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RESUMEN

El desarrollo y la integracion de la Inteligencia Artificial (IA) a nivel transversal en las organizaciones del
sector publico, trascendiendo de iniciativas puntuales de caracter sectorial, requiere contar con nuevas
capacidades. La revision de diferentes aproximaciones que abordan esta cuestion permite destacar la
importancia de los datos y, mas concretamente, de su gobernanza en las administraciones publicas. Para
profundizar en ello se analizan las diferentes dimensiones de la gobernanza de datos y se identifican cinco
componentes para su desarrollo: la estrategia, la arquitectura e infraestructura de datos, la organizacion
(incluyendo la estructura y los procesos), la gestion del talento y las competencias de los profesionales y el
modelo de relaciones de la organizacion con su entorno. A través de la reflexion conceptual y su aplicacion
a un estudio de caso sobre el Ayuntamiento de Barcelona, con aportes en los diferentes componentes,
se destacan aprendizajes y se formulan propuestas para cada uno de ellos. Las conclusiones permiten
destacar la necesidad de contar con una estrategia integrada de refuerzo institucional que relacione los
diferentes componentes de una gobernanza de datos vinculada al desarrollo de la Inteligencia Artificial en
el sector publico.

PALABRAS CLAVE
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ABSTRACT

The development and integration of Artificial Intelligence (Al) at a transversal level in public sector
organizations, transcending specific initiatives of a sectoral nature, requires new capabilities. The review
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of different approaches that address this issue highlights the importance of data and, more specifically,
its governance in public administrations. To delve into this, the different dimensions of data governance
are analyzed and five components are identified for its development: strategy, data architecture and
infrastructure, organization (including structure and processes), talent and professionals’ competencies’
management and the organization’s relationship model with its environment. Through conceptual reflection
and its application to a case study of the Barcelona City Council, with contributions to the different
components, we can highlight learnings and formulate proposals for each of them. The conclusions address
the need for an integrated institutional strengthening strategy that relates the different components of data
governance linked to the development of Artificial Intelligence in the public sector.

KEYWORDS

Artificial Intelligence; Data Governance; Public Administration.
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INTRODUCCION!

En el contexto de la denominada Revolucién 4.0 y la irrupcién de las tecnologias inteligentes (smart
technologies) como el internet de las cosas o el blockchain, la Inteligencia Atrtificial (IA) se apunta como una
de las innovaciones disruptivas llamadas a transformar radicalmente el comportamiento de personas y de
organizaciones.

La IA ha constituido el objeto de estudio de multiples disciplinas y que todavia no cuenta con una defi-
nicion universalmente aceptada (Grosz et al., 2016). En una aproximacion amplia, el concepto se asocia a
sistemas de computacién capaces de recabar datos e informacién de diferentes fuentes, pensar, aprender
y actuar de acuerdo con unos objetivos vinculados a unos algoritmos. A efectos de la investigaciéon que se
presenta se ha asociado el concepto de IA al campo de la tecnologia y las ciencias computacionales (aun-
que con aportaciones de otros campos como la biologia, la neurociencia, la linguistica, la estadistica, entre
otros), que incluye una serie de técnicas basadas en algoritmos y maquinas (software y hardware) con ca-
pacidad para automatizar actividades, realizar operaciones analogas al aprendizaje y toma de decisiones, y
evolucionar con o sin la intervencion humana (Castro y New, 2016).

Las organizaciones del sector privado cuentan con una notable trayectoria en el desarrollo y configura-
cion de soluciones basadas en |IA para mejorar sus modelos de negocio y de relacién con el entorno. Pero
todavia no sucede lo mismo en las organizaciones del sector publico. Esta demora que no deja de sorpren-
der teniendo en cuenta que la materia prima sobre la que trabaja la IA son los datos y que precisamente las
administraciones publicas son organizaciones intensivas en su recoleccién y gestion. Probablemente ello
se deba, entre otras, a que el tipo de tratamiento que se da a este recurso de informacioén no resulta el mas
apropiado para su optimizacién a través de la IAy el desarrollo de aplicaciones derivadas. En la medida que
los datos contengan errores, sean incompletos, no estén sistematizados y no sean integros, bajara la calidad
de la informacién y ello dificultara la produccion de resultados fiables en base a ella.

Pero el impulso externo, como el proveniente de organismos internacionales o empresas de consultoria,
ademas de la demanda ciudadana, estan propiciando avances y generando oportunidades para incorporar
la 1A a la actuacién de las organizaciones publicas (Informe Intel-ligéncia artificial: decisions automatitzades
a Catalunya, 2020; Desouza, 2018). El surgimiento de soluciones vinculadas a determinados ambitos secto-

' El autor agradece a los dos evaluadores anénimos y a los editores la labor de revision que han realizado y las propuestas de
mejora que han aportado, cuyo inestimable valor ha permitido mejorar y enriquecer la version final del articulo.
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riales (como salud, educacion, seguridad, movilidad, entre otros) ofrecen nuevas respuestas a problemas de
politica publica (Nikitas et al., 2020; Qian Sun y Medaglia, 2019; Allam y Dhunny, 2019; Luckin et al., 2016).
Estas respuestas sectoriales adolecen, en muchas ocasiones, de planteamientos centrados exclusivamente
en su ambito o departamento, sin generar sinergias ni apoyarse en una estrategia a nivel corporativo. Ello
propicia desarrollos desiguales que en ocasiones dificultan la integracion de respuestas ante problemas
complejos como los que enfrenta el sector publico.

Para consolidar estas iniciativas y facilitar la integracién de la IA a nivel corporativo, resulta relevante
abordar las dos cuestiones comentadas, la necesidad de contar con datos integros y adecuadamente ges-
tionados y la incorporacion de una vision integrada de su utilizacion para reforzar estrategias de 1A a nivel
corporativo. El presente articulo se propone aportar conceptos, evidencias y reflexiones en esta linea.

