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Resumen

La incidencia de la inteligencia artificial y el uso de los algoritmos en muchos &mbitos ptblicos implican una relacion
frontal con los sistemas democraticos. Asi, bien desde un punto de vista individual, bien desde la actuacion de las
administraciones publicas, los algoritmos inciden de manera directa en la vida de las personas. Ante esta situacion,
analizada desde un prisma politico y juridico, cabe indicar los problemas que pueden derivarse de esta mejora en la
eficiencia de las actuaciones en el ambito publico, principalmente por la incidencia que pueden tener respecto de los
derechos fundamentales, relacionando especialmente este progreso tecnoldgico con la pérdida de libertad y la dificultad
de cumplir con el principio de transparencia de las administraciones publicas.
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DEMOCRACY, PUBLIC ADMINISTRATION AND ARTIFICIAL INTELLIGENCE FROM A
POLITICAL AND LEGAL PERSPECTIVE

Abstract

The roll-out of artificial intelligence and algorithms in many public settings collides with the democratic systems.
Thus, whether from an individual point of view or with regard to the actions of government agencies, algorithms have
a direct impact on people’s lives. The aim of this article is therefore to analyse this situation from a political and legal
perspective, focusing on the potential problems caused by the use of artificial intelligence and algorithms to improve the
efficiency of government actions. Such issues mainly relate to the impact that these tools have on fundamental rights,
especially when technological progress comes at the cost of freedom and hinders government agencies’ compliance
with the principle of transparency.
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1 Introduccion

El impacto de la inteligencia artificial (en adelante, IA) en los derechos humanos es uno de los factores mas
cruciales que definiran el periodo en que vivimos (Consejo de Europa, 2019).! La tecnologia impulsada por
IA esta introduciéndose en cada vez mas aspectos de la vida de los ciudadanos, llegando las autoridades
publicas a su utilizacién cada vez mas para evaluar la personalidad o las habilidades de las personas, asignar
recursos y tomar decisiones que pueden tener graves consecuencias para los derechos humanos de las
personas. Como subray6 el Comisionado para los Derechos Humanos (Consejo de Europa, 2018) en un
comentario sobre derechos humanos, encontrar el equilibrio adecuado entre el desarrollo tecnologico y la
proteccién de los derechos humanos es, por lo tanto, un asunto urgente.

Asi, primero de todo debemos centrar la cuestién a desarrollar y, en consecuencia, indicar que la IA se
basa en el uso de algoritmos y de datos, de modo que los algoritmos son “procedimientos disefiados para
resolver problemas a partir de un conjunto de datos” (Cerrillo, 2019: 16). Asi, cuando tratamos la cuestion
de la influencia que pueden tener los algoritmos y la progresiva —y exponencial— evolucion tecnologica
en la vida de las personas (Tegmark, 2018), un aspecto clave a considerar es la mediatizacion del acceso a la
informacioén. Y es que el derecho a la informacion constituye “uno de los pilares de la democracia moderna”
(Arellano, 2007: 239). De ahi que resulte paraddjico que, con el avance del progreso tecnologico, que parecia
redundar en una mayor capacidad de informacion, a la larga lo que se produzca sea una suerte de reduccion
progresiva de la informacion que se recibe.? ;Por qué? Por dos cuestiones que se relacionan de manera intima
y perversa: el tiempo y el espacio. Con el tiempo nos referimos a la concepcion global de la vida como de
una cuenta atras. Todo ha de realizarse de manera rapida, no puede someterse a la reflexion y al debate
absolutamente nada, porque lo que trasciende de todo ello es que se va agotando el tiempo para disfrutar de
otras cosas. Es una sensacion de sprint permanente, por lo que no se dispone de tiempo para informarse en
profundidad sobre ningtin tema. Y a ello le afiadimos la cuestion del espacio. La saturacion de informacion
hace que un ilusorio intento de aglutinar toda la informacion existente sobre una cuestion no deje de ser eso,
un planteamiento ilusorio. El espacio para almacenar y procesar toda la informacion sobre la cuestion que
sea es limitado, somos seres limitados. De ahi que esa combinacion entre escasez de tiempo y espacio, o, si se
prefiere, capacidad, deviene en una imposibilidad de tramitar, procesar y reflexionar sobre cualquier aspecto
que tratemos de abordar con meridiana profundidad.

El problema presentado se manifiesta de manera mas preocupante cuando planteamos la cuestion desde el
punto de vista democratico. Sobre ello Origgi apunta que el ciudadano del siglo XXI vive en un estado de
“vulnerabilidad cognitiva”: es vulnerable al flujo continuo de informaciones ante las cuales esta expuesto,
que superan exponencialmente su capacidad de andlisis critica. En este escenario entra en juego el big data,
que permite analizar el comportamiento de los ciudadanos, categorizarlos y ofrecerles las informaciones
seleccionadas en funcion de sus perfiles (Origgi, 2018: 447-448).Y la clave del asunto es que la mediatizacion
de la informacion por parte de los algoritmos genera una reduccion de las libertades, toda vez que, en
definitiva, lo que se consume es una mala informacién. Y sin una informacién correcta no es posible ni la
participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos ni, por consiguiente, la democracia.’

