cultura (3 %).

Movilidad I  13%
Turismo [ INNEEE /Y%
Participacion ciudadana R 5%
Proteccion Social NN 3%
Educacion I  12%
Promocion de la cultura I NEEENIIIN 3%
Salud N 9%
Vivienda y servicios comunitarios | N HNM 4%
Proteccién del medio ambiente NN 5%
Asuntos econémicos [ INNEREGEGGGGGGGG 9%
Orden piblicoy sequridad I 17%
Defensa I 1%

Figura 2. ;Cudles considera usted que seran las primeras dreas de politica pdblica en adoptar
la inteligencia artificial?




130

Inteligencia artificial y ética en la gestion puablica

Recomendaciones parala adopcién de la IA

El tema de IA y su incorporacién en el sector publico estd poco
explorado y su desarrollo es limitado. Sin embargo, es posible in-
terir que los gobiernos deben reorganizar sus estructuras, pensan-
do en el desarrollo y potencial aplicado en diferentes dreas de la
gestion publica, ademds de una nueva formacién y capacitacion
de los empleados publicos de todos los niveles, con el objetivo de
crear una cultura organizacional orientada a la toma de decisiones
basada en IA. Por ello, los gobiernos requieren repensar la ges-
tién publica al interior y exterior de la organizacién tomando en
cuenta el impulso pricticas que dinamicen la toma de decisiones
y la resolucién de problemas, asi como acelerar la adopcién de
estrategias digitales.

En un ejercicio de andlisis prospectivos es posible inferir que
las labores repetitivas y sistemdticas serdn las primeras activida-
des que serdn reemplazadas por maquinas entrenadas con algo-
ritmos basados en técnicas de IA. En este sentido, los gobiernos
deben comenzar a explorar la aplicacién de estas nuevas técnicas
en tramites administrativos, pagos de impuestos, estrategias de
recaudacién, mantenimientos de infraestructura publica, segu-
ridad publica, entre otras actividades para el monitoreo de in-
dicadores. Es importante evitar el determinismo tecnoldgico y
contar con mecanismos para evaluar los resultados derivados de
la implementacién de algoritmos y de las diversas técnicas de IA.
Vale la pena resaltar que la evolucién de la IA debe ameritar una
reflexién profunda de aspectos éticos; en ese sentido, muchos go-
biernos y empresas han comenzado a instalar comités de ética
para analizar los impactos de la IA.

En la medida en que se desarrollen y sofistiquen las técnicas
de IA, el trabajo creativo y la toma de decisiones complejas serdn
habilidades primordiales dentro de los gobiernos. Debido a la au-
tomatizacién de procesos administrativos, las politicas publicas
tendrin que adaptarse a nuevos pardmetros de eficiencia y efi-
cacia, con el fin de responder a las nuevas demandas ciudadanas
y generar beneficios sociales. Esto es consistente con el avance
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hacia una toma de decisiones mds asertiva, donde las maqui-
nas desarrollen algoritmos mds robustos e integrales, por lo que
emerge la necesidad de tener funcionarios puiblicos con habilida-
des y conocimientos amplios en el uso de las nuevas tecnologias y
el desarrollo de algoritmos.

Es importante que los funcionarios publicos comiencen a fa-
miliarizarse con maquinas que utilicen IA, ya que competir con las
maquinas no serd una opcién, por lo que serd necesario trabajar y
colaborar con robots y maquinas para generar mejores soluciones
ante los problemas publicos, asi como aprovechar las tecnologias
disruptivas para la transformacién de la relacién del Gobierno
con sus ciudadanos. Los procesos de innovacién incremental de
la IA permitirdn la mejora de los servicios y la generacién de valor
publico. La colaboracién, la interoperabilidad y el trabajo en red,
serdn caracteristicas esenciales del nuevo funcionario publico. Por
tal motivo, una de las tareas fundamentales de los empleados del
gobierno serd compartir sus conocimientos y aprender de otros
colegas para la mejora continua.

La nueva revolucién tecnolégica y el andlisis de datos po-
nen en evidencia la necesidad de contar con perfiles especificos,
principalmente profesionales en ciencia de datos. Se visiona la
creacién de direcciones de algoritmos debido a la relevancia de
tener un liderazgo de herramientas y técnicas algoritmicas por
parte de las administraciones publicas. Expertos en big data serd
otro perfil requerido para la gestién de proyectos. Estos pueden
ser ingenieros en IA para desarrollar aprendizaje automdtico de
maquinas con técnicas de lenguaje natural, vision artificial, etc.
Sin duda, este salto tecnoldgico requiere maltiples perfiles; desde
programadores y expertos en desarrollo tecnoldgico, hasta admi-
nistradores publicos y hacedores de politicas publicas.

Discusién y conclusiones

Nuestro anilisis estadistico descriptivo proporcioné un enfoque
general de nuestras dimensiones, respondiendo exploratoriamen-
te las preguntas de investigacién del estudio. Al mismo tiempo,
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nuestros datos primarios son una fuente de hallazgos sobre la IA
en el sector publico, que esperamos ayuden a realizar investiga-
ciones en esta misma drea en un futuro préximo, e informar las
politicas y estrategias nacionales de IA en diferentes contextos,
principalmente en los municipios mexicanos.

En la primera dimensién sobre las percepciones con respecto
al concepto de IA en el sector piblico municipal en México se
pone en evidencia que los directivos de tecnologias de la infor-
macion estdn abiertos al uso e implementacién de IA. Sin em-
bargo, ellos mismos, tiene sus reservas respecto a para qué y con
qué fines se utilizaria esa inteligencia. Con respecto al futuro del
empleo en el sector piblico, suponen naturalmente que los robots
y los humanos compartiran trabajos, y que las nuevas profesiones
en el sector publico vinculadas a la IA tendrin que ser controla-
das. Los consultados proporcionan opciones mds transformado-
ras para algunas capacidades y comportamientos humanos (mo-
nitorear, recordar y analizar) que para otros (sentir o moralizar).

La segunda dimensién analizé las expectativas de los direc-
tivos sobre el desarrollo de IA en el sector publico en el futuro.
Los resultados muestran diferentes expectativas en cuanto al po-
tencial de la IA en los gobiernos locales. Al mismo tiempo, esta
dimensién también confirma que los directivos en TIC esperan
resultados principalmente positivos, mas orientados a fomentar
las operaciones de gestién publica, que otras dreas probablemente
mis cruciales en lo politico.

Los funcionarios publicos locales encuestados representan a
los tomadores de decisiones clave en los gobiernos municipales de
Meéxico y los resultados muestran similitudes y discrepancias no-
tables en cuanto a cuestiones importantes como las expectativas
sobre el futuro y las realidades de la implementacién. La IA en el
sector publico parece estar mds orientada a los temas y esquemas
de negocios. Sin embargo, la manipulacién de percepciones ya es
objeto de la IA. Se aprecia que no solo estd en juego el futuro de
la administracién publica, sino también la naturaleza misma de
nuestros sistemas politicos y democriticos.
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La opinién y percepciones de los directivos de TIC municipa-
les son importantes para las préximas investigaciones en el tema,
ya que son los principales actores que dardn forma a las politicas
y estrategias emergentes de IA. En este sentido, los futuros admi-
nistradores publicos tendrdn que establecerse en equipos de tra-
bajo multidisciplinarios para responder a los desafios y problemas
publicos. La revolucién tecnoldgica que trae consigo la IA estd
mostrando una tendencia en el sector publico, orientada hacia la
convergencia entre las ciencias politico-administrativas y los siste-
mas de informacién y ciencias de la computacién. Es posible infe-
rir que las tendencias y nuevos modelos tecnolégicos para analizar
datos en el sector publico son importantes para fortalecer sus ca-
pacidades analiticas asociadas con la implementacién de politicas
en diferentes dreas.

Esta investigacién contribuye a conocer mejor los primeros
desarrollos de la IA en los gobiernos locales. Permite reflexionar
sobre las amenazas emergentes para nuestros valores democraticos
y sistemas representativos basados en la gobernanza con algorit-
mos. En el aspecto préctico, la investigacién proporciona una guia
para los administradores publicos interesados en las implicaciones
y los problemas criticos relacionados con la IA en los gobiernos.
Por otro lado, fomenta el interés en dreas de politicas ptblicas con
mds potencial para implementar aplicaciones y técnicas de IA. En
resumen, el futuro de la IA en los gobiernos y las administraciones
publicas no estd escrito, diferentes actores vinculados al tema re-
claman politicas y estrategias de IA justas, y basadas en la equidad.
La investigacion sobre IA también debe abordar problemas acerca
de la creciente complejidad y variedad de datos, métodos anali-
ticos y dispositivos para recopilar informacién de la sociedad, las
empresas y las organizaciones gubernamentales.
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Inteligencia Colectiva

uestra sociedad estd teniendo una crisis de representa-

tividad politica a nivel mundial que se ha incrementado

con el paso de los afios. Las instituciones han ido per-
diendo credibilidad, los procesos son mirados con recelo y los
representantes politicos tildados de corruptos. Ante este escena-
rio, las personas, a través de organizaciones de la sociedad civil
o simplemente como ciudadanos y ciudadanas particulares, han
tomado protagonismo en los procesos democriticos de sus paises
para poder dar respuesta contextualizada a sus necesidades.

Desde esta mayor participacién ciudadana, mas organizada y
colectiva, surge una nueva manera de lograr cambios trascenden-
tales en los paises a través de lo que hoy se conoce como Inteli-
gencia Colectiva (IC).

La IC ha sido definida por algunas corrientes académicas a
partir del comportamiento de algunos grupos de animales o in-
sectos, como las abejas: «LLa conducta de enjambre se convierte en
inteligencia colectiva cuando un grupo puede usarla para resolver
un problema colectivamente, de forma tal que los miembros que
forman parte del grupo no lo pueden hacer de forma individual»
(Fisher, 2009; Toca, 2014: 260). Asi es que se entiende que, traba-
jando de manera conjunta, las personas puedan lograr soluciones
complejas a situaciones complejas que les aquejan.

La IC, entonces, entrega al grupo soluciones y visiones mds
profundas y entramadas de situaciones que vivencian y problemas
con los que tienen que lidiar como comunidad, derivando en so-
luciones, procesos, gestiones y —posiblemente— politicas, mds
eficientes para estos.
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Desde los postulados del francés Jean Francois Noubel, este
tipo de inteligencia representa «una disciplina que posibilita ac-
ciones concretas para la busqueda de soluciones alternativas en
el nuevo marco de cambio profundo de la sociedad» (Wilches y
Jiménez, 2014: 114). Esto potencia el nivel mds social de cada ser
humano, dejando relegado el ambito mds individual y generando
—desde un pensamiento y trabajo interdisciplinario, con multi-
ples miradas— vivencias y experiencias, soluciones, respuestas e
ideas que potencien a la sociedad en su conjunto, estimulando
también el ejercicio ciudadano y la vida politica de cada persona.

Los estudios recientes han ido incorporando mayor contenido
a esta nueva drea, agrupando una serie de caracteristicas clave en
este tipo de inteligencia, tales como:

e Autoorganizacién, Capacidad —en ausencia de control
externo— para generar mejoras en el orden o para pro-
ducir nuevas formas de organizacién frente a cambios
ambientales. Constituye un atributo propio de especies
sociales (Toca, 2014: 260).

*  Flexibilidad, referida a la capacidad del grupo de sobre-
ponerse a cambios en el ambiente, ser adaptable y capaces
sus miembros de seguir trabajando por el bien comun.

* Robustez, la que «garantiza que alguien asuma el desem-
pefio de las funciones de los que fallan». (Toca, 2014: 263).

Al mismo tiempo, las investigaciones sobre IC han logrado
explicar aquellos factores que la posibilitan, como la diversidad,
la estructura, los incentivos, etc.; y aquellos que la inhiben, como
los sesgos, el interés propio y el problema del oportunista. Incluso
cuestiones mds de fondo en relacién con qué tipo de intervencio-
nes dan los y las ciudadanos y ciudadanas, o cémo ver el valor de
cada aporte por usuario o usuaria.
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Plataforma Senador Virtual y sus limites

Hay una demanda global desde la ciudadania por tener una ma-
yor participacién en los procesos legislativos de sus paises, por
potenciar la democracia y transparentar los procesos. Una de las
razones de esta necesidad es la deslegitimacién que tienen hoy
en dia los politicos alrededor del mundo. Es asi que han surgido
algunas iniciativas para revertir esto desde la ciudadania y con la
IC, que surge, como se mencioné previamente, del trabajo con-
junto de diversas personas para resolver un tema particular.

En Chile, segtin la encuesta de opinién publica del Centro de
Estudios Publicos (CEP), del afio 2019, el 47 % de las personas
encuestadas considera que la democracia en el pais funciona mal
o muy mal, y solo el 5 % tiene mucha o bastante confianza en el
Gobierno como institucién. Este nimero es mds bajo en el caso
del Congreso de Chile, con solo un 3 % (CEP, 2019).

A nivel internacional, la Organizacién de las Naciones Unidas
plante6 en 2015 que «Paz, Justicia e Instituciones sélidas» debia ser
uno de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, cuya decimosexta
meta habla de «garantizar la adopcién, en todos los niveles, de de-
cisiones inclusivas, participativas y representativas» (ONU, 2018).

Otra de las iniciativas han sido las de Gobierno Abierto, que
buscan potenciar la participaciéon de sus ciudadanos y ciudada-
nas en diversos procesos democriticos y legislativos de la politica
nacional, a través de la transparencia, la rendicién de cuentas, la
participacién ciudadana y la tecnologia e innovacién.

En Chile, una iniciativa que combina la participacién con la
tecnologia es la plataforma Senador Virtual, que se cre6 en 2003.
Es una plataforma de participacién ciudadana que busca que las
«personas naturales pueden participar y dar su opinién en ciertos
debates legislativos previo a la votacién de los senadores» (Fed-
dersen y Santana, 2019: 4).

La informacién recolectada en la plataforma Senador Virtual
son las opiniones y votaciones de las personas que estdn inscritas
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y votan u opinan en diversos proyectos de ley. Esta informa-
cién es entregada a las comisiones del Senado para enriquecer
el debate legislativo desde la opinién ciudadana. A pesar de que
estas votaciones no son vinculantes para el proceso legislativo, si
logran acercar la discusién legislativa a la ciudadania y hacerles
participes en ciertos niveles del proceso.

Sin embargo, si bien esta iniciativa busca generar una vin-
culacién mis directa con la toma de decisiones, existen ciertos
elementos que merman el éxito de la misma. Un ejemplo de esto
es que la caracterizacién de las personas inscritas en la platafor-
ma estd compuesta mayoritariamente por hombres de la regién
Metropolitana de Chile (la capital y sus alrededores), lo que pue-
de generar un nivel de sesgos sobre sus opiniones legislativas y
disminuye una representacion sobre la heterogeneidad que con-
forma al pais.

Esta plataforma ha estado activa en Chile desde hace 17
afos, y a pesar de no contar con esfuerzos concertados de difu-
sién por parte del Senado, tuvo 136 229 personas inscritas, de
las cuales 93 201 han interactuado en ella (68 %), en un total de
289 proyectos.

El grupo de investigacién del «GobLab», laboratorio de in-
novacién publica de la Universidad Adolfo Ibéiiez, en conjunto
con la Universidad de Harvard, han estado realizando una inves-
tigacién aplicada sobre esta plataforma de participacién ciuda-
dana desde el afio 2018. Esto con el apoyo del Senado de Chile y
el financiamiento de Harvard UAI Collaborative Research Pro-
gram, del David Rockefeller Center for Latin American Studies
de la Universidad de Harvard.

