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I. INTRODUCCION

La tecnologia plantea numerosos retos al sector publico. Retos a la hora de regular y encauzar
hacia el bien comin su enorme fuerza transformadora. Retos en su implementacion para el
funcionamiento cotidiano de las Administraciones publicas. Y mas aun cuando de lo que
hablamos es de tecnologias como la inteligencia artificial (en adelante, se utilizara IA) que
continiia avanzando a un ritmo sin precedentes y que requiere de estudio y doctrina para un
despliegue responsable!

Este trabajo se encuadra dentro de aquellos que tienen como proposito general el estudio del
impacto de la inteligencia artificial en la Administracion publica. Un impacto que empieza a
producirse ya, a todos los niveles, a medida que este tipo de tecnologias van extendiéndose en las
diferentes instituciones publicas y del que no existe aun excesiva literatura doctrinal o estudios
empiricos que arrojen evidencias.

El uso de la inteligencia artificial en la Administracion publica brinda importantes beneficios para
los ciudadanos (personalizacion, agilidad, proactividad, etc.) y para el propio desempefio
institucional (eficiencia, datos, conocimiento, etc.) pero no esta exento de riesgos?. El dilema que
hay que afrontar es como maximizar esos beneficios y acotar los riesgos para que no sean
instrumentos que, mas alla de construir valor, acaben dafiando los pilares fundamentales del
Estado de derecho.

Al abordar estudio sobre la incidencia de la inteligencia artificial en la Administracion ptblica
existen multiples cuestiones de interés como: transparencia algoritmica, equidad y garantias,
calidad y eficiencia, fiabilidad y predictibilidad, interés ptblico, proteccion de datos y seguridad,
participacion ciudadana y confianza®. Que pueden tratarse desde diversas aproximaciones -
juridica, procesal, institucional, organica, tecnologica — lo que da pie, a su vez, a enfoques desde
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el punto de vista de las normas, los procedimientos, las personas, las estructuras organicas, las
relaciones con la ciudadania y otros actores o las relaciones intergubernamentales.

En este trabajo hemos decidido analizar el impacto de la inteligencia artificial sobre la funcion
publica, institucion clave para una Administracion publica al servicio interés general, y las
personas que la componen, sobre las que caera en gran medida el peso de la automatizacion.
Hemos establecido como hipotesis que, segun el tipo de tecnologia y su uso, la Administracion
publica puede evolucionar hacia una Administracion algoritmicamente aumentada en la que se
produzca una convivencia entre personas y maquinas o hacia una Administracion
algoritmicamente automatizada donde predomine la sustitucion de personas por maquinas. Nos
hemos preguntado qué factores condicionaran estas situaciones de convivencia o sustitucion, para
lo cual hemos hecho un estudio cualitativo de la implantacion de determinadas tipologias de
sistemas en la Administracion espafiola. La conclusion es que seran diferentes factores técnicos,
organicos y legales los que van a condicionar la evolucion en una u otra direccion, si bien habra
que ver hasta qué punto avanza la técnica y la voluntad humana, plasmada en la regulacion, para
que asi sea.

En la primera parte del estudio nos centramos en los aspectos tedricos que sustentan esa dimension
humana y tecnoldgica en la Administracion publica analizando un componente maquinal en el
que uno de los engranajes fundamentales es la funcion publica. Es este componente maquinal el
que se ve interpelado por la introduccion de las tecnologias que empieza a producirse en los
ultimos afios del siglo pasado y, mas recientemente, por la inteligencia artificial que plantea no
pocos desafios en cuando al trabajo humano dentro de las instituciones y al propio sentido de la
funcion publica. A continuacion, nos referimos a la metodologia que se ha seguido para
desarrollar el estudio, las preguntas que nos planteamos y la seleccion de casos realizada que
serviran para conducirnos a los resultados de la investigacion y alimentar un conjunto de
conclusiones. En el capitulo quinto presentamos los resultados y la discusion que nos ha llevado
a estructurarlos en tres grupos de condicionantes sobre el devenir de un Administracion
algoritmicamente aumentada o automatizada: técnicos, legales y organicos. Son las ideas que aqui
se exponen, junto a las conclusiones del ultimo apartado, la aportacion académica que respecto a
la materia hacemos en este trabajo.

ILFUNCION PUBLICA Y LA PRIMERA MECANIZACION EN LA
ADMINISTRACION WEBERIANA

La Administracion publica nace como instrumento para el ejercicio ordenado del poder a través
de una institucionalizacion que supone en cierta manera la normalizacion de las relaciones
humanas en relaciones categéricas y la fragmentacion de competencias entre los diversos
individuos*. Es el sentido instrumental de la Administracion publica que se desarrolla en las
primeras etapas de su configuracion moderna y que viene sustentado por un modelo de
organizacion cientifica del trabajo — la burocracia —en el que la ley y la funcion publica son los
dos pilares fundamentales. Tanto es asi que Weber, considerado el fundador de las burocracias
modernas, sitia en esta oOrbita tres de sus seis caracteristicas fundamentales que debiera tener la
organizacion moderna: formacion profesional, rendimiento y jerarquia’.

La legalidad administrativa es consustancial al Estado de Derecho recogido en los articulos 1.1.
de la Constitucion Espafiola y el articulo 2 del Tratado de la Union Europea y es la herramienta
que da el sentido a la accion administrativa en su concepcion original de servir protegiendo los
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intereses generales. Esta racionalidad legal, con sumision plena al Derecho, sirve para construir
el armazon de la seguridad juridica, y dotar de racionalidad al funcionamiento de los poderes
publicos a partir de la delimitacion normativa de competencias, los procedimientos de
funcionamiento y el formalismo del texto escrito, caracteristicas a las que también se refirid
Weber®.