En el fondo, todo apuntaba a que la facilidad para operar con datos que venia de la mano del proceso
de evolucion tecnologico permitiria una potenciacion de la participacion ciudadana a través de medios

1 Esta Recomendacion citada se basa en el trabajo realizado en esta area por el Consejo de Europa, en particular la Carta Etica
Europea sobre el uso de la inteligencia artificial en los sistemas judiciales, las directrices sobre inteligencia artificial y proteccion
de datos, la Declaracion del Comité de Ministros sobre la manipulacién de capacidades de los procesos algoritmicos y el Estudio
sobre las dimensiones de los derechos humanos de las técnicas automatizadas de procesamiento de datos y las posibles implicaciones
regulatorias, asi como el Informe del Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la promocion y proteccion de la libertad de
opinién y expresion, que aborda las implicaciones de tecnologias de inteligencia artificial para los derechos humanos en el entorno
de la informacion. Se basa en el marco universal, vinculante y procesable existente proporcionado por el sistema internacional de
derechos humanos, incluidos los instrumentos de derechos humanos del Consejo de Europa.

2 Ya en un primer momento, Samano y Arellano Toledo apuntaban que la aparicion de las tecnologias de la informacién y la
comunicacion habia supuesto diversos cambios en todas las esferas y aspectos de la vida individual y colectiva, siendo el ejercicio del
derecho a la informacion no solo no una excepcion, sino que se concebia como uno de los derechos fundamentales mas positivamente
influenciados por su aparicion (Samano y Arellano, 2010: 338).

3 Arellano indica que el derecho a la informacion tiene varias definiciones, pero lo que tiene como nota comtn siempre es que se

relaciona con un acto democratico, toda vez que el ciudadano puede ejercer su derecho de participacion a través del mismo (Arellano,
2009: 31).
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electronicos, principalmente por la “mayor posibilidad de recibir y difundir informacion” (Samano y
Arellano, 2010: 342). Esa informacion y conexion implicarian facilitar el ejercicio de “libertades publicas y
crear redes y tejidos asociativos™ (Cotino, 2007: 35-36), puesto que las tecnologias pueden ser una excelente
herramienta para mejorar el sistema politico democratico, a través de la difusion de la informacién y, por
tanto, con la “generacion de opinion publica ciudadana” (Arellano y Cabezudo, 2010: 371).

Pero ese pronodstico no se ha cumplido. Parece que la tesis con mayor éxito es la que propugna una
externalizacion de la funcion ciudadana. Externalizacion en el sentido de que sea un elemento externo,
neutral y ungido de objetividad y buen criterio, como son los algoritmos, el que lleve a cabo la tarea basica
de todo ciudadano: ser participe de la democracia, participar en los asuntos publicos. Aunque esta postura
también es matizable, no porque en la practica no se materialice, sino porque puede abordarse desde dos
vertientes, a saber, que sean los propios algoritmos los que gestionen —que, por cierto, esto cada vez sucede
con mayor frecuencia— las decisiones (Finn, 2018: 87), o bien que las decisiones sean tomadas por los
ciudadanos, pero tras una filtracion de la realidad que el propio algoritmo proporciona para que inicamente
el ciudadano escoja entre unos criterios preestablecidos, una suerte de aclaracion de los hechos entre la
amalgama indescifrable que resulta de la existencia contemporanea. Pariser ha bautizado este cribado, esta
informacion a la carta proporcionada por los algoritmos a los ciudadanos, como el filtro burbuja (Pariser,
2017), lo cual define de forma muy grafica el hecho de permanecer en una suerte de zona aislada del resto
de los mortales, accediendo solo a la informacioén que el algoritmo determina que nos gusta o debe ser de
nuestro interés. Por eso los algoritmos que procesan toda esa informacion y que le dan sentido devienen en
un arma fundamental en el campo politico (Castellanos Claramunt, 2019: 3). Pero, antes de analizar esta
cuestion, tratemos separadamente ambas perspectivas para establecer nexos entre ellas, y también puntos de
conexion entre esta forma de tomar decisiones y la realidad politica y juridica de nuestros dias.

2 Los algoritmos mandan

Afirma Pasquale que las decisiones que solian estar basadas en la reflexion humana ahora se toman
automaticamente con el empleo de algoritmos, puesto que el sofiware codifica miles de reglas e instrucciones
calculadas en una fraccion de segundo para tomar decisiones precisas (Pasquale, 2015). Ricard Martinez
sintetiza esta idea al afirmar que “el proceso de digitalizacidon creciente de los sectores publico y privado, y
las capacidades de analizar los datos mediante herramientas de machine learning gracias a las posibilidades
de almacenamiento y proceso que ofrecen los entornos de cloud, favorecen la migracion a un modelo de
decisiones basadas en datos. La [A aporta aqui todo su valor, ya sea como herramienta de apoyo a la decision
humana asistida, ya sea como proceso automatico que opera ofreciendo directamente servicios” (Martinez,
2019: 67). En consecuencia, la IA puede de forma autdnoma tomar sus propias decisiones, de modo que “el
centro de la decision publica se desplaza a la definicion del algoritmo que determina el funcionamiento de
los mecanismos de inteligencia artificial. La [A supone ir mas alla de la automatizacion de tareas o procesos”
(Galindo, 2019: 53).