Para ello se revisa el debate académico sobre la IA y la gobernanza de datos, aportando una visién
integrada que permite definir cinco componentes para su desarrollo: la estrategia, la arquitectura e infraes-
tructura de datos, la organizacion, la gestién del talento y las competencias de los profesionales y el modelo
de relaciones de la organizacion con su entorno. Ademas de su definicidn, se plantea la utilizacion de dichos
componentes a modo de esquema analitico que permite valorar la situacion de la gobernanza de datos en
una organizacion. Para complementar la vertiente conceptual y analitica se presenta su aplicacion concreta
en el estudio de caso del Ayuntamiento de Barcelona, como aporte que permite ilustrar su potencial y ofrecer
evidencias concretas de los avances realizados y retos pendientes en la vinculaciéon de la gobernanza de
datos y la IA en el sector publico.

Ademas del aporte al debate académico, el articulo ofrece a los responsables de las organizaciones pu-
blicas una reflexion y una serie de aprendizajes a partir del estudio de caso del Ayuntamiento de Barcelona.
La aplicacion del esquema analitico propuesto permite sistematizar su revision, destacar tanto logros como
retos pendientes, y poner en valor la necesidad de contar una estrategia integrada de gobernanza de datos
para el desarrollo de la IA en la administracion publica.

A nivel de exposicion, y siguiendo el hilo argumental expuesto, el articulo se inicia con un primer aparta-
do en el que se presenta el disefio de la investigacion y de la metodologia planteada, que combina la apro-
ximacién conceptual con la definicidon de un esquema analitico que se aplica a un estudio de caso orientado
a la accion (action-oriented case study). En un segundo apartado se presenta el aporte conceptual a partir
de la revision del debate académico sobre la IA y la gobernanza de datos, que culmina con la definicion de
los cinco componentes clave que se plantean para su desarrollo conjunto. En el tercer apartado se utiliza
el esquema analitico basado en los cinco componentes para abordar el estudio de caso del Ayuntamiento
de Barcelona, elaborado a partir de un proyecto de colaboracion que permiti6 combinar diferentes técnicas
(desde el analisis documental y de datos, realizacion de reuniones con un equipo de seguimiento y realiza-
cion de entrevistas a informadores clave) y aportar evidencias sobre los conceptos clave que se abordan.
El apartado final se dedica a la discusion y conclusiones, donde se destacan los aportes realizados a nivel
conceptual y analitico y, a partir de los mismos, se argumenta la necesidad de desarrollar una estrategia
integral de gobernanza de datos para sentar las nuevas capacidades que deberian facilitar el desarrollo de
la 1A en las organizaciones del sector publico.

1. DISENO DE LA INVESTIGACION Y METODOLOGIA

El objetivo del articulo es aportar reflexion y evidencias, a nivel conceptual y aplicado, sobre la relacion
entre la gobernanza de datos y la IA en las organizaciones del sector publico.

A nivel mas concreto se plantea indagar sobre como los componentes de gobernanza de datos resultan
criticos para el desarrollo integral -mas alla del sectorial— de la IA en las administraciones publicas.

Para ello se propone una primera aportacion en clave de reflexion conceptual sobre la vinculacién entre
IA 'y datos, incorporando el concepto de gobernanza de datos y los componentes que se han asociado a su
desarrollo, que se toman como marco analitico para realizar un analisis aplicado.

Para contrastar los aportes tedricos se plantea utilizar un estudio de caso, a partir de una investigacién
realizada con el Ayuntamiento de Barcelona, que permita identificar tanto aportes como retos planteados en
las organizaciones publicas.

A través del estudio de caso como enfoque cualitativo se propone explorar un sistema acotado (la
estrategia de gobernanza de datos impulsada por un gobierno local) mediante una detallada recopilacion
de datos con multiples fuentes de informacion, y ofrecer una descripcion analitica del objeto de estudio
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(los componentes de gobernanza de datos) atendiendo a los objetivos de la investigacion (la relacion en-
tre gobernanza de datos e |IA para asentar bases que propicien su desarrollo integral a nivel corporativo)
(Creswell, 2018).

Con dicho propdsito se plantea un estudio de caso orientado a la accion (action-oriented case study),
un enfoque cualitativo con el que se pretende obtener informacion detallada sobre el contexto, los condicio-
nantes, la estrategia y los procesos relacionados con los objetivos del estudio (Yin, 2018). La apuesta por el
caso orientado a la accion se considera oportuna atendiendo al modelo de colaboracion realizada entre un
equipo investigador del que formo parte el autor y el Ayuntamiento de Barcelona, combinando reflexién con-
ceptual con aportes relacionados con la practica de la gestion publica local (Hult y Lennung, 1980; Huxham
y Vangen, 2003).

A nivel mas concreto, el proyecto se enmarcd en una colaboracion entre el equipo investigador y el
Ayuntamiento de Barcelona para realizar una reflexion estratégica y unas propuestas en materia de or-
ganizacién y modelos de gestion, que incluyé un apartado sobre inteligencia institucional que abordaba
iniciativas vinculadas a la gobernanza de datos (Ramié y Salvador, 2019). El proyecto se desarroll6é en-
tre los meses de octubre de 2017 y noviembre de 2018 y combiné analisis documental (documentacion
interna), analisis de datos (sobre diferentes dimensiones de gestion) y la realizacion de 20 reuniones de
seguimiento y contraste con un equipo multidisciplinar compuesto por directivos con amplio conocimiento
de la institucion. El formato de estas reuniones se basd en el contraste de reflexiones conceptuales y
propuestas aplicadas a diferentes ambitos de gestion, generando un dialogo abierto con el objetivo de
construir conocimiento compartido. Adicionalmente se realizaron 15 entrevistas de apoyo tanto a actores
internos como externos (12 con perfiles directivos y mandos de unidades internas vinculadas a la recopi-
lacién, analisis y difusidn de datos; 3 con perfiles de consultoria especializada en tecnologias y disefio de
cuadros de mando). Por el tipo de contenidos y modelo de colaboracién no se grabaron las reuniones ni
las entrevistas, pero se recopilaron las anotaciones realizadas (notas de campo e informes de resultado)
por el equipo investigador que, con posterioridad a cada sesion, realizaba un dialogo reflexivo para discutir
sus interpretaciones.