El sustento de la legalidad administrativa lo otorga la institucion de la funcion publica compuesta
en su aspiracion ideal por «grupos de servidores publicos, profesionalizados y expertos, con la
misma formacion e integrados en cuerpos jerarquizados y responsables directos»’, encargados
todos ellos de la aplicacion de los procedimientos, la interpretacion de la norma y la garantia de
neutralidad y objetividad que requiere el ejercicio firme del interés general tal y como recoge el
articulo 103 de la Constitucion Espanola. Es generalizado el convencimiento de que una de las
grandes aportaciones de Weber fue esta concepcion del funcionamiento organizativo, lo que viene
a ser una mecanizacion primaria de la Administracion publica actuando como piezas clave son
los procedimientos, el funcionario publico y el soporte formal en documentos y expedientes.

Esto en lo que se refiere a la que podriamos llamar la funcién administrativa del Estado, aquella
que dio sentido en un primer momento a la conformacion de los Estados liberales®, pero que con
el tiempo se ha ido enriqueciendo con el amplio abanico de funciones y capacidades que hoy
corresponden al sector publico, entre las que se encuentran la prestacion de servicios, la
formulacion de politicas publicas o la ordenacion regulatoria.

Las nuevas actividades que se han incorporado con los afios al catalogo publico le otorgan hoy a
este sector una configuracion mas amplia donde conviven la cultura juridica con un abanico mas
amplio de visiones social, econdmica, politoldgica e incluso antropologica. Tal es asi que el rol
del empleado publico ha ido adaptandose a esta diversidad, tanto en la actividad que ha de
desempeifiar, como en caracter mas abierto de su vinculacion, la capacitacion requerida e incluso
la mayor variedad de perfiles de quienes estan llamados a formar parte de las instituciones
publicas, no solo juristas sino también politélogos, economistas, ingenieros o socidlogos’.

El desempefio del sector publico, su modernizacion y funcionamiento viene condicionado por
esta mayor diversidad y, por ende, por una mayor complejidad, marcados indefectiblemente por
una funciéon publica que no so6lo estd llamada al ejercicio de autoridad y la aplicacion de la
legalidad sino a un amplio abanico de responsabilidades entre las que se incluyen también la
actividad prestacional o la propia formulacion de politicas. Sensu contrario, es la degeneracion
de la funcion publica la que determina en cierta manera el rendimiento de la Administracion
publica'® y condiciona, a su vez, las buropatologias que han venido apareciendo'!.

III. LA VERTIGINOSA SUCESION DE CAMBIOS TECNOLOGICOS Y SU
AFECTACION AL FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO
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La tecnologia ha avanzado vertiginosamente en las Gltimas décadas condicionando el crecimiento
econdémico, la productividad y distribucion de la riqueza, las relaciones humanas y otras
dinamicas sociales.

Desde muy al inicio de la aparicion de esta galaxia de Internet!?, se ha considerado que la
tecnologia supondria una palanca fundamental en la modernizacion del Estado, por su potencial
en diferentes ambitos de la creacion del valor publico. En el funcionamiento administrativo, por
su capacidad para mejorar la eficacia y eficiencia, la mayor accesibilidad en los servicios o
impulsar la descentralizacion que inspiraron los paradigmas de reforma administrativa de la
Nueva Gestion Publica'® y del Nuevo Servicio Publico'. Es por ello que se decidié de inmediato
regular el uso de estas tecnologias en la Administracion publica para atender cuatro
preocupaciones principales: garantizar derechos e imponer obligaciones a ciudadanos, empresas
e instituciones que facilitaran el transito a una Administracion electrénica (Ley 11/2007, de 22 de
junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los Servicios Publicos); hacer realidad un
procedimiento administrativo electrénico (Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas); dar sustento legal a diferentes
instituciones propias de la Administracion electronica (Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico y Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de actuacion y funcionamiento del sector ptiblico por medios electronicos); y ofrecer
el marco necesario para garantizar dos aspectos fundamentales a los que interpela la
Administracion electronica, como son la interoperabilidad y la seguridad (Real Decreto 4/2010,
de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Interoperabilidad en el ambito de la
Administracion Electronica y Real Decreto 311/2022, de 3 de mayo, por el que se regula el
Esquema Nacional de Seguridad).

Conceptualmente la Administracion electronica no alterd las bases sobre las que se sustenta el
funcionamiento de la burocracia publica y el rol legal del funcionario. La tecnologia es entendida
como un medio instrumental para mejorar la efectividad y el desempefio institucional, que plantea
cambios en el procedimiento y las dinamicas de trabajo bajo una cultura institucional muy
arraigada en el manejo de documentos y expedientes fisicos que bajo el nuevo paradigma pasan
a ser en formato electrénico.

Otro aspecto que marca la introduccion de tecnologia en la Administracion publica es su
capacidad para mejorar a la calidad democratica y buen gobierno, facilitando principios como la
transparencia, la participacion o la rendicion de cuentas. En este sentido la tecnologia permite una
gestion mas eficiente de datos, su publicidad y visualizacion, la capacidad de solicitar
informacion, impulsar procesos participativos, dinamicas informativas y comunicativas mas
agiles y directas. En definitiva, permitir una relacion con los ciudadanos mas abierta'® y atender
las obligaciones de la Ley 19/2013, de 9 de noviembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno y la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, de Reutilizacion de la Informacion
del Sector Publico. Ambas leyes administrativizan las ideas del gobierno abierto y sera a través
de diferentes plataformas tecnologicas el que se haga efectivo su complimiento.
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IV. EL SALTO CUALITATIVO DE LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL Y LA
RELACION HOMBRE MAQUINA

Deciamos antes que los origenes de la inteligencia artificial se remontan a mediados del siglo XX
cuando se plantean cuestiones tan disruptivas en aquellos afios como las leyes de la robotica de
Asimov en 1942 o los primeros desarrollos de una inteligencia artificial primitiva que Minksy,
McCarthy y Shanon presentan en la Conferencia de Darmouth. Sin embargo, el ciber optimismo
que cuaja por entonces no tuvo en cuenta los dos grandes inviernos en la inteligencia artificial
que se llegaron a producir - entre 1974 y 1980, el primero; y entre 1987 y 1993, el segundo - y
que frenaron en cierta medida las aspiraciones plasmadas desde entonces.