Por su parte, Cerrillo considera que la extension del uso de la IA en las administraciones publicas presenta un
nuevo modelo de gestion publica, la denominada gobernanza inteligente, “la cual se define por el uso intensivo
de datos a través de algoritmos y una mayor colaboracion con la ciudadania a través de las tecnologias de la
informacién y la comunicacion” para obtener, en teoria, mejores resultados en la Administracion (Cerrillo,
2019: 15). De todos modos, lo cierto es que el potencial de la IA en el sector publico “estd todavia por
manifestarse en su maxima expresion” (Valero, 2019: 93). En cualquier caso, parece confirmarse la tendencia
de que delegar en lo tecnologico, en el proceso informatico, es beneficioso. Los motivos pueden ser variados:
desde la absoluta ignorancia sobre cualquier procedimiento hasta la escasez de tiempo disponible para
gestionar la informacion y la pereza intelectual, o una combinacion de todas. En cualquier caso, el resultado
es el mismo: la tecnologia lo hara mejor que un ser humano. Se ha llegado a una relacion casi de fe con la
cultura algoritmica porque “se da por buena y eficiente a grado maximo cualquier sugerencia u orientacion
que proceda de un ente tecnologico por su aparente neutralidad” (Castellanos Claramunt, 2019: 14).

Lo més resefable es que esta fe también ha alcanzado a los &mbitos politicos y juridicos. Y es que “la prisa por
instalar formas de poder extralegal, no en las agencias ejecutivas, sino en los algoritmos que gobiernan cada
vez mas amplias franjas de la vida, empuja el tema de la legitimidad politica a un territorio completamente

Revista Catalana de Dret Public, nium. 60, 2020 140



Jorge Castellanos Claramunt
Democracia, Administracion publica e inteligencia artificial desde una perspectiva politica y juridica

nuevo” (Crawford, 2019: 76). En contrapartida, “los algoritmos pueden facilitar que las Administraciones
publicas sean més eficientes, eso si, a costa de la pérdida de transparencia en sus decisiones” (Cerrillo, 2019:
17). Y también cabe destacar que “permiten afrontar la toma de decisiones desde parametros mas refinados
y, al menos potencialmente, también mas precisos, pero también mas invasivos” (Valero, 2019: 84).

Laverdad es que resulta obsoleto el modo mismo de analizar esta realidad. Extrapolar la mejor condicion de la
tecnologia para resolver cualquier cuestion, sea incluso de indole politica y juridica, parece un planteamiento
desfasado. Se da de suyo. El algoritmo programado para resolver un problema se planteard miles o millones
de posibles alternativas ni tan siquiera sofiadas por cualquier persona, y ademas en décimas de segundo. La
consecuencia logica es el titulo del presente epigrafe: los algoritmos mandan. No podia ser de otra manera.
O si. Si entramos en la cuestion con mas detenimiento, conviene subrayar dos elementos. El primero es que
la confianza ciega en la tecnologia, la entrega total de nuestros datos y rutinas para su almacenaje de modo
que permitan nutrirse a si mismos e incrementar la fiabilidad de los algoritmos, no tiene un fundamento
racional. Existe una tendencia, en cierta manera natural, a proteger la intimidad. Todos los seres humanos
exteriorizan unas conductas y otras no. El hecho de publicitar una cantidad ingente de datos no responde solo
a un afan exhibicionista, narcisista y egocéntrico, que sin duda las redes sociales han potenciado en nuestro
tiempo. Hay un poso diferente a todo ello. Si las elecciones y decisiones auspiciadas por la tecnologia tienen
un respaldo considerable, no es solo por su pretendida infalibilidad, que no es real,* sino porque la confianza
en otros seres humanos es menor.

Los ciudadanos se invisten de la capacidad de discutir la correccion de cuestiones técnicas. También
encontramos esta realidad en el ambito de la medicina. Y, por descontado, el terreno politico se lleva la
palma. Tal vez la corrupcion y la progresiva implantacion de mejoras en los sistemas educativos, que
afortunadamente van reduciendo la falta de escolarizacion y conocimientos minimos, han contribuido a
ello. Pero, pese a todo, no esta tan clara esta pérdida de fe en las condiciones de las personas y la entrega
incondicional a la tecnologia, a los criterios que presenten los algoritmos. Y no esta claro por un matiz
fundamental que presenta Crawford cuando explica el funcionamiento de los algoritmos y su capacidad
de aprender. En concreto subraya que “en el aprendizaje automadtico, una serie de variables se introducen
en redes neuronales de capas profundas que simulan las conexiones sinapticas de un cerebro animal. La
maquina se entrena por ensayo y error y puede llegar a algo parecido al conocimiento del mundo. Es decir,
forma asociaciones que corresponden a regularidades en el mundo” (Crawford, 2019: 77).