La aplicaciéon del marco analitico definido a partir de los componentes de la gobernanza de datos y su
vinculacion con la A al estudio de caso permite ofrecer resultados en clave de concrecidon de medidas impul-
sadas e identificar logros y retos pendientes en su desarrollo.

Para culminar el aporte se ofrecen unas conclusiones sobre los factores clave que inciden en la confi-
guracioén de una estrategia de gobernanza de datos para el desarrollo de la IA en la administracién publica.

2. INTELIGENCIA ARTIFICIAL (IA) Y GOBERNANZA DE DATOS EN EL SECTOR PUBLICO

La literatura académica sobre la IA en el sector publico constituye un campo en expansion, todavia de
caracter incipiente, que suele centrar la atencion en el surgimiento de soluciones para transformar servicios
y politicas impulsadas por las organizaciones publicas, sus potenciales y sus riesgos.

En larelacién entre IAy los datos cabe destacar los aportes tanto sobre sus potencialidades como sobre
los requerimientos exigidos. Por un lado, la IA permite gestionar grandes bases de datos para mejorar el tra-
bajo de los profesionales del sector publico, en especial a partir de la integracion de bases de datos internas
y externas, incluso si incluyen informacion de diferente naturaleza (datos visuales, audios, espaciales, etc.),
y tanto de caracter cuantitativo como cualitativo, para generar nuevos resultados (Mehr, 2017). Por otro lado,
las necesidades de datos para la |IA difieren de las requeridas por la analitica de datos tradicional. Para los
procesos de auto-desarrollo, la IA requiere de ingentes cantidades de datos sobre los que basar sus dina-
micas de interaccion y aprendizaje. Por ello también resulta importante atender al tipo de datos que se pro-
porcionan, puesto que el aprendizaje se basara en ellos (Susar y Aquaro, 2019; Gerbert et al., 2017). En la
medida que se pretenda evitar sesgos o interpretaciones erroneas, es necesario que los cientificos de datos
tengan claramente definidos el tipo de datos a incorporar. Ademas, la IA conecta los datos a los procesos de
accion y de aprendizaje en la medida que por un lado los utiliza para ofrecer resultados para decidir y para
actuar ante una problematica considerada, pero al mismo tiempo utiliza dichos datos y resultados para su
propio proceso de aprendizaje y mejora. Por ello resulta fundamental combinar datos, tecnologia y procesos
para generar sistemas integrados de IA en la organizacion.

Por ello, y como apuntan Wirtz et al. (2019), la IA sera tan inteligentes como los datos de los que apren-
de. En este sentido resulta fundamental que los datos sean de calidad, integros y, especialmente, confia-

ARTICULOS 23



GAPP. Nueva Epoca — N.° 26, julio 2021 — ISSN: 1989-8991 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.i26.10855 — [Pags. 20-32]

Inteligencia artificial y gobernanza de datos en las administraciones publicas: reflexiones y evidencias para su desarrollo

Miquel Salvador Serna

bles. Para conseguir alinear 1Ay gestion de datos es necesario clarificar qué tipo de datos y evidencias son
necesarias, su temporalidad y vigencia, dénde obtenerlos y como agregarlos para su adecuada utilizacion
para generar procesos de IA (Mehr, 2017). La recopilacion y agregacion del tipo adecuado de datos resulta
critico para el éxito en este ambito.

Otro reflejo de la creciente importancia otorgada a los datos es el surgimiento de una literatura acadé-
mica vinculada a conceptos como el de «datificacién», asociado a la digitalizaciéon y a la analitica del «big
data», y que incluye las tecnologias y los procesos de trabajo a través de los cuales pueden gestionarse
grandes cantidades de datos para monitorizar el comportamiento de determinadas variables (Loebbecke y
Picot, 2015; Newell y Marabelli, 2015). Una linea de debate que se combina con aportes asociados tanto a
la infraestructura que ha de facilitar sus procesos de obtencion, almacenaje y tratamiento, como a las apli-
caciones que han de permitir su gestion y su transformacion, y a su utilizacién en los procesos de decision y
evaluacion y sus consecuencias (Markus, 2017).

Aunque el concepto mas extendido es el de «big data», que inicialmente se referia a aquellos datos
digitales que son demasiado grandes, poco elaborados o desestructurados para ser analizados mediante
técnicas convencionales de bases de datos relacionales, y que posteriormente evolucioné para incluir los
procesos a través de los cuales las organizaciones obtienen valor de ellos (Guirguis, 2020; Kim et al., 2014).
Una definicién que, en el contexto del presente articulo, se asocia también a la acumulacién de datos en
repositorios, cuyo analisis mediante algoritmos propicia la toma de decisiones —sin que sea imprescindible la
intervencién humana—, generando procesos de transformacioén del trabajo, las organizaciones y la sociedad
(Jones, 2019; Galliers et al., 2017).

En este contexto surge el concepto de gobernanza de los datos (data governance). Entre la multiplicidad
de acepciones que aporta la literatura, Weber et al. (2009) y Khatri y Brown (2010) definen la gobernanza de
datos en términos de marco que establece derechos y responsabilidades en la toma de decisiones sobre la
gestion y el uso de datos. Otros aportes plantean entender el concepto como la confluencia de varias areas
relacionadas con los datos como los procesos para su administracion, la gestion de su calidad o de su se-
guridad, entre otros (Begg y Caira, 2012). Mas alla de la multiplicidad de aportes, existe cierto consenso en
asociar la gobernanza de datos a las ideas de: (1) poner en valor los datos como un activo de la organizacion
que debe gestionarse, (2) establecer responsabilidades en la toma de decisiones (derechos) y las tareas
asociadas (deberes) y (3) establecer pautas y normas para velar por la calidad de los datos y su uso ade-
cuado (Otto, 2011b). El concepto plantea el establecimiento de reglas del juego para cubrir el ciclo que inclu-
ye: recopilar, depurar y ordenar los datos, analizarlos e interpretarlos, elaborar informes y su visualizacion,
ajustarlos y mejorarlos, y operacionalirzarlos e implementarlos. Siguiendo este argumento, la gobernanza de
datos se asocia a los procesos organizativos que permiten especificar la asignaciéon de responsabilidades y
decisiones, alineadas con los objetivos de la organizacion, para impulsar un comportamiento deseable en el
tratamiento de los datos como un activo de la organizacion (Otto, 2011a).