Desde los resultados de las diversas investigaciones realizadas
(revisién de la plataforma, andlisis de comentarios, entrevistas
personalizadas a usuarios y usuarias y trabajadores del Senado),
es que el equipo investigador categorizé a las personas inscritas
en la plataforma en cuatro categorias, segin su nivel de interac-
cién en ella:
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*  Observador: se inscribe, pero no participa.

*  Oportunista: ha participado en una tnica instancia.
e Esporadico: ha participado en 2 instancias.

* Recurrente: ha participado en 3 o mds instancias.

Ademis, el equipo de investigacién ha podido desarrollar al-
gunas recomendaciones para la mejora de esta plataforma y para
lograr llegar a mas personas, aumentando su incidencia a nivel
nacional. Estas son:

* Incluir un sistema de autentificacién de personas para
quienes se registren, para identificar votos y comentarios
con individuos.

*  Extender el uso de esta herramienta para capturar infor-
macién util para el proceso legislativo, aumentando el nd-
mero de proyectos que se discuten, el nimero de usuarios,
buscando a la vez mayor heterogeneidad y diversidad en
las votaciones y opiniones.

*  Favorecer y promover la participacién de los senadores
virtuales en mds de una instancia en la plataforma.

*  Generar mecanismos para identificar las posturas mds
frecuentes, para luego separarlas de los puntos de vista
que estdn ausentes del debate de medios, y que puedan ser
relevantes para la tramitacion legislativa.

+  Tener un equipo con competencias en andlisis cualitativo
y carga horaria asignada de forma permanente, que redac-
te las preguntas adecuadas y genere informes pertinentes
y utiles a la discusién parlamentaria.

* Incluir el informe en la historia de la ley y las métricas
en el Sistema de Informacién Legislativa, para mejorar el
acceso de los resultados de las votaciones, de modo tal que
esté a disposicién de los parlamentarios como «el input
ciudadano» correspondiente al informe del Senador Vir-

tual (Feddersen y Santana, 2019: 5).
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Estas recomendaciones fueron presentadas al Senado chileno,
y este afio el equipo de investigacién del «GobLab» esta trabajan-
do en un nuevo proyecto de investigacién a partir de andlisis de
textos para poder apoyar el procesamiento de los miles de comen-
tarios que pueden alcanzar los proyectos de ley —que hacen im-
posible su revisién oportuna, considerando los recursos actuales
que el Congreso tiene disponibles para el proceso.

En 2020 el Senado, con el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo, realizé una actualizacién de la plataforma, lanzando
en junio su continuacién, llamada Congreso Virtual. Esta incluye
nuevas funciones y busca potenciar la comunicacién que se ha
ido obteniendo con la participacién de la ciudadania en Senador
Virtual, integrando ahora a la Cdmara de Diputadas y Diputados
a este proceso democritico.

En esta actualizacién de la plataforma se incorporarin pro-
yectos que puedan ser de mayor interés para la ciudadania, prio-
rizando aquellos que hayan comenzado su discusién general en
comisién, o que se encuentre préximos a su inicio, con la finalidad
de que sus resultados del Congreso Virtual sean conocidos por la
comisién respectiva antes de que el proyecto sea votado por ella
(Biblioteca del Congreso Nacional, 2020).

Se pueden vislumbrar ciertos limites de esta plataforma —
como una herramienta capaz de utilizar la «sabiduria de la mul-
titud»— para la inteligencia colectiva. Estudios afirman que el
crowdsourcing enfrenta cuatro retos: el primero es cémo reclutar
y mantener a los usuarios para las tareas; el segundo es el tipo de
contribucién que los usuarios pueden generar; el tercero se refiere
a como combinar las aportaciones; y el cuarto es como evaluar las
contribuciones (Doan, Ramakrishnan y Halevy, 2011: 86).

En este sentido, cada reto descrito se puede ligar a las reco-
mendaciones elaboradas en la investigacién sobre Senador Vir-
tual. Por ejemplo, para no solo extender el nimero de partici-
pantes, sino que para mantenerlos, se hace indispensable contar
con el sistema de autentificacién de personas y el informe en la
historia de la ley, toda vez que la identificacién puede impulsar la
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idoneidad del sistema cuando los miembros de la multitud se dan
cuenta del valor de su solucién para la plataforma, manteniendo
asi a los usuarios, y posibilitando el reclutamiento de una ma-
yor cantidad de ciudadanos que ven valor en sus contribuciones
(Oguz, 2019: 5).

Siguiendo con esta misma linea, otro desafio que se puede vi-
sualizar en la inteligencia colectiva tiene que ver con la necesidad
de eliminar los posibles sesgos que se generen en ella a raiz de la
heterogeneidad u homogeneidad de usuarios y usuarias. Pues, si
hay baja o nula diversidad entre las personas, todas podrian pre-
decir exactamente lo mismo o algo muy similar, por lo que el error
individual promedio es igual al error de la multitud.

Se produce asi la necesidad de extender el uso de Congreso
Virtual a una mayor cantidad de usuarios a lo largo de Chile,
dando representatividad a regiones extremas, con sus propios
contextos, problemas, visiones de pais, para asi resguardar la ge-
neracién de contribuciones en legislaciones con una perspectiva
mids amplia y heterogénea, que pueda reflejar de mejor manera la
realidad chilena.

Aportes de la IA ala Inteligencia Colectiva

Nuestra sociedad actual es parte de un mundo globalizado en el
que se espera que los procesos sean rapidos y eficientes, dando
respuesta a la acelerada vida que llevamos diariamente. Esto ha
llevado a las personas a confiar y contar cada vez mds y mds con la
tecnologia y los descubrimientos en esta materia para poder llevar
su dia a dia de una mejor manera.

La tecnologizacién de procesos ha permitido que la vida de
las personas sea mds cémoda y segura. Pero no solo para las per-
sonas, sino también ha venido a beneficiar a las instituciones en
sus procesos y gestiones, permitiendo un uso mds eficiente de
recursos tanto monetarios como humanos, permitiendo ofrecer
mejores servicios a personas, mejores maneras de buscar infor-
macioén, elaborar programas en base a informacién clara desde la
sociedad, entre otros.
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Un ejemplo de esta tecnologizacion es la inteligencia artificial,
que desde The Alan Turing Institute se define como un térmi-
no general para una gama de tecnologias basadas en algoritmos
que frecuentemente intentan imitar el pensamiento humano para
resolver tareas complejas. En este sentido, la IA se ha ido incor-
porando en el debate social y ha tomado relevancia gracias a que
conlleva «la promesa de cambiar la forma en que vivimos y nues-
tra percepcién del mundo» (Gémez et al., 2020: 12).

La IA ha demostrado tener un gran potencial para el apoyo de
nuestras vidas y procesos, pudiendo convertirse en un gran aliado
para servicios sociales, procesos y avances en medicina, atencién al
cliente, apoyo emocional para ciertas personas, entre otros dmbitos.

En el caso chileno, el gobierno estd trabajando para crear una
politica nacional de inteligencia artificial. Buscan que sea una po-
litica participativa por lo que —ademads de generar instancias de
encuentro y didlogo para conocer la visidn, las ideas y las per-
cepciones de la ciudadania— se cre6 un comité interdisciplinario
de expertos conformado por académicos y académicas, investi-
gadores y personas expertas en la materia, que es guiado por el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién.

La misién de este comité es orientar y apoyar al gobierno en
el disefio de esta politica. Existen hoy en dia tres ejes centrales en
los que se estd trabajando para la politica:

* Factores habilitantes: elementos necesarios para el desa-
rrollo de la IA como datos, capital humano y la infraes-
tructura tecnoldgica necesaria.

* Desarrollo de IA y sus aplicaciones: elementos propios
de la investigacién en IA y el desarrollo y demanda de so-
luciones. Teniendo presente la oferta y demanda de todos
los actores del ecosistema.

*  Etica: aspecto regulatorio e impacto social y econémico.
Consideracién de desafios éticos, regulatorios, econémi-
cos y sociales que se deben desprender del uso y desarro-
llo de la IA, tal como las oportunidades de buen uso que
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surgen (Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento
e Innovacién, 2020).

LaIA puede crear valor en diferentes dmbitos. Por ejemplo, en
Chile se implement6 un software llamado DART que ayudé al
Ministerio de Salud a ampliar la cobertura de deteccién de signos
de la retinopatia diabética. El software contiene algoritmos de
inteligencia artificial que revisan exdmenes de fondo de ojo to-
mados en centros de salud primaria, derivando a los oftalmélogos
aquellas imagenes con riesgo de retinopatia a través de un sistema
digital. Esto permite optimizar el tiempo de los especialistas (es-
casos en el pais) que puedan estar ubicados en lugares diferentes
al del examen médico (Gémez ef al., 2020: 65).

Otro caso es el de la compaiia de alimentos Noz Company, que
ofrece alternativas veganas de alimentos por medio de férmulas
que producen «los mismos sabores y valores nutricionales que los
productos animales tradicionales». La IA les permite acelerar los
procesos de investigacion que realizan por medio de la «genera-
cién de lenguaje natural, plataformas de aprendizaje automatico
y de aprendizaje profundo» (Gémez e# al., 2020: 65).

Estos ripidos avances en tecnologia e innovacién significan
a la vez mayores oportunidades para hacer progresar también a
la inteligencia colectiva. Internet y la acumulacién de grandes
volimenes de datos en plataformas, permiten combinar los co-
nocimientos recolectados por las personas y ponerlos al servicio
de una mejor democracia, un mejor proceso e incluso un mejor
servicio. Pero es la IA lo que canaliza la «sabiduria de las ma-
sas». Ademds, el desarrollo cada vez mds particular de esta drea
ha creado metodologias dentro del machine learning y el proce-
samiento de lenguaje natural que facilitan de mejor manera el
andlisis de la inteligencia colectiva.

El poder analizar grandes cantidades de comentarios de per-
sonas de manera rdpida, eficiente e inteligente, como lo permite
la TA, abre un potencial mas amplio para el uso e impacto que
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puede tener la inteligencia colectiva en los procesos de democra-
cia de diferentes paises.

Limites de la inteligencia artificial

Por un lado, la efectividad y exactitud de la IA depende sustan-
cialmente de la calidad de los datos subyacentes, asi como de los
algoritmos creados por humanos para analizar esos datos (Ver-
hulst, 2017: 294). Asi, implementar sistemas con datos erréneos
puede provocar resultados indeseados que no dardn soluciones a
las problematicas con los que la IA traté de lidiar en un princi-
pio. Saber detectar la calidad de estos, asi como de los algorit-
mos, es un desafio con el que la IA debe lidiar para no perpetuar
el ciclo de error.

Romper con este paradigma se ha vuelto una discusién im-
perante en los desarrolladores de programas automatizados. En
este sentido, la IC juega un papel crucial. Pues, en teoria, la IC
elude los riesgos de discriminacién y exclusién (presentes en la
implementacién de estos sistemas) al estar especialmente dise-
fiados para tener mds y mayor diversidad de personas en la dis-
cusién. De ahi la necesidad de generar en el crowdsourcing un
espacio ampliamente heterogéneo.

Con el tiempo, los estudios han evidenciado claramente
c6mo los algoritmos pueden discriminar en contra de minorias
o poblaciones vulnerables, reproduciendo prejuicios y estereo-
tipos fuertemente arraigados en la sociedad actual, y posible-
mente extendiendo dichos sesgos si su uso se masifica. Es por
esto que la IA «requiere de esfuerzos activos y coordinados para
evitar sesgos y efectos adversos en colectivos desfavorecidos
(Gémez et al., 2020: 6).

Otra limitacién de la IA es su explicabilidad. Los algoritmos
tienen diferentes tipos de opacidad que afectan la transparencia
de los sistemas. Entre ellas, la opacidad intrinseca, aquella que
surge de la dificultad de interpretacién que tienen los algoritmos
de machine learning (Burrell, 2016). Otra opacidad relevante en
algoritmos utilizados en sistemas democriticos es la «analfabeta»,
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que se produce porque las personas no tienen las habilidades téc-
nicas para entender cémo funciona la inteligencia artificial, lo que
podria generar una falta de confianza en ella.

La IA puede ser mirada con recelo por aquellos que desco-
nocen este campo emergente. Es por ello que al combinarla con
la IC se pueden mitigar los riesgos asociados a la legitimidad, e
incluso a mejorar su eficacia. Si se implementa de manera efec-
tiva, la automatizacién a través de la inteligencia artificial podria
ahorrar tiempo y esfuerzo, dando lugar a lo que llamamos «Inte-

ligencia Colectiva Aumentada» (Verhulst, 2017: 295).

Aportes de la IA ala plataforma Congreso Virtual

Otra manera de superar estos factores que inhiben la IC es uti-
lizando técnicas de inteligencia artificial. Asi, mediante el me-
canismo de andlisis automdtico de textos, es posible identificar
las posturas mds frecuentes en usuarios y usuarias, para luego se-
pararlas de los puntos de vista que estin ausentes del debate de
medios y que puedan ser relevantes para la tramitacién legislati-
va, superando no solo la problemitica del «tipo de contribucién»
identificada por Doan, Ramakrishnan y Halevy, sino también de
«c6mo evaluar la contribucién» y de «c6mo combinarla».

La IA puede ayudar con los problemas que tienen que enfren-
tar los servidores publicos a la hora de analizar la participacién
ciudadana en esta plataforma. Por un lado, es imposible o muy
costoso analizar manualmente todos los comentarios derivados
de los procesos de participacién ciudadana de manera oportu-
na, para poder utilizarlos en la redaccién de las leyes. Por otro
lado, para aumentar la legitimidad de las instituciones se requiere
masificar la participacién, lo que generaria ain mds comentarios,
intensificando el problema.

Para dar respuesta a esto, el equipo de investigacién del
«GobLab» estd trabajando para extraer de manera automatizada
conocimiento importante para los parlamentarios desde los co-
mentarios que existen hoy en dia en la plataforma.
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La informacién que hasta ahora le estd llegando a los repre-
sentantes politicos no ha sido de gran ayuda para la toma de de-
cisiones legislativas. La propuesta del equipo investigador es usar
la experiencia de andlisis legal para extraer contenido novedoso
y comun entre los comentarios de usuarios y usuarias, desde la
mineria de texto.

En la plataforma Senador Virtual (ahora Congreso Virtual)
existen cerca de 83 907 comentarios que se utilizardn para en-
trenar y testear los algoritmos de andlisis de textos que los cate-
gorizan en comentarios novedosos y comunes. Los comentarios
comunes hacen referencia a categorias frecuentes en discusiones
legislativas (opiniones ciudadanas sobre leyes que son visibles en
encuestas de opinién publica). Los comentarios novedosos hacen
referencia a categorias que no aparecen en el debate publico, ya
que representan conocimiento técnico o experiencias personales
que proporcionan reflexiones valiosas en la implementacién y di-
sefio de leyes.

Se utilizard la siguiente metodologia para reducir la sobredosis
de informacién y extraer comentarios novedosos.

* Recopilaciony preprocesamiento de datos: se recolecta-
rd y limpiara una base de datos de texto para luego cons-
truir una base final, limpiando y convirtiendo comentarios
en espacio vectorial.