Pero, al igual que con las personas, estas correspondencias son imperfectas. La diferencia es que los seres
humanos pueden dar cuenta de su razonamiento. Pero rendir cuentas es un elemento indispensable de la
politica democratica. Y es primordial para reforzar el control democratico con el uso de esta tecnologia
(Velasco, 2019). La incapacidad de que se pidan explicaciones del modo en que se han llevado a cabo las
decisiones que incumben a todos escora, progresivamente, los espacios de decision. Tanto la compartida como
la llevada a cabo por la Administracion publica. Ello abre un nuevo escenario a la adhesion inquebrantable de
los postulados tecnologicos. Es decir, no solo son los ciudadanos los que se entregan a la toma de decisiones
algoritmica, sino que los propios decisores consideran mas adecuado a sus intereses que las decisiones sean
tomadas por una nebulosa opaca y dificil de explicar. Se celebra asi una ceremonia de la confusion en la
que no existe responsabilidad. El resultado es que “el andlisis de datos masivos permite un conocimiento
exhaustivo por parte de los decisores publicos del funcionamiento de los servicios publicos y la organizacion
en su conjunto. Dicho conocimiento tiene como objetivo el apoyo a la toma de decisiones de forma previa a
una intervencion publica” (Galindo, 2019: 52). Intervencién de la que no pueden dar explicaciones, muchas
veces porque no les es posible debido a la capacidad de autoaprendizaje de los propios algoritmos.

Cerrillo pone de manifiesto la incidencia de los algoritmos en muchas facetas en las que interviene
la Administracién publica. La IA, cada dia mas, irrumpe con fuerza en el escenario publico de toma de
decisiones. Ejemplos hay muchos y diversos, como pueden ser el andlisis de datos para prevenir el riesgo

4 Sobre esta cuestion cabe atender a los matices que introduce Ricard Martinez, matices que hacen poner en cuestion esa aparente
neutralidad e infalibilidad cuasi inherentes, en teoria, a los algoritmos, ya que el mencionado profesor destaca que “los procesos de
decision basados en la IA dependen de procesos de analitica masiva de datos basados en algoritmos. Es bien sabido que el llamado
machine learning puede funcionar de acuerdo con un propdsito previamente definido, o bien sin mas finalidad que la de establecer
inferencias y correlaciones. En ambos casos depende ineludiblemente de la calidad de los datos y del funcionamiento material del
algoritmo. Si este presenta algun tipo de sesgo, puede originar discriminacion” (Martinez, 2019: 67).
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de incendios en determinados edificios o fijar los locales que deben ser objeto de inspeccion; revisar las
solicitudes de la ciudadania o detectar irregularidades y fraudes en las licitaciones publicas; también se utiliza
la IA para reconocer imagenes de modo que se puede contar el nimero de personas en espacios publicos o
identificar a posibles infractores; también los algoritmos facilitan la toma de decisiones para la concesion de
ayudas publicas, fijar las calles en las que conviene enviar policias para patrullar, analizar y determinar las
escuelas en las que el riesgo de abandono escolar puede ser mas elevado o la forma en la que reaccionar ante
una enfermedad concreta, y, por ultimo, el hecho de que se puedan personalizar hasta los servicios publicos
como el modo de atencion ciudadana o los servicios de informacion y asesoramiento (Cerrillo, 2019: 15).

Si la calidad gubernamental de la actuacion administrativa mediante algoritmos sigue siendo oscura para
nosotros es porque la aceptamos activamente en nuestras propias vidas bajo la rubrica de “conveniencia, el
mito de los servicios gratuitos y las formas originales de conexidon humana, los nuevos opidceos de las masas.
Y, a su vez, los juicios hechos por un algoritmo son aquellos de los que nadie tiene que hacerse responsable.
Cuanto més polémico sea el panorama social y politico, mayor serd el gusto institucional por la toma de
decisiones automatizada” (Crawford, 2019: 77).

El problema es que la adopcion de la IA por parte de las administraciones, como una forma de manejar
el conflicto social, probablemente erosione aun mas ese espiritu adulto de autogobierno y contribuya a la
sensacion de que nuestras instituciones son ilegitimas. Si no hay posibilidades de rendir cuentas, no hay
responsabilidad ni modo de escrutar y fiscalizar la labor ptblica, en un primer momento se evita una posible
confrontacion con los ciudadanos, pero a largo plazo el conflicto sera inevitable, porque se habra expulsado
de hecho en la toma de decisiones, o en la capacidad de solicitar explicaciones, a los protagonistas de la
democracia, a los ciudadanos. De ahi que Valero, consciente de la problematica que puede subyacer en todo
este proceso tecnologico a espaldas de la ciudadania, considere que “la propia complejidad inherente a la 1A,
los riesgos que han de valorarse y, asimismo, la diversidad de puntos de vista a tener en cuenta justifiquen
la necesaria participacion a través de grupos de trabajo u 6rganos formalizados integrados por profesionales
de la respectiva entidad publica debidamente cualificados e, incluso, expertos y representantes sociales que
dieran respuesta a las exigencias de participacion propias del gobierno abierto. Adicionalmente, desde esta
perspectiva, mas alla de la apertura del procedimiento a la participacion externa y de las garantias legales
para la actuacion administrativa automatizada, deberian incorporarse preceptivamente al menos informes
técnicos, juridicos y éticos’ que ofrecieran elementos de juicio adecuados” (Valero, 2019: 88-89).