Sera el bum posterior de Internet, las tecnologias sociales, la gestion de datos y el desarrollo
mooriano’® de la computacion el que facilitard que los primeros planteamientos de la llamada IA
simbolica (técnicas basadas en reglas que se ejecutan jerarquicamente segun arboles logicos)
evolucionen hacia técnicas mas avanzadas. Hablamos entonces de robotizacion mediante
software o bots que permiten la automatizacion de un amplio abanico de tareas que pueden ir
desde la apertura de correos o la consulta a bases de datos!” hasta sistemas que son capaces de
reproducir determinadas capacidades humanas como la vision, el lenguaje, la escritura logica, la
comprension, las emociones, la intuicion o la creatividad'®, un nivel superior (IA conectivista)
que ya no funciona a base de reglas sino mediante el aprendizaje o la conceptualizacion respecto
a un propdsito concreto. Y la aspiracion en el horizonte de una A de proposito general en la que
la maquina es capaz de actuar y pensar como un ser humano, abordando todo tipo de problemas,
aprendiendo de diferentes formas y, actuando en definitiva como una persona'®. Como etapa
anterior y hacia este objetivo avanzarian los sistemas de la [A generativa como el cominmente
conocido GPT-42°.

Nos encontramos pues ante una amplia familia de tecnologias que admite diversas acepciones o
clasificaciones, que estad en permanente mutacion y desarrollo y cuyas capacidades potenciales
son en estos momentos dificiles de imaginar. Las tecnologias exponenciales, entre las que se
incluye la inteligencia artificial, estan llamadas a alterar significativamente el desempeno
institucional en lo que algunos vienen a denominar Estado inteligente®’.

Desde el punto de vista de la funcion administrativa o judicial que constituyen la esencia misma
del Estado de derecho, la aplicacion de la inteligencia artificial en las distintas fases del del
procedimiento - desde las diligencias previas, pasando por la iniciacion, la tramitacion, hasta

16 La Ley de Moore es aquella segin la cual la capacidad de computacion crece exponencialmente con el
tiempo al ritmo que se reducen los costes.
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alcanzar la resolucion - daria lugar a sistemas juridicos fuertemente condicionados por algoritmos,
una especie de algocracia cuya legitimidad y legalidad estaria por consolidar®* 2.

Desde el punto de vista de la funcion politologica del Estado, referida principalmente a las
.politicas publicas o a la capacidad regulatoria, los sistemas de inteligencia artificial permiten
avanzar a una gobernanza algoritmica maés 4gil y eficiente?*, siendo los datos y sus herramientas
asociadas quienes inciden en la optimizacion del ciclo de politicas publicas desde la identificacion
del problema, pasando por la fijacién de agenda, la formulacion o evaluacion de politicas, en lo
que vendria a ser un ciclo mas dinamico y eficaz®.

Desde el punto de vista prestacional, el sector publico estd ampliamente presente en diferentes
sectores como la sanidad, movilidad, medio ambiente, educacion o la asistencia social, de forma
que la aplicacion de tecnologias algoritmicas permitiria no sélo incrementar la calidad, sino
también la eficiencia, la personalizacion y la cercania a las necesidades®® *” e incluso en el control
de servicios que son gestionados de manera indirecta®.

En todo ello la relacion hombre-maquina ocupa un lugar central y tiene su derivada propia en el
ambito de la Administracion publica y el rol al que estaran destinados sus empleados en los
proximos afos. Las tecnologias de inteligencia artificial, como vimos anteriormente, iran
evolucionando hacia formulas mas sofisticadas e iran penetrando mas profundamente dentro de
las organizaciones. En este contexto, la relacion hombre-maquina se vera condicionada por dicho
avance en la tecnologia, una singladura - desde la IA simbolica hasta la aspiracion de una IA de
proposito general - que en estos momentos discurre por sus etapas intermedias (IA conectivista e
IA generativa).

En todo ese camino las maquinas irian ganando capacidades que son propias del ser humano,
pudiendo pasar de tareas mas sencillas a otras mas complejas®®, en un marco de fria racionalidad
tecnoldgica condicionada por la percepcion del entorno’, y sobre el que se cierne una amenaza
existencial a la especie humana de la que avisan numerosos expertos>'.

Estariamos ante un escenario en el que las maquinas estan llamadas a adquirir un mayor
protagonismo dentro de un ecosistema como es el de la Administracidon publica con un marcado
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componente juridico, politico y social, necesitado de una legitimidad y confianza que en ningun
momento debieran ser erosionadas por un uso indebido de la tecnologia®’. En este ambito de la
legitimidad y la confianza el factor humano ha venido desempefiando un papel esencial, tanto en
la figura del funcionario publico, garante de la neutralidad y la imparcialidad en su obligacion de
interpretar y aplicar la ley sin interés o fin personal alguno®*, como en las dindmicas politico-
sociales que son propias de la accion publica - entre otras el fomento de la participacion de los
diferentes actores en los procesos por los que se conforman las decisiones o en las diferentes fases
del procedimiento administrativo — asi como en lo que concierne a la integridad o el
comportamiento ético que es necesario para la buena calidad del gobierno y tiene como base una
gestion humanista en el manejo de las emociones del capital humano que forma la institucion,

V.CUESTIONES SOBRE EL ROL DE LA FUNCION PUBLICA EN LA
ADMINISTRACION ALGORITMICA

En este trabajo estudiamos el impacto de las tecnologias de inteligencia artificial en la
Administracion publica y, especialmente, el rol que vendran a desempenar los funcionarios
publicos en funcidn del avance que vaya produciéndose en el desarrollo y penetracion de dichas
tecnologias en las instituciones.