Planteada en estos términos, la gobernanza de datos se asocia al ambito organizativo, focalizandose en
cuestiones como el papel asignado al area de tecnologias, la centralizaciéon o descentralizacidon de procesos
y toma de decisiones o la definicién de formulas de trabajo que convivan y atenden tensiones organizativas.
Una acepcion organizativa que se enriquece al incorporar como la gobernanza de datos en el sector publico
plantea una serie de nuevos retos. Entre éstos cabe destacar el propio reconocimiento del valor de los datos
(Nielsen et al., 2019; Begg y Caira, 2012), la vinculacion de los niveles politico y directivo con la gobernanza
de los datos y el uso de sus resultados (Gonzalez-Zapata y Heeks, 2015), los condicionantes derivados de
las cuestiones de seguridad y privacidad (Christodoulou et al. 2018), y los valores y la ética en el tratamiento
y el desarrollo de soluciones basadas en los mismos (Pencheva et al., 2020).

En esta contextualizacién de los retos en el marco de las organizaciones del sector publico deben
tenerse en cuenta también como éstas suelen organizar sus datos (Jones, 2019; Kim et al., 2014). En
parte como resultado del modelo burocratico que caracteriza a muchas entidades del sector, las adminis-
traciones publicas generan y recopilan grandes cantidades de datos, con diferentes finalidades y usos,
con distintas tipologias y grados de estructuracion, que suelen estar asociadas a diferentes departamen-
tos que, a modo de silos, presentan importantes dificultades de integracién. Por otro lado, y como se
comento anteriormente, los requerimientos de seguridad y salvaguarda de la privacidad cobran especial
importancia atendiendo al contenido y naturaleza de los datos con los que operan las administraciones
publicas.

Para afrontar esta multiplicidad de retos resulta fundamental atender a lo que la literatura vinculada a la
IA refiere como condicionantes, requisitos o capacidades previas (o simultaneas, cuando menos). Con ello
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se hace referencia a la necesidad de contar con una infraestructura de recursos y competencias, y a utilizarla
para desarrollar y optimizar la gestidon y uso de datos para el desarrollo de soluciones de IA en el despliegue
de su actividad.

A partir de las aportaciones de la literatura al respecto (Guirguis, 2020; Desouza et al., 2020; Keding,
2020; Susar y Aquaro, 2019; Ramio, 2019 y 2018; Desouza, 2018), en el presente articulo se propone in-
terpretar estos condicionantes en términos de componentes de la gobernanza de datos que es necesario
atender para su desarrollo y vinculacién con la IA. Los componentes destacados son:

1.

La estrategia, referida a la definicion de una orientacion sobre la gestién y uso de datos para el
desarrollo de la IA. Una orientacion que parte de la planificacion y seleccion de los datos necesarios
atendiendo a los retos que se plantean abordar. Ello implica tanto identificar qué datos son requeridos
como qué fuentes de informacién deben conseguirse e integrarse. La disponibilidad de datos se
convierte, para muchos ambitos de politica publica, en un reto a considerar en el desarrollo de
soluciones de |A. Este direccionamiento estratégico deberia incluir también las reglas del juego
que fijan roles y relaciones tanto internas como externas, alrededor de la cadena de valor del dato,
incluyendo cuestiones vinculadas a la actualizacion, acceso, disponibilidad, propiedad, seguridad,
privacidad, y a los usos posteriores de los resultados obtenidos con los datos.

La arquitectura de datos (estandares, semantica, interoperabilidad) y la infraestructura de datos
(almacenamiento y gestion de datos) para facilitar el desarrollo de los algoritmos y aplicaciones
asociadas ala IA. Con ello se abordan cuestiones referidas a la generacién de modelos que faciliten
el intercambio de datos tanto interna como externamente, al mismo tiempo que se consideran
aspectos como la escalabilidad o la infraestructura en red para para incrementar capacidades. En
este ambito también surgen debates como el de la internalizacion/externalizacion de determinadas
infraestructuras. Aunque algunas organizaciones han apostado claramente por utilizar la nube (cloud)
como recurso, en muchas administraciones publicas se sigue recurriendo a entornos locales, en
aras de proteger una supuesta seguridad. Ello implica que deban planificarse los requerimientos de
capacidad y de seguridad, tanto a corto como a medio y largo plazo, en especial si se incrementan
exponencialmente los datos —con la incorporacion de fuentes externas— y su analitica. Para dicho
dimensionamiento también deben atenderse cuestiones como los datos a utilizar —.como se generan
y como se obtienen y procesan— o el tipo y cantidad de soluciones de IA que se plantean desarrollar.
La organizacion asociada a la gobernanza de datos, en referencia tanto a estructuras como procesos.
Aqui se incluyen cuestiones como el equilibrio entre centralizacion y la descentralizacion de las
diferentes actividades asociadas a la gestion y uso datos al servicio de la IA. Aunque las propuestas
pueden variar atendiendo a la realidad de cada organizacién, en términos generales se apunta, por
ejemplo, la conveniencia de centralizar repositorios de datos y procesos de disefio y aprendizaje de
soluciones, lo que incluiria los procesos de preparacion de los datos para su utilizacién, actividades
de depuracion, actualizacién o eliminacion de errores, que resultan criticos para poder contar con
base solida sobre la que construir. De forma complementaria, se suele plantear la descentralizacion
de las acciones tanto de identificacion de preguntas y datos clave como de uso y aplicacion de los
resultados obtenidos. Un bloque en el que también se plantean cuestiones como la integracién de
I6gicas transversales, superando los enfoques departamentales o sectoriales, y la incorporacion de
la flexibilidad en procesos y dinamicas de actuacién para facilitar su mejora en el nuevo contexto.
La gestion del talento y las competencias de los profesionales de la organizacién. En este ambito se
destacan los perfiles profesionales que la organizacion deberia potenciar para acompanar el disefo,
la implantacién y el desarrollo de la gobernanza de datos. La incorporacion de analistas de datos,
cientificos de datos, desarrolladores, expertos en ciberseguridad, ingenieros de redes, profesionales
de los sistemas de informacion, se suman a la renovacién de capacidades técnicas y directivas
para integrar los resultados en la estrategia de la organizacion. Para ello resulta clave invertir en la
formacién y en los procesos de cambio cultural asociados al desarrollo de la cultura de datos y su
vinculacion con la IA en la organizacién, incluyendo e implicando a los colectivos que actuaran como
usuarios de la misma (en procesos de gestion y toma de decisiones).