Ademas de lo expuesto, todo el proceso se basa en un elemento de dudosa consistencia. En tltimo término, el
ciudadano proclive a confiar mas en la tecnologia que en sus congéneres podra alegar que de los algoritmos
se predica la neutralidad, la objetividad, y, por consiguiente, tienen una menor propension al error. Es algo
en lo que confiar. Pero lo cierto es que los algoritmos han sido escritos y ajustados constantemente por seres
humanos particulares, quienes evaltan la idoneidad de los resultados que generan de acuerdo con sus propios
estandares de juicio. De ahi que Pariser denuncie que “la mayoria de las veces, los ingenieros se resisten a
la idea de que su trabajo conlleva consecuencias morales o politicas” (Pariser, 2017: 177). Por lo tanto, “la
perspectiva del ojo de Dios, la presuncion de ver desde ninguna parte, es mas ideal que la realidad. Pero cabe
reconocer que ese ideal desempefia un papel legitimador considerable” (Crawford, 2019: 82).

3 Los ciudadanos (parece que) mandan

Otra perspectiva es que si, los ciudadanos tenemos mecanismos democraticos a nuestro alcance para que
la voluntad de la ciudadania se plasme en las decisiones comunales. Quiza el elemento por antonomasia
es la votacion en los procesos electorales para elegir a los representantes que mejor manifiesten nuestra
voluntad en las decisiones que deban tomarse en el orden politico. Desde este punto de vista, si, en una
democracia los ciudadanos mandan. Pero esta afirmacion tiene matices. Los procesos participativos en los
que la ciudadania interviene no son asépticos. Con la programacion de los algoritmos se trata de orientar
o manipular a las personas con hilvanadas estrategias de marketing y otras actividades en las que se filtra
a los potenciales votantes. Tras su clasificacion, se les inoculan las campanas electorales, practicamente

5 En consonancia con ello se afirma por parte de la Comision de Derechos Humanos del Consejo de Europa que hay que establecer
“un marco legal que establezca un procedimiento para que las autoridades publicas realicen evaluaciones de impacto en los derechos
humanos en los sistemas de A adquiridos, desarrollados y/o implementados por las autoridades publicas” (Consejo de Europa, 2019: 6).
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hechas a la medida del votante. Para que esta forma de proceder tenga visos de tener éxito, se necesita un
profundo conocimiento de los intereses de los ciudadanos, de manera que pueda estratificarse a las personas
y categorizar la susceptibilidad de que puedan apoyar a unos representantes politicos y no a otros. Asi,
los ciudadanos acaban siendo, como indica Zuboff, una fuente de materia prima que ella llama excedente
de comportamiento. Nuestro comportamiento se convierte en la base de un producto, predicciones sobre
nuestras actuaciones futuras, que luego se ofrecen en un mercado de futuros de comportamiento. Los clientes
de las empresas de la plataforma son aquellos que compran estos productos de prediccion como un medio
para influir en nuestro comportamiento. Cuanto mas sepa de las predilecciones de alguien, mas elaborados,
finos y exitosos seran sus esfuerzos para manipularlo. La materia prima en la que se ejecuta todo el aparato
es el conocimiento adquirido a través de la vigilancia (Zuboff, 2019).

Asi que los ciudadanos proporcionan, de forma consciente o, en su mayoria, de forma inconsciente, muchos
elementos de los que se puede inferir un previsible comportamiento electoral.® O al menos dan las teclas
oportunas para que se pueda encauzar un determinado comportamiento al fin que se persigue, la adhesion
de numerosos grupos de ciudadanos a los planteamientos politicos que se desee promocionar. Asi, si bien
en la practica el ciudadano manda en la medida en que elige la opcidn que considera oportuna para darle
su apoyo democratico, el proceso seguido para decantarse por una opcion y no otra no es tan puro y limpio
como pudiera intuirse. Mas bien al contrario. El bombardeo informativo, fundado muchas veces en noticias
de dudosa veracidad, junto al tratamiento personalizado de los hechos que acaecen en el mundo para que se
presenten solo aquellos que, en teoria, el algoritmo estd programado para determinar que son de interés del
ciudadano en cuestion, tienen una profunda incidencia en el escenario democratico. Todo ese coctel indicado
va perfilando el modo de afrontar la realidad de la persona objeto de la campana electoral, de modo que, si
bien la decision acaba siendo libre, el método empleado para llegar a dicha decision recorre un intrincado
camino de orientaciones sutiles, ocultacion alevosa de gran parte de la realidad y reafirmacioén de conceptos
previos basada en la presentacion de una realidad a la carta.