*  Construcciéon de base de conocimientos: se etiquetarin
los comentarios (novedosos y sustantivos) para obtener
un estindar «de oro» de categorias. Para poder entrenar
el modelo, 8 000 comentarios serdn etiquetados por per-
sonas. Asi los algoritmos pueden aprender de estos y eva-
luar los resultados.

* Diseiio de categorizaciéon de texto: los modelos de anilisis
de texto serdn entrenados y aplicados para detectar cate-
gorias de «sustantivos y novedosos», haciendo pruebas de
diversas configuraciones para alcanzar el mejor resultado.
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¢ Evaluacién del modelo: los métodos de analisis de texto
se evaluardn usando estindares métricos objetivos para asi
seleccionar el mejor algoritmo y la mejor configuracién
para esta situacion.

*  Evaluacién: una vez que se seleccione el mejor modelo, se
categorizardn comentarios para tres leyes, mostrando co-
mentarios de la categoria «novedosos» a cinco jefes de equi-
po de senadores. Se encuestardn a estos servidores luego,
para medir el nivel de interés y novedad de los comentarios.

Limitaciones delaIAylaIC

en la plataforma Congreso Virtual

La plataforma de Congreso Virtual de Chile es una excelente
iniciativa del Parlamento para poder acercar a la ciudadania a
procesos legislativos, y a la vez tratar de transparentar y volver
mis confiable el proceso para la sociedad. Esta iniciativa requiere
de esfuerzos multiples de variados sectores para que se mantenga
vigente y sea capaz de llevar a cabo su objetivo trazado.

Ademis de las aportaciones que pueden significar para la pla-
taforma el uso de IA, y lo que significa para esta la inteligencia
colectiva, ambas tienen limitaciones frente al desafio que enfrenta
la participacién ciudadana en Chile.

Multiples son los temas que se deben tener en consideracién
para poder asegurar y mejorar el éxito de la plataforma Congreso
Virtual. Uno de ellos es la difusion de esta plataforma entre las
personas. A pesar de que lleva 17 afios implementada en nuestro
pais, el nivel de conocimiento de su existencia entre el comun de
las personas es muy baja. Es necesario que se destine tiempo y
recursos en difundir, promocionar y promover esta plataforma de
participacién ciudadana de manera clara y consistente para que
asi mds personas puedan acceder a esta, ampliando el nivel de
participacién a nivel nacional. Ademds, esto vendria a conciliar
también la problematica de la homogeneidad de perfil que existe
hoy en dia en la plataforma. Se deberia hacer una campafia con
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focos en jévenes y en diversas regiones del pais, ya que su nivel de
representacion es casi nula hoy en dia en la plataforma.

Otro punto a trabajar es la cultura civica que existe en el pais.
Es ampliamente conocido que los porcentajes de participacién
en politica o procesos politicos han ido disminuyendo con el
paso de los afios en Chile. Esto se puede deber a muchos fac-
tores. Académicos y académicas, y politicos y politicas barajan
diversas hipétesis sobre el porqué se ha generado esta disminu-
cién de participacién. Sin importar cudl es la causa real de esta
situacién, si es importante hacerle frente y tratar de remediarla
por el bien del proceso democritico.

Esto se puede llevar a cabo de diversas maneras, desde la
academia, desde los foros sociales, con el apoyo de las organi-
zaciones de la sociedad civil, con campafias publicitarias, entre
otras. Lo que si toma relevancia es poder trabajar para crear una
estrategia que permita nuevamente que las personas consideren
importante y fundamental su participacién en procesos politicos
y legislativos del pais.

Lo anteriormente sefialado tiene relacién también con otro
problema que enfrenta la plataforma Congreso Virtual: la falta
de pertenencia y de aporte que siente la poblacién. De acuerdo a
la Encuesta Bicentenario 2016, el 81 % de la poblacién cree que
sus ideas estdn poco o nada representadas en el actual Congreso.
En la encuesta del afio 2017, el 60 % de las personas encuestadas
considera que sus opiniones no influyen en las decisiones del Es-
tado (Universidad Catélica, 2017: 32).

En Chile se cuestiona el nivel de participacion real que tienen
las personas en los procesos politicos, ya sea por falta de oportu-
nidades o por falta de conocimiento de estas. Las personas ne-
cesitan saber que sus comentarios en la plataforma, sus visiones
e ideas, si son analizadas y escuchadas por alguien. Es necesa-
rio que de manera explicita estos comentarios aparezcan en el
debate politico.

Por dltimo, la retroalimentacién y agradecimiento a las per-
sonas también es fundamental. Las personas que participan de



Inteligencia artificial y ética en la gestion publica

la plataforma no tienen informacién clara de cémo terminaron
las leyes en las que participaron y si su comentario se tuvo en
cuenta o no.

Se requiere implementar un sistema que entregue informa-
cién de retroalimentacién de su participacion e involucramiento
en el proceso a cada persona, para cerrar el ciclo de participacién
y, ademds, contribuir a ese sentimiento de pertenencia y de gene-
rar un aporte real en los procesos politicos, que es finalmente lo
que la ciudadania esta solicitando a sus politicos a nivel mundial.

En resumidas cuentas, encontrar un mecanismo que solucio-
ne de manera eficiente, rdpida y global una problematica que
aqueja a la democracia de los tiempos actuales es todo un desafio,
tanto para las mismas representaciones politicas como para la
ciudadania. Es por ello que haber unido dos avances propios del
presente siglo, y extrapolarlos al sistema del que formamos parte,
es un acierto. Perfeccionar y superar los limites a los que se ve
expuesto el crowdsourcing y la IA es una tarea que resta para los
afios venideros, y cuya masificacién e integracion llevard a bene-
ficios impensados en otra época.
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Universidad Auténoma de Meéxico. México

a crecido la expectativa sobre el uso de la inteligencia

artificial (IA) en el gobierno digital. A raiz de la pan-

demia de covid-19, el uso intensivo de la tecnologia de
informacién ha producido una gran sinergia entre las personas
y los funcionarios publicos. Simultineamente, las oficinas publi-
cas han tenido que adaptar sus procedimientos y estructuras para
atender a los ciudadanos en esta nueva normalidad. No sabemos
hasta donde pueda avanzar esta tendencia como resultado de este
nuevo impulso.

Previo a este contexto, el uso de la IA en la administracién
publico era incipiente. Se desarrollé de manera simultdnea al uso
de las nuevas tecnologias de informacién y comunicacién. Mien-
tras mayor fue el avance, mis posibilidades existieron de adop-
tar tecnologias de IA. No obstante, el potencial para desarro-
llarse se incrementé en la medida que su importancia y utilidad
son conocidos.

El objetivo de este capitulo es identificar aquellas experiencias
de implementacién de IA en el gobierno, y tratar de entender
su vinculo con la IA en general, quiénes promueven y en qué
etapa se encuentra tal implementacién en estos momentos a
nivel internacional.

Se realizé una investigacién exploratoria y descriptiva para
identificar las pricticas de inteligencia artificial relacionadas con
el sector publico. Para ello se ordenaron en categorias de admi-
nistracién publica y de inteligencia artificial, que a su vez se clasi-
ficaron en subcategorias.

Se seleccionaron 25 casos que aparecen en distintos medios de
informacién y de comunicacién en linea, nacionales e internacio-
nales, que han sido analizados de la siguiente manera. En primer
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lugar, se buscé que cada caso estuviera relacionado con inteligen-
cia artificial y que fuera reciente (2019-2020). En segundo lugar,
se identificaron un conjunto de categorias, tanto de administra-
cién publica como de inteligencia artificial, para poder clasificar
adecuadamente cada caso. En tercer lugar, se buscé identificar si
cada caso tenia alguna empresa vinculada a ellos y en qué etapa
de desarrollo se encontraba.

Las categorias usadas para el analisis de administracién puiblica
son las siguientes:

Servicios publicos. Esta se refiere a todos aquellos servi-
cios de drenaje, alcantarillado, alumbrado publico, reco-
leccién de basura y cualquier otro que tenga que ver con el
servicio del gobierno.

Gestién publica. Esta categoria se refiere a todos aquellos
procesos y tramites administrativos del ciudadano con la
Administracién publica.

Seguridad. Se refiere a todas aquellas actividades de la
policia, la seguridad publica, inteligencia policial, etc.
Emergencias. Esta categoria se refiere a todos aquellos
servicios piblicos como bomberos, seguridad publica, am-
bulancias, que estén integrados a través de un sistema.
Salud. Esta categoria se refiere a hospitales, centros de
salud, medicamentos, enfermeras, conectados a algin sis-
tema de salud publica.

Policia. Actividades patrullaje o supervisién de agentes
de policia.

Categorias de inteligencia artificial en Softwares:

Mineria de datos
Aprendizaje automdtico
Aprendizaje profundo
Aprendizaje de midquina
Creatividad

Redes neuronales artificiales
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*  Procesamiento de lenguaje natural
+  Coémputo afectivo

*  Coémputo evolutivo

+  Agentes inteligentes

* Légica difusa

Vida artificial

+  Sistemas expertos

+  Sistemas clasificadores

* Redes seminticas

Categorias de inteligencia artificial en Hardwares:
*  Vehiculos auténomos
*  Vision artificial
*  Robética

Hallazgos

Esta seccion se divide en dos grandes apartados. Un primer apar-
tado describe brevemente cada uno de los casos encontrados
donde se implementé inteligencia artificial y su relacién con el
gobierno. Un segundo apartado presenta una tabla que clasifica
cada uno de estos casos y detalla los hallazgos mds importantes
registrados a partir del andlisis de los casos.

Casos encontrados de implementaciéon de JA
en el sector publico

Mapa de Salud en Africa para rastrear el brote de Ebola

El mapa de salud para rastrear el brote del Ebola se basa en los
sitios web de vigilancia de enfermedades que actian como cen-
tros clave para el procesamiento de la informacién. Estos sitios
utilizan una combinacién de software de inteligencia artificial
y conocimientos humanos para rastrear, informar y cartogra-
fiar la informacién relacionada con las crisis de salud publica,
a menudo mds rdpido de lo que los ministerios gubernamen-
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tales y las organizaciones internacionales pueden responder

(Greenemeier, 2014).

Laboratorio de la Policia Nacional de Inteligencia Artificial
en los Paises Bajos

El propésito de este caso fue desarrollar técnicas de IA de ul-
tima generacién para mejorar la seguridad en los Paises Bajos
empleando técnicas en todo el espectro de la IA. Profesionales
y académicos de la Universidad de Amsterdam utilizan técnicas
de aprendizaje a mdquina para extraer la informacién correcta de
diferentes fuentes de big data. Otro aliado es la Universidad de
Utrecht, que se centrard en desarrollar modelos de IA simbdlica
que permitan el razonamiento y la comunicacion de la informa-
cién. Holanda utiliza algoritmos de inteligencia artificial para
analizar grandes cantidades de solicitudes de investigacién, de
modo que sus funcionarios de policia puedan obtener informa-
cién importante sobre posibles amenazas. «A veces, informacién
muy valiosa puede terminar en un archivo, en una oficina. Pero
¢qué pasa si en este archivo hay informacién crucial sobre un
potencial grupo terrorista?». Segin Hazenberg, directora de in-
novacién de la IGCI (Interpol Global Complex for Innovation).
La IA permite a los organismos policiales ser «mds eficientes en-
tre si con la cooperacién de las fuerzas del orden» (Hwa, 2018).

Estaciones de policia inteligentes

La policia de Dubai ha construido estaciones de policia inte-
ligentes manejadas completamente por robots alimentados por
IA. «No hay seres humanos alli». La estacién de policia inteli-
gente funciona 24/7, proporciona servicios como: denuncia de
delitos, solicitudes de objetos perdidos y apoyo a las victimas, y
recibe denuncias laborales y solicitudes de seguridad en el hogar

(Hwa, 2018).
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Seguridad cibernética en Australia

A nivel estatal, el gobierno de Nueva Gales del Sur ha firmado
un acuerdo de 11 millones de délares australianos con Daza61, el
mayor grupo de innovacién de datos de Australia, para utilizar
el andlisis de datos para identificar las amenazas cibernéticas en
tiempo real. «La seguridad cibernética ha surgido como uno de
los riesgos de mds alto perfil, sin fronteras y de rdpida evolucién,
a los que se enfrentan los gobiernos de todo el mundo, por lo
que es esencial que estemos a la vanguardia de las nuevas ideas y
pensamientos» (Hwa, 2018).

Auditoria electrénica en Tailandia

La DGA (Digital Government Agency) estd trabajando con la
Oficina del Auditor General de Tailandia para implementar la
IA en la auditoria electrénica, dice Tiarawut. Tiene la intencién
de examinar los informes de auditoria anteriores para construir
una base de conocimientos para el modelo. El algoritmo identi-
ficard las palabras clave de los informes anteriores y ayudara a los
organismos gubernamentales a evitar errores en el cumplimiento
o proyectos arriesgados. La DGA también se ha asociado con el
Centro Nacional de Tecnologia Electrénica y Computacional de
Tailandia para construir robots de chat. Estos chatbots ayudarin a
los organismos gubernamentales en la gestién de las instalaciones
y, en caso de un corte de energia, los organismos podrin presentar
alli una denuncia.

Auroradl: prediccién de servicios publicos personalizados

Finlandia estd usando la IA para personalizar los servicios a los
ciudadanos de forma individual, a partir de los datos proporcio-
nados por los mismos. El programa AuroraAl se centrard en tres
«acontecimientos de la vida» previamente identificados: tomar
cursos adicionales para mejorar las habilidades y las perspectivas
de empleo; trasladarse a un nuevo lugar de estudio; y apoyar a
los ninos al final de la educacién obligatoria. AuroraAl utiliza-
rd la inteligencia artificial para identificar qué servicios son mds
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atiles para las personas. Luego proporcionard recomendaciones
adaptadas. Por ejemplo, puede ayudar a asesorar sobre las clases
populares que deben tomar las personas que estin confinadas por
la pandemia. Este modelo llevard los servicios a los residentes en
lugar de forzarlos a ir a varias agencias para abordar sus proble-
mas. Hace que el gobierno esté mds centrado en el ser humano
y sea mds eficiente. Si un residente estd cambiando de trabajo, el
sistema de IA consolidard los sistemas que se ocupan de los sub-
sidios a las habilidades y el aprendizaje permanente, ayudindolos
en un momento en que estin estresados y necesitados. Finlandia
se propone desplegar una version beta del modelo AuroraAl para
finales de este afio 2020, y extender la red completa a las personas

y las empresas para 2022 (Jiao-Lim, 2020).

Prometea

La Fiscalia de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires desarroll6
Prometea, un sistema que aplica IA para preparar automdtica-
mente dictimenes judiciales. La herramienta permitié a la Fis-
calia incrementar la eficiencia de sus procesos de manera signi-
ficativa: una reduccién de 90 minutos a 1 minuto (99 %) para
la resolucién de un pliego de contrataciones; otra de 167 dias a
38 dias (77 %) para procesos de requerimiento a juicio; y de 190
dias a 42 dias (78 %) para amparos habitacionales con citacién de
terceros, entre otros. Esta ganancia permitié que los empleados
y funcionarios dedicados a realizar las tareas automatizadas pu-
dieran dedicar mis tiempo a aquellos casos mis complejos, que
requieren un andlisis mas profundo, mejorando la calidad de sus
dictimenes en estos casos especificos (Esteves ez al., 2020).