Una primera hipotesis que hemos elegido es aquella por la que la tecnologia se utiliza como medio
0 apoyo en determinadas funciones publicas, desde las mas sencillas a otras mas complejas,
facilitando un reparto de tareas que en su version mas sofisticada podria constituir un conjunto de
inteligencias complementarias. Estariamos ante un primer caso de Administracién aumentada, en
que los sistemas de inteligencia artificial servirian para potenciar las funciones humanas,
mejorandolas cualitativamente, mediante el analisis (cognitivo o predictivo), la visualizacion de
los datos o la asistencia y la recomendacion®.

La segunda hipdtesis considerada es cuando los sistemas de inteligencia artificial expropian
funciones hasta ese momento reservadas a seres humanos en determinados ambitos de la
actuacion publica, que pueden variar desde tareas aisladas de baja dificultad e impacto a funciones
mas complejas en las que se relacionan diferentes tareas entre si. En este caso estariamos hablando
de una Administracion automatizada basada en técnicas de [A simbdlica (reglas) o IA conectivista
(aprendizaje), propias de los sistemas de automatizacion inteligentes, que incluso podria alcanzar
un modo mas complejo y sofisticado mediante técnicas de IA generativa o IA de proposito
general.

Las cuestiones que se plantean tienen que ver, en primer lugar, con los factores que condicionaran
la existencia de una Administracion algoritmicamente aumentada o una Administracion
algoritmicamente automatizada. En segundo lugar, nos preguntamos cual seria el rol de la funcion
publica en uno y otro caso y qué controversias se plantearian en la hipdtesis de un avance
imparable de la IA de proposito general que nos llevara a una automatizacion total y una
Administracion desfuncionarizada: jes posible? ;es deseable? ;bajo qué premisas se podria
producir?
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Hemos seleccionado una metodologia cualitativa basada una descripcion contextual®® consistente
en técnicas de analisis, interpretacion y explicacion de un conjunto de informacion obtenida de
recursos web, podcast y otra documentacion escrita sobre tres casos reales de utilizacion de
sistemas de inteligencia artificial en la Administracion publica y la aplicacion de una serie de
dimensiones de estudio. La metodologia tiene como base el estudio del caso que permite recoger
fuentes de evidencia mediante la investigacion en contexto real, permitiendo el examen de
aspectos heterogéneos®’.

La seleccion de casos ha tenido en cuenta la tecnologia utilizada y el ambito (funcional y sectorial)
de aplicacion. Un factor limitante que ha determinado la eleccion ha sido la informacion
disponible que, en la mayoria de los casos, no es lo detallada que nos hubiera gustado por la
opacidad inherente a estos sistemas y los escasos estandares normativos y procedimentales que
regulan su transparencia’®.

Un primer caso estudiado son los sistemas de recomendacion basados en reglas inteligentes o
algoritmos de aprendizaje, que permiten detectar indicios para anticiparse a una decision. Como
ejemplo el sistema SALER, promovido por la Generalitat Valenciana, y regulado mediante la Ley
22/2018, de 6 de noviembre, de Inspeccion General de Servicios y del sistema de alertas para la
prevencion de malas practicas en la Administracion de la Generalitat y su sector publico
instrumental, destinado a detectar indicios de fraude en la tramitacion de expedientes
administrativos generando alertas preventivas que lancen una investigacion previa a la posible
comision de delitos de corrupcion dentro del sector administrativo general: Otro ejemplo es el
sistema RISCANVI, promovido por la Generalitat de Catalunya, para anticipar la reincidencia en
el delito por parte de los internos de los centros penitenciarios catalanes. Se trata de un sistema
que estudia el historial del recluso, pondera un conjunto de factores de riesgos y ofrece una
estimacion de la probabilidad (alta, media o baja) de que vuelva a delinquir.

Un segundo caso estudiado son los sistemas de automatizacion inteligente basados en reglas, con
mas o menos piezas tecnoldgicas que los hagan mas inteligentes. Como ejemplo la robotizacioén
de la cancelacion de antecedentes penales en los registros administrativos de apoyo a la actividad
judicial, competencia que corresponde al Ministerio de Justicia, con el objetivo de eliminar los
antecedentes de una persona en el plazo mas breve posible para facilitar su reinsercion en la
sociedad y evitar sanciones afnadidas por la no cancelacion como medidas cautelares adoptadas
por un juez, agravantes de reincidencia u otro tipo de sanciones sociales, laborales o econdmicas.

Un tercer caso estudiado son los sistemas para el analisis predictivo y la visualizacion de datos
que, basados en big data, técnicas estadisticas o aprendizaje automatico, intentan predecir el
futuro seglin historicos del pasado y otras variables empiricas de impacto. Como ejemplo, el
sistema ARBARIA, puesto en marcha por el Ministerio de Transicion Ecologica y el Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacion, que permite la prediccion y explicacion temprana de
incendios para poder establecer (semanalmente) medidas preventivas y de apoyo en la extincion.

El analisis de estos casos de uso se ha realizado sobre cuatro dimensiones. Una dimension técnica
en la que analizan el grado de desarrollo de la tecnologia utilizada, el nivel de externalizacion o
la complejidad técnica del sistema. Una dimension legal, en la que se estudia si existe una norma
especifica o codigo ético que regule la utilizacidon, su nivel de afectacion a los derechos
fundamentales, si se ha realizado publicidad activa de su uso o si se considera necesario un marco
especifico de responsabilidades y reclamacion. Una dimension orgéanica en la que se han
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investigado elementos como el nivel de complejidad de la tarea sobre la que se aplica, la capacidad
para auditar o inspeccionar el sistema, la estructura de gestion de datos (propia o externalizada),
el grado de implicacidn del nivel politico, si existe algun protocolo sobre la utilizacion del sistema,
o si ha existido algun tipo de reordenacion funcional u orgénica en el factor humano con motivo
de la introduccion del sistema.