El ciudadano manda, toma la decision, pero en ultimo término puede acabar siendo o bien producto de un
profundo acto reflexivo y de materializacion de su modo de entender el mundo y, en consonancia con sus
valores, decantandose por una opcién u otra, o bien el acto final de un elaborado y orquestado proceso de
manipulacion cognitiva. Al estar en un profundo contacto con la realidad tecnoldgica es imposible discernir
un proceso de otro, porque uno puede ser consecuente con su cosmovision y tener una opcion politica
concreta, pero esa cosmovision puede haber recibido tantas orientaciones sutiles como contactos con las
redes sociales u otros elementos en los que interviene la IA. Asi que uno siempre sera coherente con su
modo de pensar; el problema sera determinar si ese modo de pensar ha sido autodidacta o ha recibido una
inestimable ayuda algoritmica.

Lo planteado no tiene por qué responder a una vision maquiavélica o perversa de la realidad. Es mas, la
perspectiva candida seria aquella que considera que nuestras actitudes y comportamientos no sufren infinidad
de presiones y sugerencias permanentemente. Sirva de referencia el modo de obrar del buscador Google.
El objetivo ultimo de este buscador es proporcionar la informacidn que se necesita, incluso sin que se tenga
que preguntar, como puede observarse en la actualizacién de 2013 de la Carta de los Fundadores y afirma
el propio Larry Page. La finalidad de Google es proporcionar resultados de busqueda perfectos para lo que
los usuarios realmente quieren, incluso si los usuarios aun no se dan cuenta de lo que es eso. Dicho de otra

6 Sobre esta cuestion resulta elocuente que la Ley Orgénica de Régimen Electoral General ha sido modificada por la disposicion final
tercera de la Ley Organica 3/2018, introduciéndose un nuevo articulo 58 bis, cuyo primer inciso sefiala que “la recopilacion de datos
personales relativos a las opiniones politicas de las personas que lleven a cabo los partidos politicos en el marco de sus actividades
clectorales se encontrara amparada en el interés publico unicamente cuando se ofrezcan garantias adecuadas”. Esta incorporacion
normativa ha generado una considerable contestacion juridica que cristalizo, por parte del Defensor del Pueblo, en un recurso de
inconstitucionalidad contra ese precepto, recurso que fue admitido dando lugar a la Sentencia 76/2019, de 22 de mayo de 2019 (BOE
nam. 151, de 25 de junio de 2019). El Pleno del Tribunal Constitucional, en la indicada STC 76/2019, determina en su fallo que la
declaracion de “inconstitucionalidad y nulidad se basa en que la Ley Orgéanica 3/2018 no ha fijado por si misma, como le impone
el art. 53.1 CE, las garantias adecuadas por lo que respecta especificamente a la recopilacion de datos personales relativos a las
opiniones politicas por los partidos politicos en el marco de sus actividades electorales. Ello constituye una injerencia en el derecho
fundamental a la proteccion de datos personales de gravedad similar a la que causaria una intromision directa en su contenido
nuclear. Por lo que, en coherencia con este fundamento, y con plena coincidencia con el suplico del recurso de inconstitucionalidad,
la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad debe extenderse a la totalidad del apartado 1 del art. 58 bis LOREG, incorporado a
esta por la disposicion final tercera, apartado dos, de la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de proteccion de datos personales
y garantia de los derechos digitales”.
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manera, “la aspiracion final no es responder las preguntas del usuario, sino la pregunta que Google cree que
deberia haber hecho” (Crawford, 2019: 85).

4 Inteligencia artificial y derechos fundamentales

Laevolucion y el desarrollo tecnoldgico son plausibles en la medida en que redundan en una mejora de la vida
de las personas, por supuesto. En el ambito de la Administracion publica, el hecho de que se empleen estas
novedades en referencia al uso de los algoritmos debe tener como fin la mejora de la eficiencia en la prestacion
de servicios a los ciudadanos, pero sin que ello implique una merma en sus derechos fundamentales. Por eso
la dignidad y los derechos fundamentales “son el punto de partida y premisa ética de la IA” en las numerosas
declaraciones y los diferentes documentos en el ambito europeo (Cotino, 2019b: 36). Ligado a ello, Martinez
subraya la idea de que “la ética de la inteligencia artificial debe ser una ética de la dignidad humana centrada
en la garantia de los derechos fundamentales”. Con este planteamiento “se permite una aproximacion general
al fenomeno de la IA, capaz de establecer una primera barrera juridica al desarrollo de la tecnologia, y
funcional al modelo constitucional y democratico en el que deberia desarrollarse” (Martinez, 2019: 73). En
esta linea, la Comision Europea (2018: 2-3) manifiesta que hay que “centrar esfuerzos en garantizar que las
nuevas tecnologias estén basadas en valores” y que “la inteligencia artificial se desarrolle y aplique en un
marco adecuado, que promueva la innovacion y respete los valores y derechos fundamentales de la Union,
asi como principios éticos tales como la obligacion de rendir cuentas y la transparencia” (Comision Europea,
2018: 4). Por tanto, se debe “garantizar el establecimiento de un marco ético y juridico apropiado, basado en
los valores de la Union y en consonancia con la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea”
(Comision Europea, 2018: 14).