Audrey', NASA

Audrey, el Asistente parala Comprensién de los Datos a través del
Razonamiento, Extraccién y Sintesis, es parte de una iniciativa
para innovar en las formas de mantener seguros a los bomberos,

Y Assistant for Understanding Data through Reasoning, Extraction, and synthesis.
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la policia, los paramédicos y otros equipos de respuesta rdpida a
través de una mayor conciencia de su entorno y de sus habilidades
de comunicacién. Audrey utiliza técnicas de inteligencia artificial
que pueden rastrear a un equipo entero de bomberos, enviando
sefiales relevantes a las personas y ayudando a hacer recomenda-
ciones sobre cémo podrian trabajar juntos. Audrey estd disefiado
para ser integrado con el Internet de las cosas (Io7). En el caso
de los bomberos, los sensores que llevan en la ropa podrian captar
su ubicacién GPS, el calor en otras habitaciones, la presencia de
quimicos y gases peligrosos, imdgenes satelitales de una ubica-
cién y mucho mds. «La proliferacién de sensores miniaturizados
y dispositivos de Internet de las cosas puede tener un impacto
tremendo en la seguridad, la conectividad y el conocimiento de la
situacion de los primeros en responder». La enorme cantidad de
datos disponibles para los primeros en responder es incompren-
sible en su estado bruto y debe ser sintetizada en informacién
utilizable y procesable (NASA, 2016).

Krart AI (Inteligencia Artificial para Estonia)

Kratt AI es un proyecto de desarrollo informdtico para crear un
asistente virtual del gobierno estonio. También es una interfaz
basada en la inteligencia artificial para utilizar los servicios publi-
cos. En su lugar, el concepto de Kratt AI permitiria a la gente rea-
lizar sus actos gubernamentales desde cualquier dispositivo y con
cualquier asistente virtual de mayor uso en el futuro. Krazz Al serd
una red interoperable de aplicaciones de IA del sector piblico
(agentes, bots, asistentes, etc.) y del sector privado, que funciona-
ria desde la perspectiva del usuario como un canal tnico y unido
para acceder a los servicios publicos directos e informativos. Otra
posibilidad es llamar a Kratt Al un ecosistema de aplicaciones de
IA interoperables para proporcionar o acceder a servicios publi-
cos digitales. Sin embargo, atin se encuentra en pleno desarrollo.
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One Concern: predicciéon de dafios por sismos

One Concern ha desarrollado una tecnologia que, a los pocos mi-
nutos de un temblor, puede predecir qué zonas de una ciudad
pueden ser las mas afectadas. Para desarrollar el algoritmo, One
Concern primero lo cargé con datos publicos, incluyendo la edad,
el tipo de edificio y los materiales de construccién de los edifi-
cios individuales de una ciudad. Luego fue entrenado para enten-
der las formas en que los terremotos pueden dafiar los edificios.
Combinando estos conocimiento con datos sismicos después de
un terremoto, el sistema puede predecir eficazmente cémo reac-
cionardn los edificios a las ondas de choque. Una vez que la IA ha
hecho su evaluacion, traza un mapa de dafos que las autoridades
en la emergencia pueden analizar. Se resaltan las calles donde se
espera que los edificios sean mds devastados, y el mapa también
muestra las zonas donde es probable que un mayor nimero de
personas se vean afectadas (Baraniuk, 2015).

Estoniay el empleo por IA

Estonia estd utilizando el aprendizaje automdtico para perfilar a
los candidatos a un empleo y recomendar los tipos de trabajo que
deben solicitar. Los algoritmos podrian predecir qué empleos es-
tan en peligro de desaparecer y «dar una recomendacién de adén-
de se podria ir después». El emparejamiento de trabajos con IA
«en realidad tiene un mayor indice de éxito que el que teniamos
anteriormente». La IA analiza el historial de trabajo y sus habili-
dades para emparejar con los empleadores. Alrededor del 72 % de
los candidatos que se incorporaron a nuevos puestos de trabajo a
través del sistema de IA siguieron trabajando seis meses después,
en comparacion con el 58 % de los que fueron asesorados por los
funcionarios (Basu; 2020).

Plataforma v7aiwdn

El Ministro de Asuntos Digitales de Taiwin ha liderado el uso
de la IA para abordar retos complejos como la cohesién social y
el cambio climitico. Utiliza algoritmos para aglutinar opiniones
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e ideas, y dar forma colectiva a las politicas sobre cuestiones criti-
cas. La plataforma v7@iwdn analiza debates en linea para mostrar
qué temas son mds polémicos. Se estd probando el aprendizaje
automdtico para garantizar que los servicios publicos no se vean
interrumpidos por desastres naturales, y se ha convertido en la
primera jurisdiccién en legalizar los experimentos con vehiculos
auténomos que pueden conducir, volar y nadar.

Robots policia en Dubai
Como parte de la iniciativa Smart Dubai 2021, la policia de
Dubai estd desarrollando aplicaciones de IA y «robocops». Tam-
bién estin trabajando para superar las preocupaciones de los re-
sidentes a los que sirven. Cuando el gobierno de los Emiratos
Arabes Unidos puso en marcha su Estrategia para la Inteligencia
Artificial en 2017, la primera de este tipo en la regién, el objetivo
era promover la productividad y la innovacién del gobierno. El
departamento de policia de Dubai también estd desarrollando la
tecnologia de la IA en coordinacién con Watson, de IBM y Goo-
gle. El jefe del departamento de Innovaciones Técnicas de la po-
licia de Dubai, el Mayor Adnan Ali, afirmé en su momento que
los oficiales robots podrian estar en funcionamiento en 2017. Los
robots aparentemente podrian responder preguntas y conectar a
la gente con el centro de llamadas local a través de su interfaz.
«Estamos tratando de mejorar la inteligencia artificial, su cimara
y otros equipos para que pueda detectar a las personas a 10 o 20
metros de distancia, acercarse a ellas y saludarlas», dijo entonces
Ali. «Esperamos que esté en zonas turisticas en un principio en
2017, cerca de Burj Khalifa, City Walk; y para 2020 queremos
tener una zona cubierta mas completa».

Hasta ahora, los resultados en Dubai, donde policias robots
patrullan las calles, sugieren que el plan de la IA efectivamente
sacudié las cosas (Benito, 2020).
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Ustaad, India

India Railways ha desarrollado un nuevo sistema de manteni-
miento predictivo para ayudar a sus ferrocarriles a prevenir ac-
cidentes aprovechando la IA. El dispositivo estard equipado con
una cdmara de alta definicién para examinar partes de los vago-
nes de los trenes en tiempo real y transmitir informacién a los
equipos pertinentes a través de una conexién Wi-Fi. El robot
llamado Ustaad (acrénimo de Undergear Surveillance Through Ar-
tificial Intelligence Assisted Droid) estd cambiando los ferrocarriles
indios en términos de seguridad, crecimiento y eficiencia. La IA
tiene que ser aprovechada para encontrar innovaciones digitales

para una mejor interfaz con el cliente y una mejor prestacién de
servicios (Soumik, 2018).

Robots para hospitales

Los robots desarrollados por la unidad de Dublin del fabricante
de software de automatizacién de procesos robéticos UiPath Inc.,
con sede en Nueva York, como proyecto piloto, pueden clasificar
y distribuir los resultados de las pruebas del laboratorio del hos-
pital en cuestién de minutos. Lo que permite al personal poner
ripidamente en marcha medidas de prevencién y control de in-
tecciones cuando sea necesario. E1 Hospital Universitario Mater
Misericordiae de Dublin estd desplegando robots de software —
aplicaciones de software que generan una respuesta automadtica
a las entradas de datos— para acelerar el procesamiento de los

resultados de las pruebas de covid-19 (Loten, 2020).

El Robot Juez de Estonia

El Ministerio de Justicia de Estonia ha pedido que disefien un
«robot juez» que pueda arbitrar disputas de pequefias demandas
de menos de siete mil euros. Los funcionarios esperan que el sis-
tema pueda despejar un cimulo de casos atrasados para los jueces
y los secretarios de los tribunales. El proyecto se encuentra en sus
primeras fases y es probable que comience a finales de este afio
con un piloto centrado en las disputas de contratos. En concepto,
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las dos partes cargardn documentos y otra informacién relevante,
y la TA emitird una decisién que puede ser apelada por un juez
humano. Adn quedan muchos detalles por resolver. El sistema
podria tener que ser ajustado y mejorado después de la retroali-
mentacién de los abogados y los jueces (Numa, 2020).

City Brain, China

City Brain es un primer esfuerzo de tener una ciudad dirigida
por computadoras. En algunas ciudades de China ya se ha im-
plementado este software disefiado por la empresa comercial Ali-
Baba, y que ha tenido mucho éxito en tareas como el trifico ve-
hicular, la seguridad y su aplicacién para vehiculos en situaciones
de emergencia. El City Brain se despliega de acuerdo con cinco
aplicaciones principales en diferentes escenarios:

*  Chequeo de trifico urbano

*  Monitoreo policial urbano

*  Microcontrol de trafico urbano

*  Vehiculos urbanos especiales

* Planeamiento estratégico urbano

(Jianfeng Shan ez.al., 2019)

Prevencién de enfermedas con IA: Finder

El departamento de salud de Las Vegas, Nevada, trabajando con
la Universidad de Rochester en Nueva York, ha utilizado datos
de los medios sociales y aprendizaje automatico para identificar
restaurantes asociados con la intoxicaciéon alimentaria. Finder, un
modelo aprendido a méquina para la deteccién en tiempo real
de enfermedades transmitidas por alimentos, utilizando datos
anénimos y agregados de busqueda y localizacién en la web. Cal-
culamos la fraccién de personas que visitaron un restaurante en
particular y luego buscaron términos indicativos de intoxicacion
alimentaria para identificar restaurantes potencialmente insegu-
ros. Utilizamos esta informacién para centrar las inspecciones de
restaurantes en dos ciudades, y demostramos que Finder mejora
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la precisién de las inspecciones sanitarias (Sadilek ez 4/, 2018).
Los investigadores estiman que su sistema podria prevenir mds
de 9 000 casos de intoxicacion alimentaria, y casi 560 hospitali-
zaciones en Las Vegas cada afio.

Predecir la demanda de casas: Reino Unido

La IA permite a los gobiernos hacer prondsticos mds precisos,
ayuddndoles a planificar. Los algoritmos de aprendizaje automa-
tico identifican patrones en los datos y luego los usan para pre-
decir tendencias o eventos futuros. Algunas autoridades locales
del Reino Unido estdn experimentando con el uso de la analitica
para anticipar las necesidades futuras en dreas como la falta de
vivienda, las emergencias (Bright ez a/., 2019).

Smart Start (Inicio Inteligente), de Australia

La IA podria aprovechar los datos sobre el comportamiento de
los ciudadanos para permitirle acceso al gobierno de tres mane-
ras. Primero, porque los servicios puiblicos personalizados pueden
desarrollarse y adaptarse a las circunstancias individuales. De la
misma manera que los datos se utilizan para orientar la publici-
dad con precisién, métodos similares pueden ayudar a que los re-
cursos sean dirigidos de manera eficiente. Por ejemplo, una plata-
forma gubernamental podria personalizar los servicios segin sus
datos personales y sus interacciones pasadas con el Estado, como
estd ocurriendo en Queensland, Australia (Margetts y Dorbantu,
2019). La tecnologia Smart Start proporciona informacién per-
sonalizada de todas las agencias gubernamentales a los futuros
padres, permitiéndoles rellenar formularios y solicitar certificados
de nacimiento desde sus teléfonos méviles (Smart Start, 2020).

Uso de inteligencia artificial en la policia

La Policia Metropolitana de Londres probé un sistema de reco-
nocimiento facial en 2017, en un carnaval que atrajo a un millén
de visitantes, identificando 35 coincidencias de asaltantes (IMar-
getts and Dorbantu, 2019).
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PredPol, Estados Unidos

En Estados Unidos se utiliza el software PredPol para mejorar la
prevencién de la delincuencia en sus comunidades mediante la
generacién de predicciones sobre los lugares y horarios en los que
es mds probable que ocurran crimenes en un futuro (Bond-Gra-
ham, 2013; PredPol, 2014). En Santa Cruz, en el Departamento
de Policia de California, ha habido una reduccién del 38 % de
sus robos y atracos (Huet, 2015). En Nueva York, el Ayunta-
miento, en colaboracién con el sector privado y la Universidad
de Columbia, construyeron un modelo de prediccién que tiene
el 86 % de probabilidad de pronosticar crimenes en la ciudad.
En Los Angeles se han disminuido lo delitos en 20 % entre
2013 y 2014, mientras que en Atlanta ha sido de cerca del 10 %
(Gonzilez, 2015).

Precobs, Alemania

Desde 2014 en las regiones de Baviera y Hesse en Alemania,
se utiliza el programa Precobs, un sistema de deteccién de pa-
trones basado en IA para predecir crimenes (Generalitat de

Catalunya, 2018).

Policia predictiva en Espana

En Espana se desarrollé un sistema de apoyo para tomas de de-
cisiones en colaboracién con el Cuerpo Nacional de Policia. El
sistema combina las capacidades de vigilancia predictiva con un
modelo de distritacién de patrullaje, para el disefio de dreas de
patrullaje predictivo (Camacho-Collado, 2015). Se demostré que
se logré disminuir el nimero de eventos delictivos.

Reconocimiento Facial en Argentina

En abril de 2019, el gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires anuncié que las cimaras del metro de la ciudad se conecta-
rian a un sistema llamado Sistema de Reconocimiento Facial de
Fugitivos. Tres semanas después, el sistema estaba operativo. En
julio de 2019, Patricia Bullrich, la exministra de seguridad, tuite6
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que 9 600 fugitivos habian sido capturados en una gran estacién

de tren de Buenos Aires (Gershgorn D., 2020b).

Perros robots que vigilan y detectan bombas

El gobierno de Singapur esta utilizando un perro robético lla-
mado Spot, para asegurarse de que los caminantes, corredores
y otros visitantes del parque se mantengan al menos a seis pies
de distancia unos de otros. La iniciativa es parte de un esfuerzo
continuo para ayudar a minimizar la propagacién de covid-19,
promoviendo el distanciamiento social en los lugares publicos.
Como parte de un programa piloto lanzado a principios de este
mes, el perro-robot ya ha sido visto ladrando 6rdenes en los par-
ques de Singapur. Desarrollado por Boston Dynamics, Spoz es
una de las ultimas y mds creativas ticticas que estdn desplegando

los gobiernos de todo el mundo (Hayes, 2020; Nalewicki, 2020).

Analisis de las practicas identificadas de IA en el Gobierno
De las 25 practicas identificadas, 1a mayoria se refiere a cambios en
la gestion publica (13 pricticas). Seguido de practicas de IA rela-
cionadas con servicios puiblicos: solo cuatro pricticas estin direc-
tamente relacionadas con servicios publicos. El resto caen en di-
ferentes categorias como salud, vivienda, emergencias, entre otros.

La segunda categoria de clasificacién muestra que una canti-
dad importante de pricticas se refiere a la policia y a la seguridad
publica, la justicia. En menor medida, ciudades inteligentes, y por
ultimo, servicios publicos. El drea de IA que mas se ha utilizado
en estas 25 practicas ha sido la de sistemas clasificadores con seis
casos. La segunda categoria ha sido la de aprendizaje automitico,
con cuatro casos. Y finalmente, la categoria de robética con cinco
casos. Hay otros ejemplos de categorias, como el aprendizaje de
mdquina, la 16gica difusa, la visién artificial y la mineria de datos,
que complementan este analisis.