El modelo relacional, referido al tipo de interaccion tanto con el resto de organizaciones publicas
como con las del sector privado y el sector social, asi como con la ciudadania. En el desarrollo
de la gobernanza de datos vinculada a la |IA se destaca la configuracién de ecosistemas de
entidades publicas y privadas que, a través del trabajo en red y la generacién de sinergias, facilitan
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el avance y consolidaciéon de transformaciones. La gestidon de estas interacciones constituye otro
de los componentes clave para el impulso de la gobernanza de datos en las organizaciones del
sector publico. En este componente destacan ideas como la posicién de marca del ecosistema
en su conjunto, el liderazgo en red, los procesos de intercambio (colaboracién publico-privada,
externalizacién), y la generacién de valor conjunto que va mas alla de la mera suma de lo que
aportan sus miembros individualmente.

La integracién de los cinco componentes ofrece un marco analitico que permite revisar diferentes inicia-
tivas aplicadas en el campo de la IA (actuales o planificadas), atendiendo especialmente a cdmo se integra
la gobernanza de datos como factor critico para asentar las bases que faciliten su viabilidad.

3. PRESENTACION Y ANALISIS DE CASO: GOBERNANZA DE DATOS EN EL AYUNTAMIENTO
DE BARCELONA

A modo de contexto el Ayuntamiento de Barcelona constituye un referente reconocido internacionalmen-
te en procesos de innovacion y transformacion digital (Ramié y Salvador, 2019), tanto en el ambito social (Ei-
zaguirre y Parés, 2019; Blanco et al., 2019) como en el de la promocion econdmica, la transformacion urbana
y la colaboracion publico-privada (Piqué et al., 2019; Acuto et al. 2018), también asociado al desarrollo de
las smart cities (March y Ribera-Fumaz, 2018). Esta trayectoria y las interacciones entre las organizaciones
publicas y privadas generaron un ecosistema urbano propicio a los procesos de innovacion basados en la
informacion y el conocimiento.

En este contexto el Ayuntamiento impulsé una serie de iniciativas y actuaciones vinculadas a la gober-
nanza de datos que se presentan y analizan en los siguientes sub-apartados, siguiendo el esquema analitico
definido mediante los cinco componentes identificados en el apartado anterior.

3.1. En relacion a la estrategia

Un reflejo de los aportes realizados en relacién a este componente aparece en el propio plan de go-
bierno municipal donde se establecieron las «Medidas de gobierno para la digitalizacién abierta: software
libre y desarrollo agil de servicios a la Administracion publica» que se plasmaron en el “Plan digital del Ayun-
tamiento de Barcelona 2017-2020” (http://ajuntament.barcelona.cat/imi/ca/memories/2016/el-pla-barcelona-
digital-2017-2020). Un referente estratégico impulsado por la Comisionada de Tecnologia e Innovacion Di-
gital (adscrita a la Primera Tenencia de Alcaldia) y la Comisidon de Transformacion Digital de Barcelona,
que incluia el desarrollo de la estrategia de datos. La planificacién vinculada a la estrategia Barcelona Ciu-
dad Digital, se articulaba en tres ejes: Transformacion Digital, Innovacion Digital y Empoderamiento Digital
(https://ajuntament.barcelona.cat/digital/es). El primero de ellos abordaba las cuestiones mas vinculadas a
los cambios internos y a la gestion de datos, incluyendo iniciativas sobre administracion digital, infraestructu-
ra tecnolégica urbana y el denominado «city data commons» (que incluia el Big Data para politicas publicas,
el cuadro de mando municipal, o el portal de datos abiertos, entre otros).

Estos referentes explicitan una estrategia corporativa que incluye la gobernanza de datos, con un enfo-
que que pone el énfasis en la dimensién externa (empoderar a la ciudadania), pero también el reconocimien-
to de la importancia de promover cambios internos, a nivel tecnoldgico, a nivel de instrumentos de apoyo
al analisis (con el impulso de los cuadros de mando) y a nivel de cambio organizativo (con la creacion de la
Oficina Municipal de Datos, por ejemplo). Aunque estos referentes no llegaron a concretar la aproximacion
al gobierno del dato ni a clarificar cuestiones clave como las reglas del juego en su manejo, si establecieron
un marco que reflejaba un primer reconocimiento y fijaba las bases para el desarrollo de otros componentes
clave.

3.2. Enrelacién a la arquitectura de datos y a la infraestructura

La diversidad interna del Ayuntamiento se reflejaba también en sus dinamicas de denominacién y ge-
neracion de estandares para construir las bases de datos y alimentarlas. A través de la denominada Mesa
de Coordinacion Transversal de Datos (que se comenta mas adelante) se abordaron estas cuestiones para
generar normas compartidas que facilitasen el intercambio (interoperabilidad interna).

ARTICULOS 26



GAPP. Nueva Epoca — N.° 26, julio 2021 — ISSN: 1989-8991 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.i26.10855 — [Pags. 20-32]

Inteligencia artificial y gobernanza de datos en las administraciones publicas: reflexiones y evidencias para su desarrollo

Miquel Salvador Serna

Otro rasgo de la realidad tecnoldgica municipal era la multiplicidad de soluciones y aplicativos asocia-
dos a la produccion, gestion, analisis y difusion de datos, reflejo de las légicas organizativas diversas. A las
mismas cabe afadir el solapamiento de soluciones tecnolégicas adquiridas y desarrolladas en diferentes
momentos y todavia en funcionamiento. A modo de ejemplos vinculados a la gestién y analisis de datos,
destacaba el uso en diferentes departamentos de la aplicacion Cognos, a modo de soporte para el desarrollo
de aplicaciones de Business Intelligence (en especial cuadros de mando de apoyo a la toma de decisiones).