VL. FACTORES PARA UNA SUSTITUCION O CONVIVENCIA

1. CONDICIONANTES TECNICOS

Hemos identificado una serie de condicionantes técnicos que inciden en que la aplicacion de la
inteligencia artificial en la Administracion publica de lugar a la convivencia entre sistemas
inteligentes y empleados publicos o en la que la tecnificacion va ganando terrero sustituyendo
gradualmente el empleo publico humano. El papel que ocupa la tecnologia varia entre ambos
modelos: en la Administracion algoritmica

mente aumentada, la tecnologia se posiciona como un accesorio — mas o menos sofisticado- pero
un medio para la mejora del desempefio publico por la utilizacion que del mismo hacen los
empleados publicos correspondientes. En el caso de la Administracion algoritmicamente
automatizada, la tecnologia tiende a ser un fin en si misma, mas aun conforme mas avanza la
automatizacion y desarrollo tecnologico que incide en una mayor sustitucion y menor incidencia
humana.

Para que esto sea posible es preciso que la técnica avance, no solo en sus capacidades, sino en
atributos basicos como son la madurez y la fiabilidad. En cualquiera de los casos en los que se
utilicen tecnologias de inteligencia artificial en la Administracion publica los estandares de
madurez y fiabilidad han de ser elevados, mas atn si lo que se pretende es una Administracion
algoritmicamente automatizada en la que la técnica tiende a desplazar al ser humano respecto a
una Administracion aumentada donde el funcionario publico sigue teniendo la maxima
responsabilidad en la ejecucion.

Para hablar de automatizacion y sustitucion es preciso que la tecnologia permita un desempefio
institucional con garantias para lo cual se necesitan desarrollos tecnoldgicos con altas capacidades
que estén contrastados, sean maduros y fiables. Se plantea una dicotomia: el hecho de que el
potencial de sustitucion sera directamente proporcional a la capacidad y fiabilidad tecnologica
plantea un escenario de futuro posible (pensando en la IA generativa o la IA de propdsito general)
pero a corto plazo poco probable, al menos para planteamientos de sustitucion masiva. Sin
embargo, como hemos comprobado con en los casos estudiados si que empieza a producirse una
sustitucion mediante la utilizacion de sistemas de IA simbolica, menos complejos, pero con
capacidad de automatizar, aunque limitadamente.

Vemos pues que las posibilidades de sustitucion estan constrefidas por la técnica salvo que, a los
criterios de calidad, garantias o seguridad juridica, se antepongan aquellos otros de eficiencia lo
cual en el ambito publico es cuanto menos discutible que deba ser aceptado. No obstante, la
implantacion de sistemas mas innovadores, que estén incluso en fase experimental, es posible si
se tiene lugar bajo una convivencia persona-maquina y siempre y cuando estos ofrezcan
resultados utiles para el proposito que se espera de ellos y el empleado publico sea consciente del
grado de fiabilidad que le ofrecen. Bajo estas circunstancias caben, por tanto, formulas mas
innovadoras, que admiten un abanico mas amplio de proveedores y mecanismos de colaboracion
publico-privada o compra publica innovadora en las que la convivencia del funcionario publico
no es unicamente con la maquina sino también con actores externos, empresas subcontratistas y,
en general, con un ecosistema relacionado con la inteligencia artificial mucho mas amplio.

2. CONDICIONANTES LEGALES



El estudio de los casos mencionados nos ha situado ante un escenario regulatorio débil en el que
aun no se ha consolidado ni una legislacion general transversal ni una legislacion sectorial
especifica respecto al uso de la inteligencia artificial en la Administracion ptblica. Ante este vacio
regulatorio, el rol del funcionario publico ante la proliferacion de sistemas de inteligencia artificial
permanece invariable, manteniendo su posicion central como garante del interés general, con
independencia del caso analizado.

La convivencia hombre-maquina, que se produce en el caso de sistemas de recomendacion,
predictivos o de visualizacion de datos, no queda adecuadamente resuelta desde un punto de vista
regulatorio. Podemos refrendar esta afirmacion tras el estudio de la escasa normativa encontrada,
concretamente la Ley 22/2018, de 6 de noviembre, de Inspeccion General de Servicios y del
sistema de alertas para la prevencion de malas practicas en la Administracion de la Generalitat y
su sector publico instrumental, una de las pocas (por no decir la tinica) aprobadas en Espafa que
pretenden una cierta regulacion del algoritmo en la Administracion publica.

En esta ley, normativamente se establecen aspectos como la descripcion del sistema (art. 17), las
bases de datos que puede utilizar (art. 18 y 19), la estructura logica del mismo (art. 20), su
funcionamiento a base de gestion de riesgos (art. 21, 22 y 23), asi como otras caracteristicas
técnicas y funcionales (seccion segunda). Se trata por tanto de una ley centrada en el componente
técnico de un sistema concreto que poco dispone sobre su uso o el rol de los funcionarios publicos
respecto al mismo. Tan solo dispone la adscripcion organica de su gestion (art 24) y remite a la
elaboracion de una serie de protocolos que seran de obligado cumplimiento por todo el personal
(art 28).

Serian precisamente estas herramientas de regulacion débil - que podriamos denominar
protocolos de convivencia — los instrumentos que podrian de alguna forma ordenar la relacién
entre empleados publicos y maquinas. En esta convivencia la influencia que los resultados de la
maquina tienen sobre la decision del funcionario publico es clave y podria ser objeto de la
regulacion, especialmente cuando los sistemas ofrezcan determinados datos (por ejemplo,
probabilidades) para los que puedan establecerse umbrales de aceptacion, especialmente si lo que
se desea es establecer en el procedimiento contrapesos a los sesgos, estereotipos o prejuicios
humanos mediante la fria racionalidad tecnologica que pudieran aportar los sistemas de
inteligencia artificial.