Por otro lado, la mayoria de las précticas identificadas estin
siendo desarrolladas por el gobierno federal o nacional de cada pais
(12 pricticas). Solamente tres pricticas han sido implementadas
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por la empresa privada, y siete pricticas por gobiernos locales o
municipales. La mayoria de las practicas se encuentran en opera-
cién, salvo cinco que estdn apenas desarrollindose y pueden ser
implementadas en el transcurso de 2020 o principios de 2021.
Las empresas privadas detectadas son: Watson-IBM, Google, In-
dia Railways, A/iBaba, UiPath, Boston Dynamics, Universidad de
Rochester, Danaide S.A.y NTechLab.

Relacién de casos de IA implementados en el gobierno

1. Africa
* Nombre de la Practica: Mapa de salud para rastrear
el brote del virus del Ebola
* Tematica AP: Servicios publicos
«  Areade IA: Aprendizaje automitico
* Desarrollado por: Local
* Status: Operando

2.Holanda
*  Nombre de la Practica: Laboratorio de la Policia
Nacional de IA en Holanda
+ Tematica AP: Gestién publica
«  AreadeIA: Sistemas clasificadores
* Desarrollado por: Federal
* Status: Operando

3. Emiratos Arabes
*  Nombre de la Practica: Estaciones
de policia inteligente
*  Tematica AP: Servicios publicos
+  Areade IA: Robética
* Desarrollado por: Federal
* Status: Operando
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4. Australia
* Nombre de la Practica: Seguridad cibernética
en Australia
* Tematica AP: Seguridad
«  AreadeIA: Agentes inteligentes
* Desarrollado por: Federal
* Status: Operando

5. Tailandia
¢ Nombre de la Practica: Auditoria electrénica
en Tailandia

* Tematica AP: Gestién publica

«  AreadeIA: Sistemas clasificadores
* Desarrollado por: Federal

* Status: Operando

6. Finlandia
* Nombre de la Practica: AuroralA: predicciéon
de servicios publicos personalizados
+ Tematica AP: Gestién publica
«  AreadeIA: Aprendizaje automitico
* Desarrollado por: Federal
* Status: Operando

7. Argentina
* Nombre de la Prictica: Prometea: e-Justicia
+ Tematica AP: Gestién publica
+  Areade IA: Sistemas clasificadores
* Desarrollado por: Local
* Status: Operando

8. Estados Unidos

* Nombre de la Practica: Audrey: asistente para com-
prensién de datos
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* Tematica AP: Servicios publicos

«  Areade IA: Aprendizaje automatico
* Desarrollado por: NASA

* Status: Operando

9. Estonia
*  Nombre de la Practica: Krazr AI
* Tematica AP: Servicios publicos
«  Areade IA: Sistemas clasificadores
* Desarrollado por: Federal
* Status: En desarrollo

10. Estados Unidos
* Nombre de la Prictica: One Concern: prediccion
de dafios por sismos
*  Tematica AP: Emergencias
« AreadelA: Aprendizaje automatico
* Desarrollado por: Privada
* Status: En desarrollo

11. Estonia
*  Nombre de la Practica: Empleo por IA
* Tematica AP: Gestién publica
«  Areade IA: Mineria de datos
* Desarrollado por: Federal
* Status: Operando

12. Emiratos Arabes
* Nombre de la Prictica: Robots policia
en Dubai
* Tematica AP: Seguridad
«  Areade IA: Robética
* Desarrollado por: Federal
¢ Status: En desarrollo
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13. India
*  Nombre de la Practica: Ustaad: robot monitor
de vias del tren
* Tematica AP: Gestién publica
+  Areade IA: Robética
* Desarrollado por: Privada
* Status: Operando

14. Irlanda
* Nombre de la Practica: Robots para hospitales
* Tematica AP: Salud
+  Area de IA: Robotica
* Desarrollado por: Privada
* Status: Operando

15. Estonia
*  Nombre de la Practica: Robot Juez
*  Tematica AP: Gestion publica
«  Areade IA: Aprendizaje automitico
* Desarrollado por: Federal
» Status: En desarrollo

16. China
* Nombre de la Prictica: Cizy Brain
* Tematica AP: Gestién publica
«  Areade IA: Sistemas expertos
* Desarrollado por: Local
* Status: Operando

17. Estados Unidos
*  Nombre de la Practica: Finder:
Prevencién de enfermedades con TA
e Tematica AP: Salud
« AreadeIA : Sistemas clasificadores
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* Desarrollado por: Local
* Status: Operando

18. Reino Unido
*  Nombre de la Practica: Predecir demanda
de vivienda
e Tematica AP: Vivienda
«  Areade IA: Agentes inteligentes
* Desarrollado por: Federal
* Status: Operando

19. Australia
*  Nombre de la Practica: Smart Start
* Tematica AP: Gestion publica
«  Areade IA: Sistemas clasificadores
* Desarrollado por: Federal
* Status: Operando

20. Estados Unidos
* Nombre de la Practica: PrePol: policia predictiva
* Tematica AP: Servicios ptblicos
+  Areade IA: Aprendizaje automatico
* Desarrollado por: Local
* Status: En desarrollo

21. Alemania
*  Nombre de la Practica: Precobs:
Prediccién del delito
* Tematica AP: Gestién publica
« AreadelA: Légica difusa
* Desarrollado por: Federal
* Status: En desarrollo
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22. Espana

Nombre de la Practica: Policia predictiva y patrullaje
Tematica AP: Gestién publica

Area de IA: Aprendizaje de Maquina

Desarrollado por: Federal

Status: Operando

23. Estados Unidos

Nombre de 1a Practica: Reconocimiento facial
Tematica AP: Gestion publica

Area de IA: Visién artificial

Desarrollado por: Local

Status: Operando

24. Argentma

Nombre de la Practica: Reconocimiento facial
en el metro

Tematica AP: Gestién publica

Area de IA: Visién artificial

Desarrollado por: Local

Status: Operando

25. Slngapur

Nombre de la Practica: Robots que vigilan distancia-
miento social

Tematica AP: Emergencias

Area de IA: Robética

Desarrollado por: Federal

Status: Operando

¢Qué podemos aprender de estos casos?

Hay varios aprendizajes que pudiéramos considerar después de
observar cémo se encuentran algunas de las pricticas de inteli-
gencia artificial en el gobierno, alrededor del mundo. En primer
lugar, se observa que la mayoria de estas practicas estdn dirigidas
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hacia ahorros del gobierno, es decir, la gestién publica. Quisié-
ramos que fueran mds sobre servicios publicos, pero la éptica —
tanto de las empresas que desarrollan las tecnologias como de
las administraciones publicas— se centra en mejorar sus propios
procesos internos.

En segundo lugar, se observa claramente que la mayoria de es-
tas practicas son financiadas por el gobierno federal. Seguramen-
te porque existe una mayor disponibilidad de gasto, o bien una
conciencia mucho mds clara de la importancia que tiene la IA
para el futuro del gobierno. Sin embargo, existen algunas apuestas
de gobiernos locales, sobre todo de ciudades inteligentes, que han
invertido en el desarrollo de tecnologias de informacién.

En tercer lugar, los datos muestran con claridad que la mayo-
ria de las dreas de IA que se han utilizado hasta este momento,
se relacionan con sistemas clasificadores o que buscan patrones
para ofrecer resultados en la toma de decisiones o mejorar el
desempeifio de los procesos publicos. Enseguida el aprendizaje
automitico, asi como la robdtica, son los que mds se han imple-
mentado en el gobierno en los ultimos afios. Quedan fuera otras
areas de la IA, como pudieran ser la vida artificial, el desarrollo
de redes neuronales artificiales que permitan mejorar la toma de
decisiones, considerando escenarios adversos. Falta mucho de-
sarrollo en agentes inteligentes y en procesamiento de lenguaje
natural, aunque esté involucrado en la construccién de robots
o de interfaces que fomentan la participacién ciudadana. Otras
areas de IA que han quedado relegadas hasta el momento son las
de cémputo evolutivo, cémputo afectivo, aprendizaje profundo,
vehiculos auténomos, creatividad computacional y cognicién en-
carnada. Seguramente porque requieren otro tipo de procesos, o
bien porque son consideradas para soluciones gubernamentales
mids avanzadas.

En cuarto lugar, solamente se identificaron nueve empresas
privadas que se han sumado al desarrollo de IA con el gobierno.
Esto también puede indicar que muchos gobiernos han apostado
por desarrollos internos o propietarios, ya sea para controlar el
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producto final, o bien para tener la privacidad y la garantia de
proteccion de patentes que les permita guardar el trabajo realiza-
do por los gobiernos en cada caso. De cualquier forma, el hecho
de contratar a terceras personas implica una cuestién ética, ya
que estas empresas podran comercializar o vender los productos
desarrollados para el gobierno a otras partes, al menos que su
contrato sea de exclusividad con el sector publico, lo cual puede
impedir el desarrollo de actividades futuras de investigacién, o
bien compartir la informacién para impulsar el avance de la TA.

Finalmente, destaca el avance de la robdtica, tanto en los
Emiratos Arabes como en Singapur y en algunos paises euro-
peos, que han apostado por desarrollar hardwares con ciertas
caracteristicas para disminuir el uso de personal en tareas ruti-
narias o automatizadas. Esta drea de IA se encuentra con un de-
sarrollo muy incipiente, en comparacién con el uso de la robética
en empresas manufactureras de empresas chinas, por poner un
ejemplo, que estin desarrollando desde automdviles hasta com-
putadoras a través de la robotizacién de sus fébricas. Sin embar-
g0, la existencia de policias robots que fomenten la vigilancia de
las personas utilizando altas tecnologias, es un avance que debe
de ser considerado, y que apunta a cuestiones éticas y de privaci-

dad de la intimidad.

Conclusiones

El objetivo de esta investigacién ha sido explorar las distintas
pricticas y casos de éxito en donde se ha implementado dreas
de inteligencia artificial en el gobierno. Aunque se recopila-
ron menos de 30 casos, puede observarse que este desarrollo
es completamente desigual a nivel mundial, ya que en los pai-
ses de América Latina o de Africa no existen ninguno de estos
avances. Por el contrario, los paises asidticos han impulsado una
serie de medidas y estrategias, tanto de politicas publicas como
de presupuestos, para promover el uso y el desarrollo de esta
tendencia. Esto puede verse claramente en los ejemplos aqui
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reportados. Excepto el caso argentino, que demuestra un avance
considerable para el continente latinoamericano.

Por otro lado, esta revisién de las distintas practicas de IA
nos deja varias cuestiones éticas que deben considerarse en el
momento de implementarlas en el gobierno. Una primera consi-
deracién es sobre la contratacién de empresas privadas. Este tipo
de acuerdos comerciales no se encuentra regulado actualmente.
Tampoco existen leyes que limiten el desarrollo, uso y disfru-
te de las aplicaciones de inteligencia artificial desarrolladas por
empresas privadas y que puedan ser comercializadas posterior-
mente, con el riesgo de atentar contra la seguridad del Estado,
y contra la inversién que el Estado haya hecho en esta materia.

Otra consideracién ética que surge a partir de este andlisis es
precisamente el uso de la informacién para vigilancia masiva; ya
sea a través del reconocimiento facial, de los sistemas clasifica-
torios para observar rostros, o del aprendizaje de mdquina para
poder detectar posibles criminales, o simplemente manifestan-
tes que estén en contra de las posiciones gubernamentales. Ac-
tualmente existe una discusién incipiente sobre cémo manejar
estos datos y qué limitaciones le deberiamos imponer al uso de
los mismos.

Finalmente, espero que esta revisién de casos aporte ideas
y elementos para que los tomadores de decisiones en América
Latina y en el resto del mundo puedan escoger las formas de im-
pulsar la inteligencia artificial en sus administraciones publicas.
Ya sea a partir de algtin concepto generado en otra nacién, o bien
por un desarrollo propio que busque resolver alguna necesidad
o carencia de cada nacién. Seguramente, la inteligencia artificial
serd acorde a las necesidades y expectativas de cada pueblo y
conforme a cada forma de gobierno. Lo que si estd claro es que
se requiere un liderazgo a nivel nacional, una estrategia definida
para el mediano plazo que permita desarrollar cualquier avance
en esta materia.
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7.1 Inteligencia artificial para el avance de la carrera
administrativa en el Estado

Mauro Emanuel Solano
Instituto Nacional de la Administracion Piblica (INAP). Argentina

n Argentina, el Decreto N” 2098/08 establece el Sistema de

Empleo Publico (Sinep) que define cuatro agrupamientos

para el personal (general, profesional, cientifico-técnico y
especializado), con diferentes requisitos de ingreso a cada uno, y
niveles escalafonarios a su interior vinculados a caracteristicas de
la funcién o puesto, educacién formal y experiencia. Por otra par-
te, la norma contempla la promocién horizontal, dentro del nivel
escalafonario (diferentes tramos —general, intermedio y avanza-
do— y 10 grados), y vertical (acceso a niveles mds altos). Para la
promocién horizontal del personal se deben alcanzar requisitos
de capacitacién, desempefio y competencias.

Por tanto, el régimen de promocién en la carrera se produce
por la evaluacién de desempefio y la aprobacién de las actividades
de capacitacién o de desarrollo profesional, técnico o laboral, en
cualquiera de las modalidades habilitadas por el Sistema de Ca-
pacitacién y Desarrollo. La cantidad de créditos de capacitacién
exigidos para la promocién de grado depende de las calificaciones
de desempefio que se utilicen para esa promocién. Cuando se
excedan los créditos requeridos para un periodo de promocidn, se
podra usar el 50 % de los restantes para el siguiente.

El trimite de promocién de grado se realiza en cada juris-
diccién u organismo descentralizado al que pertenece el agente,
y lo lleva adelante la direccién de recursos humanos, quien debe
realizar el andlisis y deteccién de personal que estd en condicio-
nes de promocionar de grado. La Oficina Nacional de Empleo
Publico (ONEP) recomienda que dicho anilisis se efectue tres o
cuatro veces al afio para permitir a los agentes tener actualizada su
carrera. En este analisis se deben tener en cuenta las evaluaciones
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de desempefio y las capacitaciones acreditadas en el Sistema de
Acreditacién INAP (SAI).

De acuerdo a lo expuesto, queda claro entonces que, a los fines
de avanzar horizontalmente en la carrera, los agentes publicos
deben cubrir un requisito de créditos de capacitacién en funcién
del escalafén en el que se encuentren; y dentro de las actividades
de capacitacién que otorgan esos créditos, estin las que forman
parte de la propuesta formativa del INAP.

Por todo ello, existe la posibilidad de realizar una intervencién
que, por medio de la IA, pueda automatizar el proceso de pro-
mocién de grado, asi como también precisar y hacer mds efectiva
y eficiente la oferta de capacitacion, destinada a que los agentes
puedan cumplir con su derecho de desarrollo de carrera —ade-
mis de su formacién y el consecuente beneficio que ello trae apa-
rejado para el funcionamiento del sector publico en general, y la
atencion de las demandas de la ciudadania.

La relevancia de la intervencién de este tipo estd dada por su
alcance: el personal Sinep comprende alrededor de 63 000 perso-
nas. Unas 19 500 de ellas en planta permanente, luego unas 1 500
designadas o en cargo de planta transitoria; y aproximadamente
42 000 contratados.