En paralelo al mantenimiento de ciertas aplicaciones propietarias, también se realizé una importante
apuesta por herramientas de cédigo abierto. Un ejemplo destacado es la plataforma Sentilo (https://connecta.
bcn.cat/) vinculada a la recopilacidn, consulta y gestion de datos procedente de sensores distribuidos por la
ciudad. Otro ejemplo es la plataforma digital Decidim Barcelona (https://www.decidim.barcelona/?locale=es),
definida como portal e infraestructura tanto para los procesos de participacion promovidos por el Ayunta-
miento (Plan de Actuacion Municipal, desarrollo de normas, planes de urbanismo, etc.) como para aquellos
puestos en marcha por la ciudadania y las asociaciones (iniciativas populares, desarrollo comunitario, etc.).

En lo referente a las transformaciones orientadas a generar soluciones compartidas a nivel corporativo,
ya en clave de gobernanza de datos, cabe destacar la iniciativa de CityOs, una plataforma tecnolégica de
soluciones y servicios que permite la integracion rapida, eficiente y fiable de los diferentes elementos de
sensorizacion distribuidos por la ciudad y de las diferentes bases de datos y repositorios de informacion
procedentes de multiples fuentes y con formatos heterogéneos (http://ajuntament.barcelona.cat/imi/es/pro-
yectos/cityos). Esta solucion, promovida por la Oficina Municipal de Datos con el apoyo el Instituto Municipal
de Informatica, fue una respuesta orientada a facilitar la gestién del conocimiento de los diferentes servicios
de la ciudad de una manera horizontal (entre servicios) y vertical (hasta un centro de supervision global).
Con ella se sentaban las bases de un enfoque mas integrado para facilitar el desarrollo de soluciones de IA
a nivel corporativo.

3.3. Enrelacién a la organizacion

Un rasgo destacado de la realidad organizativa municipal referida a la gestién de datos y produccién
de informacion y conocimiento era la pluralidad de unidades con diferentes tipologias y roles. Entre éstas
destacaban: (a) las unidades dedicadas a la gestion de datos y elaboracién de informes para el conjunto
del Ayuntamiento, incluyendo las vinculadas a ambitos transversales o comunes como recursos humanos
o gestion econdmica, entre otros, (b) las unidades dedicadas a la elaboracién de informes y propuestas por
ambitos tematicos de caracter sectorial (por areas o por territorios) y (c) la unidad central de apoyo tecnoldgi-
co, el Instituto Municipal de Informatica de Barcelona, que también actuaba como referente para la estrategia
tecnoldgica y de transformacion digital, incluyendo entre sus funciones la gobernanza del proceso de gestion
de la informacién (https://ajuntament.barcelona.cat/imi/ca/memories/2017/linstitut-municipal-dinformatica).

Como iniciativa destacada para transformar esta realidad organizativa se cred, en febrero de 2018, la
Oficina Municipal de Datos (OMD) (https://ajuntament.barcelona.cat/digital/es/transformacion-digital/city-da-
ta-commons/oficina-municipal-de-datos). Como Oficina del Dato (Magro, 2020; Wiseman, 2018), a la OMD
se le asigno la responsabilidad de la gestion, la calidad, la gobernanza y la explotacion de los datos en pro-
piedad o custodiados por el Ayuntamiento de Barcelona y todos sus entes asociados (publicos o privados).
Adscrita organicamente a la Gerencia Municipal, de la nueva oficina dependian las unidades vinculadas a la
produccion estadistica propia —Departamento de Estadistica—, de analisis —Gabinete Técnico de Programa-
cion—y la vinculada a la realizacion de encuestas y estudios de opinion. Desde esta unidad se impulsé la es-
trategia corporativa en materia de gestion de datos, estableciendo parametros transversales para facilitar los
procesos de diagndstico y toma de decisiones. Esta labor de sistematizacion se realizé a través de la Mesa
de Coordinacién Transversal de Datos, con representacion de perfiles directivos y técnicos de todas las
areas del Ayuntamiento, desde donde se resolvian cuestiones criticas como el modelo de meta-informacion
o el despliegue de repositorios compartidos a nivel corporativo.

Ademas de la vertiente orgénica, al valorar el componente de la organizacion también deben considerar-
se los procesos y dinamicas desplegadas en relacion a la gestion y utilizacion de datos. En este sentido cabe
destacar experiencias previas como la impulsada en el Area de Ecologia, Urbanismo y Movilidad (encargada
de la prestacion de los servicios municipales vinculados con el espacio publico y los servicios urbanos como
agua, espacios verdes, residuos o energia, y la via publica), donde se desarrollé una Situation Room como
plataforma que para visualizar y gestionar la informacién del funcionamiento de la ciudad en tiempo real a
través de datos de los diferentes operadores que intervenian (https://ajuntament.barcelona.cat/ecologiaur-
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bana/ca/serveis/la-ciutat-es-transforma/resiliencia-urbana/analisi-informacio). La plataforma se basaba en
datos cruzados entre todos los servicios municipales y del resto de los sistemas urbanos tanto publicos como
privados, ofreciendo una cartografia y aportando conocimiento de apoyo para la toma de decisiones, tanto
en el ambito estratégico como operativo. Este ejemplo ilustra como los ambitos mas avanzados en la gestion
de datos son aquellos que mediante sensores y otros mecanismos asociados de integracion permiten una
recopilacion automatizada y el analisis de los mismos (movilidad, urbanismo, energia, residuos, etc.).

Pero también otros servicios que cuentan con otro tipo de recursos han impulsado sofisticados sistemas
de informacion y de inteligencia institucional, como seria el caso de los servicios sociales (Informe Intel-ligencia
artificial: decisions automatitzades a Catalunya, 2020). Mediante una unidad de innovacion, desde este ambi-
to se procedioé a renovar la gestion de sus propios datos y a combinarlos con el big data de otras instituciones
publicas (como la informacién tributaria en manos de la Administracion General del Estado o los datos de las
subvenciones sociales de la administracion autonémica). Con esta informacién fueron capaces de identificar
bolsas de pobreza, antes ocultas, en el seno de barrios acomodados que no eran atendidos por los servicios
sociales municipales. Su utilizacion se extendié a cartografiar la ciudad de Barcelona, ubicando fisicamente
a las familias con problematicas sociales y, de este modo, facilitar la reorganizacién de las redes estables y
moviles de asistencia social. También desarrollaron actuaciones, a partir de la combinacion de datos, para
detectar fraudes en las ayudas sociales que prestaban las diferentes administraciones publicas.