En estos casos, en los que el peso legal de la resolucion y su motivacion siguieran recayendo por
completo en el funcionario publico humano, pudiera darse la circunstancia de que los resultados
ofrecidos por la maquina pudieran formar parte de dicha motivacion, bien porque una norma asi
lo estableciera o bien porque se ha establecido una confianza hombre-maquina que invitara a ello.
Cabe indicar, no obstante, que en estas situaciones podrian producirse situaciones de indefension
a la hora de recurrir dichas decisiones porque el recurrente carece de conocimiento sobre las
razones en las que se basa el resultado dado por el sistema y por qué el funcionario publico ha
tomado como base dicha decision. Estariamos ante hechos que menoscabarian derechos
fundamentales como los de buena administracion o a la defensa. Conviene por ello establecer
pautas regulatorias sobre transparencia y explicabilidad del algoritmo, incluso en los casos en que
los sistemas de inteligencia artificial se utilizan como sistemas de soporte a las decisiones
humanas.

En el caso de sustitucion del empleado publico por parte de una maquina, que seria el caso de una
Administracion algoritmicamente automatizada, la regulacion actual se limita a los articulos 41 y
42 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. Se trata de
articulos que dan amparo legal a la sustitucion completa de funcionario publico en cualquier
actuacion dentro de un procedimiento administrativo, pudiendo abarcar incluso el conjunto del
procedimiento. La disposicion legal referida mantiene al titular del 6rgano como garante Gltimo
del interés general y de las responsabilidades derivadas por cuanto segun el art. 41.2 debe existir
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un 6rgano competente para «la definicion de las especificaciones, programacion, mantenimiento,
supervision y control de calidad y, en su caso, auditoria del sistema de informacion y de su codigo
fuente».

Esta redaccion normativa obliga al 6rgano administrativo a ejercer unas competencias para las
que ha de estar preparado, lo cual podria ser factible en el caso de actuaciones regladas -
conocidas, delimitadas y tasadas — y en el caso de sistemas que tecnologicamente no son
demasiado complejos como los de IA simbdlica que, aun asi, no son del todo sencillos de escrutar
por cuanto su funcionamiento esta sujeto a la cadena de relaciones entre la norma juridica, las
reglas y modelos que la traducen y el codigo maquina que entienden los sistemas.

Cuando hablamos, por tanto, de sustitucion por automatizacion, los mecanismos de decision
dependen en gran medida de esta aplicacion de reglas, que pudiera estar algo mas controlada en
los casos de A simbolica, pero cuyo control en los casos de IA conectivista, generativa o de
proposito general (bajo parametros aprendizaje automatico) se antoja poco menos que imposible.
Las garantias de imparcialidad y objetividad estan asimismo condicionadas por estos factores,
entre los que se encuentran los sesgos producidos en las actividades de modelizacion,
programacion o entrenamiento.

Comprobamos, por tanto, que la regulacion actual de la automatizacion administrativa presenta
limitaciones que ni siquiera pueden ser atendidas por la mas reciente la Ley 15/2022, de 12 de
julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacion, a pesar del catalogo de buenas
intenciones que establece en su articulo 23.1. por el que «las administraciones publicas
favoreceran la puesta en marcha de mecanismos para que los algoritmos involucrados en la toma
de decisiones que se utilicen en las administraciones publicas tengan en cuenta criterios de
minimizacién de sesgos, transparencia y rendicion de cuentas». Pero siempre y cuando «sea
factible técnicamente» lo que plantea serias dudas sobre si estariamos ante un condicionante legal
que prohibiria su utilizaciéon cuando no lo son.

Otro aspecto que condicionaria la existencia de una Administracion algoritmicamente
automatizada seria la capacidad para una motivacion de las decisiones automatizadas que vendria
limitada por la explicabilidad del algoritmo, cuyo cumplimiento estaria lejos de poder garantizar
el 6rgano competente en los casos de sistemas mas complejos, a pesar de que segun el articulo
23.3 de la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacion,
se priorizara «la transparencia en el disefio y la implementacion y la capacidad de interpretacion
de las decisiones adoptadas por los mismos». El quid de la cuestion es como se garantizarian estos
principios, sobre lo que la ley apunta a la existencia de «sellos de calidad de los algoritmos» (art.
23.4) y evaluaciones de impacto de sesgo (art. 23.1).

El impacto en los derechos fundamentales y la naturaleza de la actividad publica seria otro
condicionantes respecto a la relacion entre funcionario y maquina, de forma que a mayor
incidencia social y mayor interferencia en los derechos fundamentales, menor espacio para la
sustitucion y mayores los requisitos de supervision humana junto a mayores estandares de
explicabilidad y precision. Esta condicion, de ser considerada en su totalidad, limitaria
extraordinariamente el desarrollo de la Administracion algoritmicamente automatizada y las
posibilidades de determinadas tecnologias como la IA generativa o la IA de proposito general en
el sector publico.

A pesar de que ordenamiento juridico actual aun no lo recoge y constatada la debilidad regulatoria
relativa al uso de la inteligencia artificial en la Administracion publica, se trata de una cuestion
que aborda, de manera transversal, en el futuro reglamento europeo sobre el que pivotara en gran
medida el desarrollo de la inteligencia artificial en Europa durante los préximos afos. El proposito
que busca la nueva regulacion europea es que la inteligencia artificial sea confiable, para lo cual
es preciso un crucial mantener el control humano sobre los algoritmos, cuestion que ha aparecido

11



en algunas sentencias de tribunales europeos como el Tribunal Administrativo Regional de Lazio
que excluye la posibilidad de una actividad administrativa totalmente automatizada’.

La vigilancia algoritmica pasaria normativamente a considerarse una funcion estratégica,
especialmente cuando la tecnologia sea utilizada en actividades de alto riesgo, catalogacion entre
la que se incluiran gran parte de las que son propias del sector ptiblico como justicia, educacion,
movilidad, seguridad, emergencias, migraciones, etc.