Aplicacién de inteligencia artificial para el avance enla
carrera administrativa, a partir de los datos existentes

En este contexto entendemos a la IA como «cualquier sistema
disefiado por humanos que, dado un objetivo complejo, actiia en
el dmbito fisico o digital percibiendo su ambiente, a través de
la adquisicién de datos, estructurados o no estructurados, razo-
nando sobre el conocimiento o procesando la informacién, para
decidir la mejor accién a tomar para alcanzar el objetivo dado»
(Comisién Europea, 2020: 6).

La propuesta tiene dos aristas. Por un lado, la automatizacién
del proceso de deteccién de agentes en condiciones de promover
de grado, y la consecuente resolucién del trimite de promocion.
Por otro, la asistencia inteligente a los agentes al momento de
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tomar capacitaciones ofrecidas por el INAP, asi como también la
mejora en el disefio de la oferta de capacitacién y su planificacion
por parte del Instituto.

El primero de los aspectos esta centrado en la administracién
de personal y las dreas de recursos humanos de las jurisdicciones,
quienes llevan adelante los trimites de promocién de grado por
medio de expediente caratulado a tal fin, y completando una se-
rie de formularios, a través del sistema de Gestiéon Documental
Electrénica (GDE).

Los datos vinculados a los créditos de capacitacién obtenidos
por el agente se encuentran en el SAI del INAP, mientras que las
direcciones de recursos humanos cuentan con otros dos sistemas
a considerar para el presente trabajo: Sistema de Administracién
de Recursos Humanos (Sarha) y el médulo Legajo Unico Elec-
trénico (LUE) de la plataforma GDE.

El Sarha es una herramienta pensada para la gestién de re-
cursos humanos y se aplicé de forma obligatoria para toda la Ad-
ministracién Publica Nacional a fin de estandarizar los sistemas
para la administracién de recursos humanos y liquidacién de ha-
beres (Decreto N° 888/2016).

El objetivo del LUE es unificar la creacién, gestion y resguar-
do (archivo y guarda) de los documentos electrénicos de recursos
humanos de los agentes de la Administracién Publica Nacional.
Actualmente, el sistema permite la interaccién con Sarha.

El dltimo de los componentes a considerar es la Base Integra-
da de Informacién de Empleo Publico y Salarios (BIEP), cuya
estructura estd definida por la Resolucién 65-E/2017 de la Secre-
taria de Empleo Publico. La BIEP tiene la informacién de capital
humano de los recursos que componen y prestan servicios en las
entidades y jurisdicciones comprendidas en el ambito de la admi-
nistracién financiera, y de los sistemas de control del sector pu-
blico nacional, con el objetivo de homogeneizar diferentes bases
de datos en un ecosistema de bases de datos analitico, integrado,
detallado, histérico, consistente, flexible y escalable, como fuente
unica oficial sobre la situacién de empleo publico nacional.
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Ahora bien, teniendo en cuenta que se cuenta con estas herra-
mientas y datos disponibles, para este primer aspecto de la inter-
vencién se propone la automatizacién del proceso de deteccién
que deben realizar las dreas de recursos humanos acerca del per-
sonal en condiciones de promover de grado. Por medio de herra-
mientas de big data, segin las reglas definidas normativamente
acerca de las condiciones para la promocién de grado, se puede
mantener actualizado de forma permanente el listado de agentes
de la jurisdiccién que estarian en condiciones de avanzar en su
carrera, con el estado general actualizado (escalafén y grado), sus
calificaciones, periodo, créditos de capacitacién disponibles para
su uso, y los que quedarian restantes.

Los datos de créditos de capacitacion, situacién de revista y
evaluaciones de desempefio estin disponibles en las herramientas
resefladas. Lo que facilitaria, ademas de la deteccién de los agen-
tes en condiciones de promover de grado, la automatizacién de la
resolucién del proceso administrativo en cuestion, basada en un
algoritmo, acelerando el trimite y asegurando el derecho de los
agentes a mantener su carrera actualizada.

Por otro lado, también permitiria una éptima utilizacién de
los créditos de capacitacién y evaluaciones para la promocion, al
considerar la opcién 6ptima de uso de los créditos mds antiguos y
el mantenimiento de los mds recientes para promociones futuras.
O la alternativa de uso de las evaluaciones destacadas para la per-
cepcién de la bonificacion.

El segundo aspecto de la propuesta tiene que ver con la selec-
cién de la oferta de capacitacion, tanto para el agente al momento
de optar por las vacantes, como para el INAP para formular su
propuesta formativa.

Aqui los datos disponibles en los sistemas mencionados per-
mitirfan disefiar e implementar un asistente digital inteligente
que oriente al agente frente a la oferta de capacitacién del INAP.
De acuerdo a los créditos de capacitacién que ya tiene, y en re-
lacién a aquellos que puede necesitar para su carrera, junto a los
datos de su perfil, situacién de revista, estudios, etc., el asistente
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podria orientar al agente en relacién a la oferta disponible en
INAP, cuyas actividades de capacitacién estin organizadas de
acuerdo a tipos de saberes preponderantes: orientacién, modali-
dad, propésito, y duracién.

A partir de la integracién del sistema del INAP con los da-
tos del agente en BIEP y LUE, el asistente podria orientar la
oferta al perfil y necesidades del agente, recomendando algunas
actividades, pudiendo ademds simplificar su inscripcién tomando
sus datos desde LUE e impactindolos en el sistema INAP. Y a
la inversa, enviar la informacién de los cursos realizados por el
agente a sus legajos en LUE de forma automitica, permitiendo
asi mantener actualizada la base de créditos de capacitacion, rea-
limentando la primera parte de la intervencién propuesta (pro-
mocién de grado).

En lo que toca al disefio y planificacién de la propuesta for-
mativa de INAP, aqui se podria avanzar en la aplicacién de he-
rramientas de analitica predictiva, en relacién a las demandas de
capacitacién de los agentes para la promocién de sus carreras y
la informacién existente de acuerdo a los perfiles y la demanda
histérica de cursos. De esta manera, una parte de la oferta de
capacitacién que brinda el INAP podria estar asistida en su di-
sefio y planificacién, con base en las necesidades de créditos de
los agentes, sus perfiles, y el comportamiento de la demanda de
vacantes para determinadas actividades, asi como también sus re-
sultados (inscritos, aprobados, desaprobados, ausentes). Estos da-
tos y patrones harian mds eficiente la decisién no solo sobre qué
actividades dictar, sino también en qué cantidad de comisiones y
vacantes destinar a cada una.

La utilizacién de IA propuesta contribuiria a acelerar los
tiempos de procesamiento y tramitacion de la promocién de gra-
do, permitiendo ademads la continuidad de las acciones 24/7/365.
Se aliviaria a las dreas de recursos humanos de una tarea algo
instrumental sin agregado de valor. En este caso, mas que un de-
safio en términos de potencial pérdida o reconversiéon de empleo,
dejaria mds espacio al desarrollo de actividades sustanciales, de
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planificacién y estratégicas. De todos modos, se estima que serd
necesario acompafar la implementacién con actividades de capa-
citacién especificas y en materia de habilidades digitales.

Finalmente, se puede sostener que una implementacién exito-
sa de la propuesta, teniendo en cuenta su alto impacto potencial,
resultaria una oportunidad excepcional para exponer los resulta-
dos de la introduccién de una herramienta de IA en la adminis-
tracién publica, que podria luego ser tomada como caso Zzestigo
para multiplicar su uso.
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7.2 Gobernanza para la inteligencia artificial en Costa Rica

Sigrid Segura Artavia
Gobierno Abierto, Casa Presidencial. Costa Rica

a administracién publica naturalmente requiere ajustarse

a las dindmicas globales y tecnologias emergentes me-

diante la transparencia, rendicién de cuentas y documen-
tacién de su trabajo a la luz de la ciudadania. En ese sentido, se
pretende identificar un modelo de gobernanza desde la perspec-
tiva ética enfocada en el uso de la inteligencia artificial (IA) en
Costa Rica, que permita optimizar la gestion del recurso huma-
no institucional, y consecuentemente fortalecer y afadir valor
publico a otros servicios.

De acuerdo con la Estrategia de Transformacién Digital ha-
cia la Costa Rica del Bicentenario 4.0, los nuevos adelantos y la
penetracién de técnicas de IA, de ciencia de datos, de nanotecno-
logia, biotecnologia, bioingenieria, y desarrollos como el Internet
de las cosas, blockchain, 5G, sistemas de informacién geograficos,
grandes volimenes de datos, entre otros, son los grandes impul-
sores de la nueva ola de la revolucién tecnolédgica, que incitan
profundas transformaciones en los procesos productivos y en la
forma en que las personas acceden a informacién y servicios de

Costa Rica.

Diagnéstico

Si bien Costa Rica cuenta con un marco normativo que le
ha permitido implementar algunas estrategias y politicas sobre
apertura de datos publicos y protecciéon de datos personales, esta
requiere ser fortalecida y robustecida a la luz de la utilizacién éti-
ca e integral de la IA por parte de los distintos sectores, particu-
larmente el publico en este caso.

Los principales instrumentos legales identificados para la im-
plementacién y utilizacién de laIA,y partiendo de la Constitucién
Politica, se encuentran la Ley de Proteccién de la Persona frente
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al tratamiento de sus datos personales, la Estrategia Nacional de
Privacidad y Proteccién de Datos de Costa Rica, la Estrategia de
Transformacién Digital hacia la Costa Rica del Bicentenario 4.0,
el Plan Nacional de Desarrollo y de Inversién Publica 2019-2022,
diferentes directrices y decretos ejecutivos que establecen la aper-
tura de los datos publicos, y otros sobre Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica; sentencias de la Sala Constitucional, asi
como importantes compromisos internacionales asumidos, como
lo es la Carta Internacional de Datos Abiertos, la Alianza por
un Gobierno Abierto y la implementacién de su Plan de Accién
de Estado Abierto; ademis su reciente incorporacién a la Orga-
nizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos, y la
intencién de adhesién al Convenio 108.

Es importante considerar que, si bien este marco ha agiliza-
do algunos procesos y voluntades politicas en el gobierno cen-
tral, es imperativo contar con una ley de transparencia y acceso
a la informacién publica, asi como con una reforma a la actual
Ley de Proteccién de la Persona frente al tratamiento de sus da-
tos personales, lo cual permitiria tener mayor seguridad juridica
frente al uso de la IA en el actuar estatal, desjudicializar el de-
recho de acceso a la informacién publica, y renovar la confianza
entre los distintos sectores a las puertas del paradigma de una
nueva normalidad.

Propuesta
Uno de los procesos que actualmente consume mds tiempo en las
instituciones, particularmente en la unidad de Gobierno Abierto,
es la generacién y elaboracién de documentos como actas y minu-
tas de érganos colegiados, las cuales permiten darle seguimiento
a acuerdos para su correspondiente cumplimiento, asi como ga-
rantizar la seguridad juridica de sus actos. En ese sentido, para su
precisa y eficaz elaboracién, frecuentemente se dejan de atender
otras necesidades institucionales mientras se realiza este proceso.
El uso de estas tecnologias en el pais enfrenta retos éticos de-
rivados de aspectos como la carencia de capacidades técnicas, de
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infraestructura, seguridad tecnoldgica, y del uso de datos perso-
nales de tipo sensible. Como solucién a la lentitud o trabas del
proceso descrito, se propone el uso de IA mediante un asisten-
te de reconocimiento de voz y transcripcién de documentacién
en tiempo real. Con lo cual se permitiria agilizar el proceso de
elaboracién de algunos tipos de documentos de gran tamaiio, y
optimizar el uso del recurso humano, resguardando la seguridad
juridica de la institucién.

Principios
Para garantizar una implementacién responsable y ética de tales
procesos, los siguientes principios éticos son transversales a las
diversas acciones, actividades y productos esperados.

* Transparencia y claridad

Valores centrados en las personas y la equidad

*  Crecimiento inclusivo y equitativo

*  Desarrollo sostenible y bienestar

*  Robustez, seguridad y proteccién de datos

*  Rendicién de cuentas

Plan de accién

Se identificaron acciones de orden basico para la consecucién
de los objetivos propuestos. Estas se dividen en cinco procesos,
donde cada una de las acciones planteadas presenta retos y de-
safios éticos y de gobernanza que deben superarse y ajustarse al
contexto pafs.

Normativa para la gestién de la inteligencia artificial

en Costa Rica

Actores clave: Asamblea Legislativa, Ministerio de Ciencia,
Tecnologia y Telecomunicaciones, Procuraduria General de la
Republica, Poder Judicial, Agencia de Proteccién de Datos de
los Habitantes, Gobierno Abierto, Sociedad Civil, Academia.
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e Productos base:

Ley para el uso y la gestién ética de la IA en Costa Rica
Actualizacién de la Ley N* 8968 de «Proteccién de la Perso-
na frente al tratamiento de sus datos personales».

Plazo: 1-3 afios.

Consulta a comisiones especiales

Actores clave: Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomu-
nicaciones y Gobierno Abierto; Comisién de Interoperabilidad,
Comisién de Etica, Comisién Nacional de Gobierno Abierto,
Comisién Nacional de Datos Abiertos, Sociedad Civil, Universi-
dad de Costa Rica, Instituto Tecnolégico de Costa Rica.

e Productos base:

Documentacién de las actividades y procesos de cocreacién o
consulta realizados.

Informe de resultados del proceso.

Plazo: 8-12 meses.

Gestion de Proyecto Piloto

Actores clave: Casa Presidencial - Gobierno Abierto, Departamen-
to de Tecnologias de la Informacién, Direccién de Inteligencia y
Seguridad, Sociedad Civil, Academia y organismos internacionales.

* Actividades: Disefio de modelo e identificacién de
datos, consulta y validacién de actores del ecosistema
e involucrados, capacitacién al personal institucional y
prueba piloto del proyecto.

e Productos base:

Modelos algoritmicos, informe con resultados de prueba
piloto, documentacién completa del proyecto, publicacién del
proyecto en la web.

Plazo: 1-2 afios.
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Generacién de Capacidades en Etica Publicay Datos

Actores clave: Procuraduria de la Etica Pablica, Agencia de Pro-
teccién de Datos de los Habitantes, Gobierno Abierto, Defenso-
ria de los Habitantes; Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Tele-
comunicaciones; Sociedad Civil, Academia.

*  Productos base:

Manual de Etica en Inteligencia Artificial (Costa Rica).
Curso de Etica en la TA para la Administracién Publica.
Instrumento de medicién y evaluacién de impacto de la IA
en Costa Rica.

Plazo: 1-4 afios.