A través de la Mesa de Coordinacidon Transversal de Datos antes citada se promovié la puesta en
comun de experiencias impulsadas por unidades tan diversas para facilitar tanto la puesta en valor de los
datos como el desarrollo de iniciativas para impulsar su gestion y utilizaciéon en la toma de decisiones a nivel
corporativo.

3.4. En relacién a la gestion del talento y las competencias

A partir de un importante proceso de revision del modelo de estructuracion de su empleo publico en 2018,
el Ayuntamiento de Barcelona desplegd una configuracién con ambitos funcionales (como agrupacion de
perfiles profesionales) que incluian diversos vinculados al desarrollo de la gobernanza de datos como el de
«servicios TIC», el de «archivo y documentaciony» y, especialmente, el de «servicios de analisis y estrategia»
(https://bcnroc.ajuntament.barcelona.cat/jspui/bitstream/11703/112075/20/relacio_llocs_de_treball_bopb.
pdf). A nivel mas transversal, el modelo de empleo publico del Ayuntamiento incorporaba un sistema de com-
petencias profesionales con referencias también asimilables al ambito de los datos como las de «busque-
da de informacién y actualizacion de conocimientos», «pensamiento analitico» o «flexibilidad y apertura al
cambio», entre otras (https://bcnroc.ajuntament.barcelona.cat/jspui/bitstream/11703/105885/1/DicCom_ca-
tallotra_2012.pdf). Estas competencias se vinculaban al “Plan de formacién y desarrollo 2016-2019” (https://
bcnroc.ajuntament.barcelona.cat/jspui/bitstream/11703/98671/1/Pla%20de%20formaci%C3%B3%202016-
2019.pdf) que incluia acciones para promover la capacitacién en ellas, ademas de ambitos de actuacién de
caracter transversal como la formacion en «gestion colaborativa, transversal y descentralizada» o en «admi-
nistracion electrénica y tecnologias de la informacién», entre otras. Pero en todo caso no se definieron expli-
citamente perfiles profesionales vinculados a la gobernanza datos ni se desarroll6é una estrategia especifica
de desarrollo interno orientado a potenciar competencias vinculadas, y ni en las actuaciones de captacion de
nuevo talento ni en los procesos selectivos se priorizd particularmente esté ambito de actuacion.

3.5. En relacién al modelo relacional

Un rasgo de la estrategia de transformacion digital y de la Barcelona Ciudad Digital era su orientacion
externa. También en las funciones asignadas a la Oficina Municipal de Datos (OMD) se apuntaba la integra-
cion de diversidad de fuentes de datos (y no tan solo internas). Todo ello apunta a que desde el Ayuntamiento
se promovi6 el desarrollo de enfoques colaborativos para propiciar redes de actores tanto publicos como
privados, incluyendo un rol activo de la ciudadania. La configuracion de este ecosistema puso en valor el
papel de la gobernanza de datos para optimizar las sinergias en clave de valor publico.

En clave de colaboracién con el entorno publico cabe destacar, ademas lo comentado de intercambio
de datos para determinadas iniciativas sectoriales, la participacion conjuntamente con la Generalitat de Ca-
talunya en organismos como el Centre of Innovation for Data tech and Artificial Intelligence (CIDAI, https://
cidai.eu/) o el BigDataCoE (Centro de Excelencia en Big Data de Barcelona (BigDATACOE, https://www.
bigdatabcn.com/).
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En este entramado también surgieron férmulas organizativas esencialmente privadas, pero en las que
participaba indirectamente el Ayuntamiento, para promover actividades de produccién y analisis de datos y
conocimiento. Interpretadas como boundary-spanning organisations o BSO (Acuto et al., 2018), en el caso
de Barcelona cabe destacar organismos impulsados desde la corporacion municipal como el Urban i-Lab
(https://ajuntament.barcelona.cat/digital/es/innovacion-digital/i-lab, para politicas de desarrollo local e inno-
vacion social) o Escolab (http://escolab.bcn.cat/, para el ambito de la innovacion, tecnologia e innovacion),
u organismos impulsados desde la iniciativa privada —pero con presencia de la administracién local- como
la Fundacion i2Cat (https://www.i2cat.net/#home) para la promocién de la innovaciéon con un componente
tecnoldgico o el 22@Barcelona y la asociacion 22@NetworkBen (https://www.22network.net/associacio/)
que agrupa organizaciones del distrito tecnoldgico del mismo nombre.

Finalmente cabe destacar la existencia de dinamicas de intercambio de informaciéon con empresas
privadas, como las referenciadas para la iniciativa de la Situation Room del Area de Ecologia, Urbanismo y
Movilidad o del ambito de servicios sociales.

Pero la diversidad de realidades apuntada inicialmente también se daba en los procesos de relacion de
colaboraciéon en materia de datos con determinados sectores y empresas, suponiendo un reto especialmen-
te importante cuando habia servicios publicos implicados en ello. En muchos casos ello implicaba procesos
de intercambio de datos poco eficaces y eficientes tanto con otras administraciones publicas como con de-
terminados proveedores del propio Ayuntamiento, planteando un limite importante para consolidar una base
a partir la cual construir soluciones integradas.

4. DISCUSION Y CONCLUSIONES

Tal como se apuntaba en la introduccion y en el disefio de la investigacion, el articulo se proponia apor-
tar reflexion y evidencias, a nivel conceptual y aplicado, sobre la relacién entre la gobernanza de datos y
la IA. Mediante la revision del debate académico sobre la relacién entre ambos conceptos se ha propuesto
un esquema analitico basado en cinco componentes de la gobernanza de datos que pueden contribuir al
desarrollo de la IA en el sector publico. La aplicacion de este esquema al estudio de caso del Ayuntamiento
de Barcelona ha permitido tanto destacar sus potenciales y retos pendientes como ofrecer evidencias que
permiten sustentar los argumentos apuntados y las conclusiones que se exponen a continuacion.