Abhora bien, si la IA permite una mayor eficiencia en la gestiéon de las administraciones publicas, también
es cierto que el elemento negativo consustancial al desarrollo algoritmico es su opacidad. De ahi que se
subraye que la lealtad y transparencia de los procesos decisionales basados en la A planteen la “necesidad
de desarrollar una estrategia de documentacion del proyecto, que facilite lo que se ha venido a denominar
‘la transparencia del algoritmo’” (Martinez, 2019: 77). La transparencia deviene asi en un principio basico’
sobre el que cimentar todo el desarrollo juridico de la cuestion algoritmica (Arellano, 2019). De hecho,
Cerrillo alerta de las consecuencias negativas para la gobernanza inteligente que trae consigo esta opacidad
en la medida en que las propias administraciones publicas pueden desconocer como funcionan los algoritmos
que emplean, de lo que se infiere que ni tan siquiera pueden saber como se toman las decisiones que adoptan.®
Esto genera un claro perjuicio en derechos basicos de los ciudadanos, ya indicados supra en cuanto a la
incapacidad de dar explicaciones de la propia gestion, anulando sobremanera el tema de la rendicion de
cuentas,’ y, por consiguiente, “desapareciendo el control sobre la actuacién administrativa” (Cerrillo, 2019:
18). Es mas, en general los algoritmos empleados por la Administracion publica suelen tener su origen en
empresas privadas, de modo que en el nacimiento del proceso es el ambito privado el que genera el algoritmo
que va a tomar decisiones en la esfera publica, con el problema fundamental que puede derivarse de ello, y
es que las empresas que programen los algoritmos puedan disponer de los datos que acaben siendo clave en
la toma de decisiones de las administraciones publicas (Cerrillo, 2019: 18). Por este motivo Cotino subraya
especialmente esta exigencia de transparencia para tratar de evitar la prevalencia de intereses corporativos
o sectoriales (Cotino, 2019a), y, en la misma linea, Valero alerta de que “la falta de transparencia puede ser
un problema de singular importancia debido al relevante liderazgo del sector privado en el desarrollo de
aplicaciones basadas en el uso de algoritmos” (Valero, 2019: 89).

7 El uso de un sistema de IA “no solo debe hacerse publico en términos claros y accesibles, las personas también deben ser capaces
de comprender como se toman las decisiones y como se han verificado esas decisiones” (Consejo de Europa, 2019: 9). En esta linea,
el profesor Cotino pone de relieve que “sin transparencia no se entiende el bien o el dafio de la IA, sin transparencia no se sabe como
actuaria la IA en lugar de nosotros (autonomia). Tampoco se puede determinar la justicia y la responsabilidad” (Cotino, 2019b: 38).

8 Pese a que “ningun sistema de IA deberia ser complejo en la medida en que no permita la revision y el escrutinio humanos. Los
sistemas que no pueden estar sujetos a estandares apropiados de transparencia y responsabilidad no deben ser utilizados” (Consejo
de Europa, 2019: 10).

9 Por ello “las autoevaluaciones y las revisiones externas no deben limitarse a una evaluacion de los modelos o algoritmos detras del
sistema de IA, sino que deben incluir una evaluacion de como los responsables de la toma de decisiones pueden recopilar o influir en
las entradas e interpretar las salidas de dicho sistema. También deben incluir una evaluacion de si un sistema de A permanece bajo
un control humano significativo durante todo el ciclo de vida del sistema de IA” (Consejo de Europa, 2019: 6).
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Un argumento que puede esgrimirse es que las administraciones publicas pueden facilitar a los ciudadanos
los algoritmos que utilicen mediante el derecho de acceso a la informacion de los ciudadanos, derecho
reconocido en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno.'® Asi, en consecuencia con esta norma, “cualquier contenido o documento, sea cual sea su formato,
estando en poder de una Administracioén publica y que haya sido elaborado o adquirido en el ejercicio de sus
funciones, forma parte del objeto del derecho de acceso. De ello se infiere que los algoritmos, asi como toda
la informacion vinculada a ellos, son susceptibles de ser objeto de una solicitud!! de acceso a la informacion
publica”'? (Cerrillo, 2019: 19).