7.3 Banderas Rojas: algoritmos anticorrupcién para
transparentar la contratacién publica en el Ecuador

César Paul Proano Salazar
Servicio Nacional de Contratacion Piiblica. Ecuador

n los ultimos afios, uno de los temas mds problematicos y

polémicos dentro de la Administracién publica ha sido la

corrupcién detectada en las contrataciones realizadas por
los gobiernos. En América Latina se presentaron algunos casos
que afectaron a todo el entorno regional, lo cual pone sobre la
mesa la importancia de tratar temas anticorrupcién al momento
de establecer programas y politicas publicas que fomenten la ve-
eduria ciudadana en las compras publicas. Con la revolucién de
la tecnologia y la implementacion de inteligencia artificial (IA),
se abre una nueva arista bajo la cual se puede mitigar los riesgos
de corrupcién que se han identificado en la regién. Como parte
de los procesos de gobierno abierto, en el Ecuador se encuentra
desarrollindose la «Plataforma de Informacién Abierta de Con-
tratacién Pablica», misma que tiene como objetivo el transparen-
tar la informacién de los procedimientos de contratacién publica,
que son ejecutados por las entidades contratantes. Si bien la pla-
taforma se centra en la divulgacién de datos abiertos, el presente
trabajo plantea la profundizacién del alcance de la plataforma a
través de la implementacién de algoritmos no asistidos deno-
minados «Banderas Rojas», mismos que han sido disefiados por
Open Contracting Partnership. Los algoritmos no asistidos son
herramientas que permiten —tanto a actores del sector publico,
del privado y a la sociedad civil— realizar una veeduria y control
social a los procedimientos de contratacién publica de forma dgil
y oportuna. El presente trabajo se centra en la aplicacién de una
gobernanza ética de la IA con énfasis en aspectos juridicos y ope-
rativos relacionados con la implementacién de «Banderas Rojas»
en la plataforma de datos abiertos del Servicio Nacional de Con-
tratacién Publica del Ecuador.
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Contratacion publica y datos abiertos en Ecuador

La contratacién publica es vista como la principal herramienta
con la que cuentan los Estados para la ejecucion presupuestaria
anual. Segun cifras oficiales, en el afio 2019 la contratacién pa-
blica ejecuté un valor de 6 000 millones de délares en Ecuador,
lo cual representé alrededor del 17 % del presupuesto general del
Estado, y un 5.56 % del producto interno bruto del pais (Sercop,
2020). Por esta razén, la contratacién publica tiene un eje central
para el desarrollo y gestién de la politica publica, asi como tam-
bién para los programas y proyectos vinculados con las diferentes
administraciones gubernamentales.

En el Ecuador, la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Con-
tratacion Publica (L.O.S.N.C.P.), establece que el ente rector de
la contratacién publica es el Servicio Nacional de Contratacién
Publica (Sercop). Como parte de las competencias y atribuciones
asignadas al ente rector en la L.O.S.N.C.P,, estd la facilitacién de
los mecanismos a través de los cuales se podra realizar veeduria
ciudadana a los procedimientos de contratacién publica. En este
contexto, y como parte del Plan Nacional de Gobierno Abierto
2019-2021, el Sercop estd trabajando en la implementacién del
compromiso denominado «Plataforma de Informacién Abierta
de Contratacién Publica». El portal de datos abiertos en el que
se liberard informacién de los procedimientos de contratacién
publica conlleva, ademds de transparentar la informacién, la im-
plementacién de estdndares internacionales OCDS! en la infor-
maci6n de los procedimientos de contratacién.

Como parte del proceso de coconstruccién y codisefio para
la plataforma de informacién abierta, diferentes usuarios del
Sistema Nacional de Contratacién Publica plantearon la nece-
sidad de crear herramientas que faciliten el uso de los datos de
contratacién publica. Con el propésito de satisfacer la necesidad
de los usuarios, se plantea la inclusién de una seccién de alertas

!, Estindar de Datos de Contrataciones Abiertas (OCDS, por sus siglas en inglés
para Open Contracting Data Standards.
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para implementar algunos de los algoritmos de «Banderas Rojas»
desarrollados por Open Contracting Partnership en el portal de
datos abiertos.

Gobernanza ética de la inteligencia artificial

en la contratacién publica

Con el propésito de contar con una base conceptual para la im-
plementacién de los algoritmos denominados «Banderas Rojas»
bajo un enfoque de gobernanza ética, se analizan conceptos rela-
cionados con la gobernanza, se aterriza en la gobernanza de la IA
y se describen los componentes principales que intervienen en la
aplicacién de estos algoritmos.

Al referirnos a la conceptualizacién de Gobernanza, G.B. Pe-
ters la define como «la capacidad que tiene el estado para dirigir
y controlar a la sociedad y al mercado». (Franco,2017: 7). En este
enfoque se plantea que el Estado tiene un rol central en la admi-
nistracién de las interacciones que se presentan en la sociedad y
el mercado. Sin embargo, esta definicidn, al ser algo genérica, trae
consigo dificultades implicitas por la generalizacién y simplifica-
cién del concepto. Es por esta razén que se puede complementar
con lo conceptualizado por Franco, al definirla como:

El sistema de valores, politicas e instituciones por el que una
sociedad administra sus asuntos econémicos, sociales y poli-
ticos mediante las interacciones, dentro y entre, el Estado, la
sociedad civil y el sector privado. Es la forma en que una so-
ciedad se organiza a si misma para hacer e implementar deci-
siones: lograr comprensién mutua, lograr acuerdos y acciones.
También comprende los mecanismos y procesos por los cua-
les los ciudadanos y grupos articulan sus intereses, resuelven
sus diferencias y ejercen sus derechos legales y obligaciones.
[Gobernanza] son las reglas, instituciones y pricticas que fijan
limites y proveen incentivos a los individuos, organizaciones y

empresas (Franco, 2017: 8).
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De las conceptualizaciones revisadas, se plantea que dentro de
todas las interacciones entre los diferentes actores de la politica
publica se genera una gran cantidad de datos, mismos que debe-
rian servir para regular las pricticas entre los individuos en los
diferentes niveles de interaccién. El analizar y revisar los diferen-
tes datos que son producidos en las interacciones de la sociedad
conlleva varios niveles de dificultad. Es por esta razén que para
optimizar la Administracién publica se requiere de herramientas
metodoldgicas que conjuguen y sistematicen las diferentes rela-
ciones causales que pueden existir y generarse en ella. Una de las
principales herramientas para este propésito es la IA.

La IA es descrita por la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (OCDE) como «un sistema compu-
tacional que puede, para un determinado conjunto de objetivos
definidos por humanos, hacer predicciones y recomendaciones
o tomar decisiones que influyen en entornos reales o virtuales»
(BID, 2020). Es decir, la IA tiene especial importancia cuando se
alinea con objetivos especificos que permiten entender el funcio-
namiento de los diferentes entornos sociales. El funcionamiento
de los entornos ha sido teorizado y conceptualizado desde dife-
rentes aristas, tanto econdmicas, como politicas y sociales. Una de
las principales herramientas empleadas para predecir resultados
en la inteligencia artificial son los algoritmos.

Uno de los mds relevantes tipos de algoritmos es el denomina-
do aprendizaje supervisado, mismo que, segtiin Bishop:

Se produce cuando se utiliza informacién donde el resultado
deseado o etigueta se conoce previamente. El algoritmo toma
las variables relacionadas con el problema y aprende los pa-
trones de relacién entre aquellas y su resultado. El objetivo de
este tipo de aprendizaje es que el modelo generalice y pueda
realizar una prediccién o clasificacién con un determinado ni-

vel de precision (BID, 2020).



Inteligencia artificial y ética en la gestion publica

En la conceptualizacién realizada por Bishop, se destaca que
los algoritmos pueden reconocer determinadas parametrizacio-
nes o variables relacionadas con el objeto de estudio. Esto con el
propésito de dar un resultado deseado.

La gobernanza en contratacién publica es compleja debido a
que se requiere analizar aristas tanto politicas como econémicas
y sociales. Esto se debe a que en cada uno de los procedimientos
de contratacién existen diferentes actores e interacciones (pro-
veedores, entidades contratantes, sociedad civil, entes de control,
periodismo, entre otros). Para analizar el comportamiento de los
individuos en los diferentes entornos es importante recurrir al uso
de la IA, y en particular a la aplicacion de algoritmos de apren-
dizaje supervisado. Lo planteado es sustentado por lo propuesto
por Hochtl, al exponer que:

El uso de la IA y los algoritmos en la implementacién de las
politicas publicas tiene una doble vertiente de interés. Por un
lado, pueden facilitar la atencién a determinados problemas
que podrian implementarse con diferentes intensidades. Por
otro, los datos y la informacién disponibles para la ejecucién
de las politicas publicas pueden ser reforzadas y aceleradas

con el andlisis de la IA (Criado, 2019).

En este sentido, los algoritmos de «Banderas Rojas» son una
herramienta para comprender y detectar comportamientos irre-
gulares en la contratacién publica.

Algoritmos «Banderas Rojas» y estindares OCDS

Para la aplicacién de una gobernanza ética en IA es necesario
apalancarse en modelos que han dado buenos resultados en en-
tornos regionales e internacionales. Uno de estos modelos es el
de los algoritmos de «Banderas Rojas». Estos son una herra-
mienta metodolégica que permite identificar potenciales casos
de corrupcién. Con la identificacién temprana de estos casos
se generan alertas tempranas para prevenir actos de corrupcién.
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Para la aplicacién de las «Banderas Rojas», uno de los prerre-
quisitos es que la informacién se encuentre estructurada bajo el
estindar OCDS.

La implementacién OCDS y la apertura de datos son nece-
sarios dentro de los sistemas de contratacién publica debido a
que «es imposible rastrear y monitorear manualmente cientos de
miles de procesos de contratacion. Los datos abiertos accesibles al
publico pueden hacer que la tarea sea manejable, mds confiable y
creible cuando se utilizan para desarrollar analisis automatizados
para detectar procesos de contratacién que requieren mds investi-
gacion» (Penagos y Herndndez, 2019).

Si bien con la estandarizacién de informacién se incrementa
la calidad de la informacién, también se debe contemplar que
«con la aplicacién del OCDS vy el incremento de la disponibili-
dad de herramientas de cédigo abierto, se incrementé el poten-
cial para permitir una colaboracién amplia entre investigadores
y evaluadores de riesgos de corrupcion. (...) Esto representa una
oportunidad maravillosa para incrementar el promedio de apren-
dizaje y monitorear el riesgo de corrupcién» (Open Contracting

Partnership, 2016).

Reflexiones Finales

La contratacién publica es un espacio en el que confluyen los
intereses y necesidades de diferentes actores, por lo cual requiere
de una gobernanza ética al momento de implementar algorit-
mos de IA. Una gobernanza que no solo debe ser vista como la
administracién en la politica publica, sino mds bien con el dar al
ciudadano su rol central, que debe tener en la generacién de todos
los proyectos, planes y politicas publicas.

Si bien los algoritmos de «Banderas Rojas» se han implemen-
tado en varios paises de la regién, es necesario deconstruirlos y
tropicalizarlos a la realidad del Ecuador. Con estas acciones se re-
duciria en los posibles sesgos que pudieran estar implementados
dentro de la metodologia, y se profundizara en el conocimiento y
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dominio de las reglas que operan cada uno de los algoritmos de
«Banderas Rojas».

Al incrementarse el nivel de control social y la exposicién de
los procedimientos de contratacién, se agrega un factor impor-
tante a la toma de decisiones de los actores que pudieran incurrir
en actos de corrupcién. Si a los datos abiertos y estandarizados se
les afiaden algoritmos de IA que faciliten la veeduria ciudadana,
estaremos frente a un importante instrumento con un potencial
amplio para reducir los casos de corrupcidn, tanto a nivel nacio-
nal como a nivel regional.

Finalmente, proyectos como la plataforma de informacién
abierta de contratacién publica fomentan la construccién de
espacios de participacién, en los que confluyen los diferentes
actores de la contratacién publica con el propésito de crear un
entorno de transparencia, integridad y optimizacién del gasto
publico, dando como resultado una mejora en la gobernanza de
la contratacién publica.
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7.4 La Policia Predictiva como estrategia de inteligencia para
la disuasién de eventos delictivos

Carlos A. Patifio
Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana. México

Focalizacion eficiente y efectiva de recursos materiales,
técnicos y humanos en las intervenciones de las Fuerzas del
Orden en México

Diagnéstico:Antecedentes y problemas abordados

l igual que en otros paises, uno de los principales impac-

tos negativos de la actividad criminal en México es el

econémico, tanto a nivel personal como a nivel global en
la economia del pais. De acuerdo con el estudio «Cudnto cuesta la
delincuencia en México» (México Evalaa, 2019), la delincuencia
tiene un impacto del 1.5 % del producto interno bruto, monto
importante aun sin considerar la situacién econémica del pais y
el proceso pandémico a nivel mundial.

De acuerdo con la propia informacién del gobierno, en los
ultimos 26 afios de la historia de México, al menos la mitad de
la poblacién sufre de pobreza patrimonial. Pero en los dltimos
10 afos el mismo porcentaje de mexicanos se encuentra bajo la
linea de pobreza de ingresos (Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social, 2019). En linea con lo ante-
rior, la Estrategia Nacional de Seguridad Publica (Gobierno de
Meéxico, 2019) reconoce que la pobreza es una de las principales
causalidades de la delincuencia, e identifica ademads las siguientes
causas como factores que inciden o son precursores de la delin-
cuencia: 1) falta de fuentes de empleo; 2) falta de oportunidades
para el acceso a la educacion; 3) falta de inversion en salud; 4)
falta de programas de desarrollo econdmico; y 5) desintegracion
familiar, entre otros. Adicionalmente, se considera a la corrupcion
en el gobierno como uno de los factores por el cual el Estado es
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promotor (por obra u omisién) de conductas delictivas, y en mu-
chos casos permite la infiltracién del crimen organizado.

El mismo estudio resalta como uno de los principales delitos
al robo en la via y transportes publicos, el cual gener6 en 2018 un
dafio patrimonial promedio del 7 % de los ingresos anuales de
las victimas; y la extorsién que, en el mismo periodo ocasioné un
dafio patrimonial del 4 % de los ingresos anuales de las victimas.

En un contexto mds amplio basado en la estadistica oficial
(Inegi? 2019), el robo de vehiculos, a transetntes, a casa habita-
cién y el fraude, son los delitos que generan la mayor cantidad de
pérdidas monetarias a las victimas. Mas del 80 % de las pérdidas
sufridas por las victimas en 2018 fueron causa de estos delitos.

Soluciones propuestas
A partir esta primera evaluacion, puede inferirse que, para atacar
los multiples frentes que ocasionan la delincuencia, es necesario
llevar a cabo anilisis muy detallados de cada una de las bases
de datos que se tienen en el gobierno para buscar una solucién
integral. Con un anilisis intensivo de los grandes volimenes de
informacién que posee el Estado en muchas de sus dependencias,
como por ejemplo aquellos proveniente de la operacién de casos
policiales, de indicadores que denoten la frecuencia con la que
acontecen hechos delictivos y algunas otras variables socioeconé-
micas, ambientales e incluso culturales (regionales principalmen-
te), se busca desarrollar una estrategia que fomente una actuacion
policial integral, mds eficiente y efectiva, usando tecnologias de
vanguardia que le permitan llegar de la forma mds rapida posible
a un punto de inflexién en el que el ciudadano de las localidades
intervenidas sienta una disminucién real de la delincuencia y, con
ello, iniciar la pacificacién del pais.

A través de métodos cualitativos y cuantitativos de andlisis de
informacién se busca que los érganos policiales centren su labor,
por primera vez, basados en andlisis multisectoriales, integrales y

2 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, de México.



Inteligencia artificial y ética en la gestion publica

simultdneos para atender directamente a la etapa de prevencién
(antes que a la etapa de correccién y reparacion del dafio, es decir,
de forma reactiva, como se hace hasta hoy), convirtiéndolos en
modelos predictivos que hagan mejor uso de los recursos técni-
cos y humanos, limitados. Al focalizar su labor en la atencién
antes de las causalidades que dan origen a los delitos, se pretende
evitar todas las consecuencias de dejar desarrollarse y crecer la
actividad delincuencial.