La linea marcada por el articulo 22 del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta
al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la
Directiva 95/46/CE (Reglamento general de proteccion de datos) sobre intervencion humana ante
el tratamiento automatizado de datos en determinadas decisiones inicia un camino de mecanismos
limitantes de la automatizacion por el que se renuncia a la autonomia plena de la maquina de dos
maneras: en primer lugar, restringiendo normativamente el uso de tecnologias de gran impacto
(IA generativa o IA de propoésito general) que lo pudieran hacer posible; y, en segundo lugar,
estableciendo obligaciones de relacion hombre-maquina para los casos mas delicados segun el
articulo 14 de la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se
establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial (Ley de Inteligencia
Artificial) y se modifican determinados actos legislativos de la Union) por el que se obligaria a
los proveedores de los sistemas a facilitar ese espacio de vigilancia propio para que los
funcionarios humanos puedan entender y controlar el funcionamiento del sistema, detectar
anomalias y sesgos, corregir los resultados ofrecidos por el sistema o invalidarlos, inhabilitar y
apagar el sistema en caso de que fuera necesario.

3. CONDICIONANTES ORGANICOS

Existen un conjunto de factores que podriamos encuadrar en los ambitos organico o procesal que
condicionan la posible convivencia o sustitucion del funcionariado publico por sistemas de
inteligencia artificial.

El procedimiento, su naturaleza y complejidad, inciden en la viabilidad de una Administracion
algoritmicamente automatizada, de manera que sera posible un mayor efecto sustitucion en el
caso de procedimientos menos complejos en los que el ejercicio de potestades sea principalmente
reglado. Estos casos tienen ademas una solucion técnica mas afianzada a través de la IA simbolica
y una cobertura legal consolidada a través de la figura de la actuacion administrativa
automatizada.

Alcanzar una automatizacion mayor que abarque procedimientos mas complejos o con un grado
de discrecionalidad mas amplio tendria en la actualidad limitaciones técnicas y legales que habria
que solventar. En estos casos plantea menos problemas el uso de sistemas de inteligencia artificial
como apoyo en el procedimiento porque el rol del funcionario publico sigue siendo preminente
lo que, a su vez, permite que este tipo de tecnologias permanezcan en un segundo plano.

No seria el caso cuando se plantea la automatizacion y consiguiente sustitucion del funcionario
publico en ciertos ambitos del funcionamiento administrativo, situacion que deriva en un mayor
impacto politico si estamos hablando de procedimientos o actuaciones sensibles desde el punto
de vista social. Por tanto, el factor politico puede igualmente ser condicionante del avance de la
Administracion automatizada, no solo para acelerarla — si impone, por ejemplo, exigentes
objetivos en cuando a la agilizacion o eficiencia en la actuacion administrativa — o bloquearla si
las insuficientes garantias de transparencia y eficacia ponen en tela de juicio la confianza y
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legitimidad de la automatizacion algoritmica, lo que puede dar pie a revuelo mediatico o critica
social por parcialidad, nepotismo o favoritismo en la actuacion de los poderes publicos.

Es, por tanto, la transparencia otro de los factores que va a condicionar el avance hacia una
Administracion algoritmicamente automatizada, imprescindible para garantizar la validez de la
actuacion en el caso de sustitucion de personas por maquinas, necesaria y conveniente cuando los
sistemas se utilizan como apoyo para aumentar la capacidad del funcionario publico por la
necesidad de mejorar la relacion de confianza en los resultados que le ofrezca el sistema de
inteligencia artificial.

La transparencia algoritmica se puede garantizar a través de disposiciones normativas,
disponiendo procedimientos y obligaciones como plantea el reglamento europeo previsto, pero
también con actuaciones de vigilancia, control e inspeccion que puedan realizarse desde las
autoridades regulatorias o desde las propias Administraciones que se planteen la utilizacion de
sistemas expertos para la automatizacion de actuaciones o decisiones relevantes. Existen, a pesar
de ello, limitaciones estructurales seglin el tipo de tecnologia utilizada para poder cumplir
determinados requisitos de transparencia lo que, a su vez, plantea el dilema si es esta una cuestion
suficiente como para bloquear su utilizacion en el ambito de la Administracion publica lo que
supondria un freno importante al uso de las tecnologias de futuro mas disruptivas como la 1A
generativa o la IA de proposito general que podrian tener mayor incidencia en la sustitucion.

Como condicionantes se encuentran aquellos que tienen que ver con las nuevas competencias que
son necesarias en del empleo publico, diferentes en ambos casos que estamos planteando, la
sustitucion algoritmica o la convivencia con este tipo de sistemas. En este segundo caso, para una
convivencia fructifera y eficaz, es imprescindible que el tindem persona-maquina funcione y eso
se logra preferentemente desde el conocimiento, la experiencia y capacidad humana para alcanzar
el entendimiento que permita la confiabilidad sobre el sistema de inteligencia artificial.

Un escenario de Administracion algoritmica automatizada se ve condicionado por la capacidad
de controlar y vigilar los sistemas o por la capacidad de descifrar en cierta medida el disefio y
entrenamiento del sistema que seran cuestiones que incidirdn en una automatizacion aceptable.
Vemos que en este caso se produce un desplazamiento en la esencia de la funcion publica que en
cierto modo se ve externalizada o privatizada: actividades que antes eran realizadas por medios
propios del sector publico serian sustituidas total o parcialmente por una inteligencia artificial que
normalmente sera propiedad privada, aunque la responsabilidad del resultado, su control y
vigilancia siguiera correspondiendo a la Administracion publica.

Cabe, por tanto, plantearse si, limitar la sustitucion por algoritmos funciones de menor valor por
estas razones, lo que no ocurre en el caso de una convivencia que podria darse en puestos de
mayor cualificacion donde los algoritmos contribuyeran a una mejor toma de decisiones o gestion
por proyectos.