5 Conclusiones

La democracia es un sistema politico en continuo movimiento. La irrupcion de nuevos elementos y el
modo en que se desarrollan con ella es el sino de este modo de organizacion politica. Por ello, hay que
aprovechar como una posibilidad de mejora democratica la aparicion de nuevos escenarios tecnologicos,
puesto que, como sefiala Pariotti, “las tecnologias emergentes ofrecen una excelente perspectiva desde la
cual analizar el cambio de gobierno a gobernanza” (Pariotti, 2010: 15). De ahi que la inteligencia artificial,
la preponderancia de las decisiones algoritmicas en las esferas politicas y administrativas, imponga una
reflexion juridica adaptada a esta nueva realidad democratica. Asi, si bien la evolucion tecnologica posibilita
unas mejores decisiones por parte de la Administracion y, en teoria, una mejor convivencia y capacidad
de elegir de los ciudadanos, cabe estar atento a que estas mejoras no lleven de la mano una mengua en los
derechos fundamentales de los ciudadanos. Hay, por tanto, que “ser capaces de definir marcos legales que
concilien el desarrollo y la innovacion con la garantia de los derechos” (Martinez, 2019: 74). El problema
se da en determinados aspectos que cabe definir y pulir para un adecuado progreso juridico de la mano del
avance tecnologico. En esta linea, la capacidad democratica de rendir cuentas a la ciudadania por parte de
la Administracion respecto de las actuaciones que lleve a cabo se ve sustancialmente perjudicada por la
opacidad de los algoritmos que, a fin de cuentas, acaban tomando las decisiones que afectan al conjunto de
la ciudadania. El juego clasico entre seguridad y libertad, cual manta corta que tapa la cabeza o los pies,
presenta aqui un escenario ajustado a la evolucion tecnolégica del siglo XXI. Por eso consideramos que el
principio de transparencia puede aportar “un requisito adicional para la inteligencia artificial: la capacidad
de ser fiscalizada o fiscalizable” (Martinez, 2019: 75).

Debemos, por tanto, partir de la consideracion de que nos encontramos ante “una herramienta tecnologica con
un enorme potencial en cuanto a la incidencia no solo sobre las personas sino, incluso, sobre bienes y valores
que, mas alla de la perspectiva estrictamente individual, resultan esenciales para los cimientos del Estado de
derecho” (Valero, 2019: 86). En consecuencia, cabe poner de manifiesto que la IA puede orientar en cierta

10 Articulo 12, Ley 19/2013. “Derecho de acceso a la informacién publica. Todas las personas tienen derecho a acceder a la
informacion publica, en los términos previstos en el articulo 105.b) de la Constitucion Espafiola, desarrollados por esta Ley.

Asimismo, y en el ambito de sus respectivas competencias, serd de aplicacion la correspondiente normativa autondomica”.

11 Cerrillo indica que en este sentido se ha manifestado la “Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica (en
adelante, GAIP) en relacion con la reclamacion interpuesta por un profesor de secundaria a quien se le denego6 el acceso al algoritmo
matematico que se utiliza para designar a los miembros de los tribunales correctores de las pruebas de acceso a la universidad. En
su Resolucion de 21 de septiembre de 2016, de estimacion de las reclamaciones 123/2016 y 124/2016, la GAIP pone de manifiesto
que el algoritmo, pese a encontrarse en lenguaje matematico o informatico, no deja de ser un tipo de informacion que, estando en
poder de la Administracion publica, constituye informacion publica al efecto del ejercicio del derecho de acceso que reconoce la
legislacion vigente” (Cerrillo, 2019: 19). Y no solo en el ambito espailol; Cerrillo indica que en Derecho comparado se ha producido
una interpretacion analoga citando la Resolucion 3769/2017, de 21 de junio, del Tribunal Administrativo Regional del Lacio (Italia)
(Seccion Tercera bis), en su Sentencia de 14 de febrero de 2017, que afirma que “hay que reconocer el derecho de acceso al algoritmo
del programa de gestion de un procedimiento administrativo, en particular en el caso en cuestion por la transferencia interprovincial de
los docentes, en la medida que se puede considerar como un acto administrativo informatico” (Cerrillo, 2019: 19). En el caso italiano,
al haberse denegado el acceso al algoritmo de célculo que gestiona el software relacionado con las transferencias interprovinciales
del personal docente, se produce el recurso judicial. En la propia Sentencia comentada se reconoce que el algoritmo, aunque no se
materializa en si mismo como acto administrativo, es estrictamente funcional al contenido del dispositivo del acto con el que se
organiza la movilidad del personal en cuestion y, por lo tanto, es sustancialmente similar a este ultimo. Ademas, el algoritmo esta en
manos de la misma Administracion que lo utiliza con el propoésito de la gestion de una actividad que tiene importancia ptblica y, por
lo tanto, su naturaleza y la procedencia del derecho privado no son perjudiciales.

12 Articulo 13, Ley 19/2013. “Informacion publica. Se entiende por informacion publica los contenidos o documentos, cualquiera
que sea su formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion de este titulo y que
hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus funciones.”
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manera los criterios de la ciudadania de un modo sutil. Y no es que pueda, es que ya lo hace. Pero la decision
final —quien manda— es el ciudadano. Por lo que es una evolucion de la propaganda y manipulacion,
tan antigua como la propia politica. Ahora bien, cuando el que manda es el algoritmo programado en un
determinado sentido para adoptar decisiones en el ambito de la Administracion publica, cabe reflexionar de
una manera mas profunda para levantar barreras juridicas que protejan los derechos fundamentales de los
ciudadanos, dado que nos encontramos en un “contexto de innovacion tecnoldgico con un elevado riesgo
desde el punto de vista juridico y, sobre todo, ético, como es el de la inteligencia artificial” (Valero, 2019: 86).
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