El surgimiento de iniciativas sectoriales que utilizan la IA para la mejora de los servicios y las politi-
cas publicas ofrece una imagen del potencial de este tipo de soluciones basadas en la tecnologia. Por su
caracter estratégico resulta fundamental que el sector publico no quede ajeno a la integracion de la 1A en
sus dinamicas de actuacién. Para ello se plantea trascender de respuestas acotadas y de caracter puntual
e integrar la 1A en la légica de funcionamiento de las administraciones publicas. Pero, ;estan preparadas
estas organizaciones para asumir e integrar, a nivel transversal, la IA? Para sentar las bases de dicha
integracion se plantean una serie de propuestas que parten de la importancia de los datos y su gestién
para ello.

La revisidon conceptual que se ha ofrecido permite ilustrar, a través de los diferentes tipos de aportes
realizados sobre la IA en el sector publico, la importancia de los datos para su desarrollo. Sin embargo, su
encaje resulta diferente del habitual en la analitica tradicional. Entre las diferencias que caracterizan el nuevo
contexto cabe destacar el creciente volumen y diversidad de datos, la velocidad con la que se producen y
actualizan, las nuevas conexiones entre ellos, unido a la sofisticacion de las opciones analiticas que ofrece
nuevas potencialidades. Pero el nuevo contexto implica también nuevos riesgos como la necesidad de re-
visar la veracidad de los datos, su calidad, su integridad y su trazabilidad, cuestiones vinculadas especial-
mente a su confiabilidad, como punto de partida para la obtencién de resultados y soluciones validas para
la mejora de la actuacion publica.

Para la extensién y desarrollo de la IA a nivel corporativo resulta esencial contar con nuevas capacida-
des que aborden la gestion y uso de los datos. En este contexto se destaca el concepto de gobernanza de
datos, referida al establecimiento de las reglas del juego que han de regir el ciclo vinculado a la recopilacion,
depuracion, ordenacion, analisis e interpretacion de datos, para facilitar la elaboracién de resultados y su
posterior utilizacion, implementacién y evaluaciéon de cara a su mejora.

Para la configuracién de una gobernanza de datos vinculada al desarrollo de la IA en el sector publico
se han destacado cinco componentes que cubren desde la estrategia, la arquitectura e infraestructura de
datos, la organizacion, la gestiéon del talento y las competencias, y el modelo relacional. La revision de los
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aportes realizados a cada uno de los cinco componentes en el estudio de caso analizado del Ayuntamiento
de Barcelona ofrece una visidn de la importancia otorgada al ambito y su combinacién con la aproximacion
conceptual permite destacar algunos aprendizajes.

1. La importancia de establecer una estrategia a nivel corporativo que permita poner en valor la
importancia de los datos y su adecuada gestion, incorporando las diferentes dimensiones de
seguridad, privacidad, ética y responsabilidad. Pero que también incorpore una clara referencia a
los componentes de la gobernanza de datos y su reflejo en las capacidades institucionales que han
de hacer viable su desarrollo.

2. Laarticulacion de la arquitectura y la infraestructura de datos para traducir, a nivel operativo, el valor
del dato y su utilizacion, facilitando la consolidacién de procesos de intercambio interno y externo
que permitan generar sinergias a nivel corporativo y con el ecosistema de actores vinculados.

3. La asignaciéon de responsabilidades y su reflejo organico, pero también a nivel de mecanismos
de coordinacion interna, con su reflejo en los procesos de gestion, que faciliten la consolidacion
de la gobernanza de datos, asi como la implicacién de las diferentes unidades y la generacién de
aprendizajes compartidos. La adecuada combinacién de centralizacién y descentralizacion permite
compartir este tipo de recursos y propiciar innovaciones adecuadas a diferentes realidades.

4. La traduccion de la importancia de la gobernanza de datos en el ambito de la gestion de recursos
humanos, potenciando su reconocimiento en los mecanismos de seleccion, evaluacion y retribucion,
como un valor que la organizacion reconoce y estimula. Aqui los retos son especialmente importantes
debido a la distancia entre las logicas y los ritmos de transformacion propios de la gestion de los
profesionales en el sector publico en relacidn con los que se atribuyen a la gobernanza de datos. El
peso de inercias y una diversidad de actores internos y externos con cierta aversion al riesgo y poco
proclives a alterar los equilibrios vigentes, dificultan especialmente el cambio.

5. El modelo de relaciones con los actores presentes en el ecosistema de la gobernanza de datos y
el desarrollo de la IA constituye otro de los componentes a replantear. Por ejemplo, potenciando
las capacidades del sector publico para establecer nuevos mecanismos de colaboracién publico-
privada en los que se potencie el intercambio de datos con las empresas privadas implicadas, de
modo dichos datos reviertan en repositorios para su posterior integracién y utilizacion. O potenciar
el seguimiento y evaluacion de las externalizaciones para que, por ejemplo, la informacién generada
revierta en el sector publico que esta financiando los servicios. O reforzando las capacidades de
las administraciones publicas para generar iniciativas en clave de transparencia, rendimiento de
cuentas y participacion con las entidades sociales, pero también con la ciudadania, fomentando su
empoderamiento y su implicacion responsable en el desarrollo de politicas publicas.

Los aportes concretos realizados a cada uno de los cinco componentes de la gobernanza de datos
resultan importantes para sentar las bases de una IA a nivel corporativo. Pero para que dichos avances
sean coherentes y puedan consolidarse resulta imprescindible que estén alineados con una estrategia clara,
integrada y compartida para el desarrollo de este ambito. El tipo de retos que plantea el despliegue de una
gobernanza de datos, en la gestion y en la utilizacion de los mismos en las dinamicas de actuacién y en los
procesos de decisién, implican un cambio cultural profundo. Un factor intangible pero que se refleja clara-
mente en actitudes y posiciones de los diferentes actores en relacion al desarrollo de innovaciones como las
que supone el imprescindible desarrollo de la IA en las administraciones publicas.
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