Bajo los términos anteriores, el proyecto que se propone en
este documento gira en torno al modelo de policia predictiva,
o Predictive Policing, una estrategia basada en la aplicaciéon de
técnicas analiticas para identificar posibles objetivos para la in-
tervencién policial y prevenir delitos mediante predicciones es-
tadisticas (BID, 2014).

Las herramientas analiticas usan conjuntos de datos muy
grandes para hacer las predicciones que apoyen la prevencién del
delito y para ello se apoyan firmemente en las tecnologias de la
informacién, e incluso, recientemente, en la Inteligencia Artifi-
cial (Perry, s.f.).

El aprovechar técnicas de ciencias de datos y primordial-
mente la IA para reconocer los patrones de comportamiento
social, con base en multiples indicadores, que puedan fomentar
las conductas delictivas, es una de las estrategias que empieza a
tomar fuerza en distintos paises mas desarrollados. Se piensa en
integrar fuentes de informacién tanto delictivas como socioeco-
némicas, y con ello construir un ecosistema para la inteligencia
policial mucho mds amplio, que permita prevenir la incidencia

de delitos (Minds, 2018).

Ob_]CthOS del proyecto
General: Incidir a la baja en la cifra de hechos delictivos
cometidos en el pais, mediante una estrategia de preven-
cién basada en técnicas cuantitativas de analisis predictivo
del delito, soportadas por Inteligencia Artificial, y con ello
contribuir a lograr la pacificacién del pais.
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*  Especificos: Pronosticar y disuadir las actividades delic-
tivas que producen los mayores dafios a la economia de
los mexicanos, a través de la asociacién de los patrones
de delitos, dentro de las diferentes dreas geoestadisticas
basicas del pais, con las causas socioeconémicas, culturales
y medioambientales que los originan. Hacer un uso mds
eficiente y eficaz de las fuerzas policiales para el combate
del delito evitando al méximo llegar a las fases de perse-
cucién y sancién (fase reactiva).

Componentes de la solucién

Componente 1. Generacién (disefio) del modelo operativo del
proyecto de Policia Predictiva orientado a la atencién de la cau-
salidad multisectorial (socioeconémica, ambiental, cultural, etc.)
de los hechos delictivos. En esta etapa se determinardn las ca-
racteristicas de gobernabilidad y gobernanza necesarias para la
implementacién del proyecto, asi como los alcances iniciales y
las capacidades requeridas para su desarrollo. Paralelamente, se
desarrollard un modelo de comunicacién dentro del gobierno y
otro para la sociedad.

Componente 2. Aprobacién del disefio del modelo de Policia
Predictiva. Este elemento estard a cargo de la Secretaria de Se-
guridad y Proteccién Ciudadana. Por lo tanto, serd fundamental
contar con la aprobacién final de esta instancia para que el pro-
yecto sea presentado posteriormente ante el Sistema Ejecutivo de
Seguridad Publica, instancia que a la postre ordenari su ejecucion
en todas las instituciones de seguridad federales y, eventualmente,
también impulsard su adopcion en instancias subnacionales. Las
divisiones de inteligencia e investigacién serdn parte fundamental
de todo el proyecto.

Componente 3. Construccién de acuerdos de cooperacién de
policias nacionales y subnacionales. México es un pais federal,
por lo tanto, la seguridad ciudadana estd a cargo del gobierno
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nacional y de los gobiernos subnacionales. En estos términos, serd
decisiva la coordinacién inter e intrainstitucional de las depen-
dencias de seguridad ciudadana de tres 6rdenes de gobierno, in-
tegrado por un Gobierno Federal, 32 gobiernos estatales y 2 457
gobiernos municipales.

Componente 4. Construccién del big data e integracién de bases
de datos nacionales y locales. El volumen de informacién reque-
rida para la mayor eficiencia de los analisis predictivos conlleva la
construccién e interoperabilidad de grandes bases de datos (co-
nocidos en su conjunto como big data). En esta etapa se realizard
el disefio tecnolégico de dichos repositorios y de las aplicaciones
interoperables que hardn uso de ellos.

Para esta fase serd necesario el andlisis e integracién de los
bancos de datos que contengan tanto la informacién de los prin-
cipales delitos de interés que conforman el 80 % de las victimas
y dafios al patrimonio de los mexicanos, asi como de otras ba-
ses de datos que puedan aportar informacién referente a factores
socioecondémicos, culturales, ambientales, etc., que aporten ele-
mentos de andlisis para comprender en su conjunto las causas de
los hechos delictivos. Por medio de los acuerdos del Gobierno
Federal y los gobiernos subnacionales, se integrardn los datos de
las plataformas de informacién de seguridad publica.

Componente 5. Aplicacién de técnicas de Policia Predictiva
(ciencias de datos e inteligencia artificial). Las aplicaciones que
formarian parte de todo el modelo de Policia Predictiva deberin
considerar, entre otras funciones:
*  Asociacién de los patrones de los delitos que generan el
80 % del dafio patrimonial de los mexicanos.
*  Analitica socioeconémica de las causas del delito.
*  Analitica de criminalidad con base en Plataforma México
(Parra, 2017).
Analitica basada en AGEB, Areas Geoestadisticas Bsi-
cas del pais (Inegi).
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*  Consideracién de elementos socioeconémicos, culturales
y medioambientales de las zonas donde se llevardn a cabo
las intervenciones.

* El uso de la gobernanza de la inteligencia artificial en la
Administracién publica bajo una perspectiva ética.

Componente 6. Gestién del cambio nacional y subnacional. La
implementacién tecnolégica solamente es una parte del proyecto.
El factor humano, la capacitacién a las policias nacional, estatales
y municipales aparece en esta etapa.

Componente 7. Implementacién del modelo. Una vez que el fac-
tor humano, los componentes de informacién y las herramientas
tecnoldgicas sean implementados, en esta etapa se realizard la
puesta en marcha del modelo y se llevardn a cabo los ajustes con
base en las mediciones que permitiran monitorear su desempefio.

Componente 8. Evaluacién del impacto del proyecto. Finalmen-
te, con base en las experiencias adquiridas y en linea con los des-
cubrimientos de las evaluaciones de impacto establecidas en el
marco légico, se definira si el proyecto ha cumplido con las metas
establecidas, y si es necesario mantener o incrementar los alcan-
ces de este. El proyecto debe ser considerado como un ente vivo
que evolucionard de la mano con la situacién delictiva del pais
y el movimiento de todas las variables en observacion, hacia la
busqueda que la paz, el desarrollo y el bienestar de su poblacién.

Conclusiones

La implementacion exitosa del proyecto requerird la colaboracién
inter e intrainstitucional de las autoridades de seguridad ciuda-
dana en los tres 6rdenes de gobierno, por lo que deberi realizarse
considerando la estructura del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, el cual es coordinado por el Consejo Nacional de Seguri-
dad Publica (CNSP) (Gobierno de México, 2016). La colabora-
cién con los Centros Nacionales de Informacién, Prevencién del
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Delito y Participacién Ciudadana serd igualmente imprescindi-
ble. Por su parte, de las cuatro conferencias que integran el CNSP,
dos serdan también cruciales en la implementacién del proyecto:
la Conferencia Nacional de Secretarios de Seguridad Publica y la
Conferencia Nacional de Seguridad Publica Municipal (Cdmara
de Diputados de México, 2019). En lo que concierne a la coordi-
nacién a nivel subnacional, la replicacién del modelo a través de
los consejos locales, las instancias regionales de coordinacién y la
Conferencia Nacional de Seguridad Pudblica Municipal es un ele-
mento que no podra obviarse. El desarrollo y ejecucién operativa
del proyecto serd llevado a cabo por la Secretaria de Seguridad y
Proteccién Ciudadana, supervisada por el CNSP en su papel de
coordinador y ente rector.

Por ultimo, no debe olvidarse que una parte fundamental del
éxito del proyecto tendrd que ver con la aceptacién de la sociedad
y sus representantes en las cdimaras del Legislativo, donde los te-
mas de transparencia, rendicién de cuentas y proteccién de datos
personales, asi como el respeto a los derechos humanos, solo se
lograrin compaginar a través de la adopcidn, entre otras cosas, de
una gobernanza de la inteligencia artificial en la Administracion
publica bajo una perspectiva ética.
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7.5 Programa de Automatizacién de Informacién de
Estudiantes y Egresados mediante el uso de Inteligencia

Artificial (Paideia)

Geraldine Leén
Instituto de Estudios Politicos. Universidad Central de Venezuela

1 pensar en disminuir el tiempo de respuesta en la emisién
y entrega de los programas de las materias obligatorias y
electivas que conforman el pensum de la carrera Estudios
Politicos y Administrativos, de la Facultad de Ciencias Juridicas y
Politicas de la Universidad Central de Venezuela, realizamos una
propuesta de intervencién para el uso de la inteligencia artificial
en su Departamento de Registro y Control de Estudios (DRCE),
siendo esta la dependencia a la que concurren los interesados, en
primera instancia, para realizar los tramites necesarios para su
posterior certificacion por las autoridades universitarias (decana-
to, secretaria y rectoria), y posteriormente por los ministerios del
poder popular para la Educacién Universitaria y el de Relaciones
Exteriores (entes encargados de la legalizacion y el apostillado de
los titulos universitarios), como requisitos para verificar la auten-
ticidad de estos documentos y darle validez internacional.
Se propone la automatizaciéon de los tramites para la emisién
y certificacién de documentos de estudiantes y egresados a través
de un algoritmo que permita la creacién y disefio de la propuesta
que hemos denominado Paideia, con la finalidad de dar solucién
ala alta demanda de estas solicitudes por quienes aspiran a prose-
guir sus estudios en el exterior, como consecuencia de los proble-
mas politicos, sociales y econémicos del pais, que han producido
lo que se ha denominado la «didspora venezolana». La propuesta
busca dar solucién a la falta de respuesta rapida y oportuna por
parte del DRCE, debido a que la oficina no cuenta en la actua-
lidad con los recursos tecnolégicos aptos ni el recurso humano
requerido para atender las solicitudes que les son efectuadas. Con
lo que pretendemos:
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*  Reducir y agilizar el tiempo de atencidn para tramites y
entrega de documentos por el DRCE a los cursantes y
egresados de la carrera en las menciones: Politologia, Ad-
ministracién Publica, y Relaciones Internacionales.

*  Promover el autoservicio digital bajo la idea del Do iz
yourself o «Hazlo tG mismo».

*  Promover e impulsar la desintermediacion al facilitar el
proceso de entrega de documentos al egresado, supri-
miendo la necesidad de acudir a las autoridades para la
firma y colocacién de sello himedo, al sustituirlo por fir-
ma y sello electrénicos.

* Incorporar el uso de la IA y el manejo de big data en los
trdmites administrativos del Departamento.

*  Impulsar la creacién y el desarrollo de algoritmos para la
adquisicién y el procesamiento de los datos necesarios que
son solicitados por los interesados.

*  Asegurar la calidad de los datos (gobernanza de los da-
tos), esto es, poner énfasis en garantizar el correcto levan-
tamiento de los datos, evitando sesgos y el uso indebido
de los datos e informacién recopilados y emanados por
la dependencia.

La digitalizacién de los documentos representa una forma de
usar la tecnologia para propiciar la innovacién de los procedimien-
tos administrativos de la UCV. Ademas, se sugiere la posibilidad
de involucrar a los solicitantes de documentos que participen del
proceso, poniendo al alcance del DRCE y el archivos de la UCV,
documentos que no se posean en version fisica o digital. Igual-
mente, la propuesta Paideia pone disponibles los datos en forma
abierta para su visualizacién por los usuarios e interesados.

Se contempla que el problema debe abordarse en varias fases,
que van desde la digitalizacién de los documentos, incluyendo
sello y firma electrénica con cédigo de verificacién, la induccién
al personal encargado del proceso (entre ellos, personal con co-
nocimiento y manejo de big data), hasta la implementacién de



Inteligencia artificial y ética en la gestion publica

algoritmos que faciliten el proceso y agilicen el tramite para ha-
cerlo menos dependiente del recurso humano requerido actual-
mente para llevar a cabo la labor.

Sin embargo, no soslayamos la posibilidad de problemas de
gobernanza, o limitaciones para implementar la propuesta que
presentamos. Un problema que prevemos es la posibilidad de que
no se encuentren disponibles en fisico todos los programas de las
materias obligatorias y electivas para su digitalizacién. Para ello,
se hard necesaria la participacién de los solicitantes que puedan
tener tales datos de las diferentes materias en sus archivos perso-
nales y facilitarlos para su registro en el DRCE.

Por otra parte, la disposicién de empleados administrativos y
estudiantes (como personal requerido para la implementacién de
la propuesta) a participar en el proceso de digitalizacién de los
programas y el pensum, asi como en el registro de los datos nece-
sarios en el sistema a ser creado, pues pueden pensar que esta la-
bor no esti en el «dmbito de sus funciones o competencias» o que
no estd en el «Manual de Cargos Administrativos». Igualmente,
la resistencia que puede haber por parte de los jefes de las respec-
tivas dependencias en cuanto a prescindir provisionalmente de
los empleados vinculados a los departamentos de cada facultad
por un periodo de tiempo para participar en la propuesta. Otra de
las limitaciones que se podria tener, desde el punto de vista juri-
dico, es en cuanto a las Normativas de la UCV y los Reglamentos
de cada facultad, por ser la mayoria de vieja data. Por lo cual seria
necesario adecuarlas al uso, en un futuro no lejano, de la IA. Sin
embargo, es oportuno sefialar que el ordenamiento juridico vene-
zolano contempla varias leyes vinculadas al uso de datos e Inter-
net por los érganos de la administracién publica (Constitucién
de la Republica Bolivariana de Venezuela, Ley de Infogobier-
no, Ley Especial sobre Delitos Informiéticos y Ley de Procedi-
mientos Administrativos). Normas que contemplan lo referente
al uso de las tecnologias, de los datos, y los principios en que se
fundamenta su uso (transparencia, calidad, privacidad, proteccién
y seguridad de los datos, entre otros), asi como las sanciones a
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quienes violen estas leyes. Es oportuno sefalar que, aun cuando
estas normas son aplicadas por las autoridades universitarias en
el ejercicio de sus funciones para dar respuesta a las demandas,
necesidades o solicitudes de los interesados, las mismas no estin
previstas en un reglamento de la institucién. Por lo cual se propo-
ne que debe impulsarse, desde la Facultad de Ciencias Juridicas
y Politicas, los Reglamentos internos de la UCV necesarios para
la implementacién de la automatizacién y la digitalizacién de los
procedimientos para la entrega de documentos publicos (progra-
mas de materias obligatorias, electivas y pensum), a través del uso
de algoritmos y de la IA.

Aun cuando la UCV tiene inconvenientes de naturaleza
presupuestaria y de disponibilidad de recursos, se debe hacer lo
posible para impulsar la inmediatez y agilizacién de los tiem-
pos de respuesta a las solicitudes de documentos y la certifica-
cién de los mismos que sean requeridos por egresados o usuarios.
Por tal motivo, desde el punto de vista de la gobernanza, la im-
plementacién de Paideia contribuird a ello, asi como también a
que el personal administrativo del DRCE disponga de tiempo
para llevar a cabo otras actividades que requieran mayor dedi-
cacién. Por lo cual, Paideia haria factible una renovacién insti-
tucional y organizativa de la Universidad Central de Venezuela.
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