VII. CONCLUSIONES

Las tecnologias exponenciales estan llamadas a transformar el funcionamiento del poder publico
con un amplio abanico de posibilidades a evaluar en términos de coste-beneficio para garantizar
un uso que, no sélo respete, sino refuerce los principios basicos sobre los que se ha de sustentar
la accion publica: la mejora en la creacion de valor publico, el cumplimiento de la legalidad, la
actuacion conforme al interés general, y las garantias de neutralidad, objetividad ¢ imparcialidad.

En este trabajo hemos estudiado los impactos de la inteligencia artificial sobre la funcidén ptblica
desde la relacion persona-maquina, en funcion de las diferentes modalidades tecnologicas sobre
las que se esta construyendo el desarrollo de la inteligencia artificial (de la IA simbdlica a la TA
de propdsito general) que nos lleva a dos posibles modelos de Administracion algoritmica:
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aumentada o automatizada. En el primer caso, la maquina asiste o apoya al funcionario publico
en un grado que puede potenciar sus capacidades; en el segundo caso, estariamos hablando de
maquinas que relevan a las personas humanas de forma parcial o total.

Nos hemos preguntado cuales son los factores que decantaran cada uno de estos modelos en los
que la funcion publica tendrd un rol diferente de convivencia o sustitucion. Para ello hemos
elegido diferentes tipos de tecnologias de inteligencia artificial y realizado un estudio cualitativo
de las mismas a partir de una serie de dimensiones de investigacion.

La primera conclusion es que la sustitucion de la funcion publica por algoritmos depende de la
capacidad real y efectiva de los sistemas de inteligencia artificial en cuanto a su madurez y
fiabilidad. Sera el grado de desarrollo técnico el que condicione en un primer nivel el potencial
de automatizacion y el alcance de la sustitucion.

En segundo lugar, existe una relacion inversamente proporcional entre la automatizacion y el tipo
de actuacion administrativa medido por su grado de complejidad y la discrecionalidad necesaria:
a mayor discrecionalidad y complejidad en los procedimientos menos factible es la sustitucion de
la funcién publica, que si podra convivir con sistemas tecnologicos que pueden aumentar sus
capacidades en un nivel basico (como asistentes virtuales). La posible sustitucion de la funcion
publica por la introduccion de tecnologias de inteligencia artificial se va haciendo mas viable a
medida que disminuyen la complejidad o la discrecionalidad pudiendo alcanzar en estos casos
escenarios de semi automatizacién o sustitucion parcial de determinadas funciones por la
maquina; se plantean escenarios de convivencia en los que la maquina actuaria como colaborador
virtual corrector de la discrecionalidad humana, siendo para ello necesarias buenas dosis de
comprension y confiabilidad del ser humano en el sistema que se alcanzarian mediante una
adecuada transparencia algoritmica o un conocimiento intenso a través de la practica cotidiana
y/o el entrenamiento. La sustitucion es viable cuando las actuaciones administrativas son regladas
y admiten menor complejidad, siendo los requisitos técnicos menos sofisticados.

La regulacion es un condicionante decisivo en el avance de la Administracion algoritmica, por las
obligaciones o limitaciones impuestas por la normativa actual o por las que estan por venir. En el
primer caso hemos visto que la regulacién es débil y tan solo otorga sustento juridico a las
actuaciones administrativas automatizadas, en las que son posibles de encajar los casos mas
sencillos como son los actos reglados, poco complejos y tecnologias de inteligencia artificial
simples que ofrecen resultados deterministas. Respecto al ordenamiento juridico que esta por
venir se plantea un derecho a la reserva de un espacio humano cuando la naturaleza de la
tecnologia y el ambito que se aplica sean especialmente relevantes, como es el caso que nos ocupa
en la Administracion publica. Cabe, por tanto, pensar que la tendencia a corto medio plazo es la
de una Administracion algoritmicamente automatizada, pero funcionarizada, que reserva
legalmente al funcionario publico, con capacidad acreditada en condiciones igualdad, mérito y
capacidad y experiencia, el refrendo de determinadas decisiones administrativas realizadas por
las maquinas bajo el buen juicio humano.

Veremos si en el algin momento la tecnologia y la voluntad humana permiten avanzar a ciertos
ambitos en los que opere una Administracion automatizada desfuncionarizada en la que seria
preciso abordar tres retos fundamentales: en primer lugar, elaborar un estatus juridico singular
para algoritmos que se comportarian como empleados publicos virtuales; en segundo lugar,
disponer de un sistema de acreditacion de la capacidad del sistema de inteligencia artificial de
forma que pueda regularse un mecanismo de responsabilizacion de las decisiones administrativas
automatizadas; en tercer, y ultimo lugar, como conjugar la adquisicion de experiencia por parte
de la maquina (basada en su capacidad de aprender) con el riesgo de desborde, de alteracion de
su voluntad o que se corrompa.
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Es previsible que, en los proximos afos, segiin vaya penetrando la inteligencia artificial en la
Administracion publica, se produzca una mutacién de la funcién pulblica, en cuanto a su
ordenacion, perfiles, funciones y competencias. Desde la ordenacion apareceran protocolos de
convivencia, habra que delimitar la externalizacion y se planteard plantedndose un modelo de
empleo publico abierto para vincular el talento externo especializado. Destaca la amplitud
funcional a la que va encaminada una funcion publica que, a pesar de verse constrefiida mas bien
al ejercicio de potestades discrecionales con factores cualitativos, ampliara su alcance funcional
con la vigilancia y comprension algoritmica, la inspeccion y auditoria, la tutela sobre los datos o
la supervision técnica de los proveedores. Desde el punto de vista de los perfiles y las
competencias, serd preciso incorporar perfiles multidisciplinares (tecno-juridico-sociales) y
habilidades inherentes al ser humano que no sean no sustituibles por maquinas.
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