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Resumen: En un contexto de ecosistemas digi-
tales mundialmente cuestionados, este artficulo
examina el papel y la contribucién de la UE
al concepto emergente de la gobernanza de
la inteligencia artificial (IA). Entendida esta
por la UE como el ingrediente fundamental
para la innovacién, la adopcién de sistemas
de IA ha alterado nuestra comprensién de la
gobernanza. Enmarcando la IA como una
tecnologia digital auténoma integrada en las
estructuras sociales, este articulo argumenta
que se puede aumentar la confianza de la
civdadania de la UE hacia la IA si la innove-
cién que esta comporta se fundamenta en un
enfoque basado en los derechos fundamen-
tales. Ello se evalia a partir del trabajo del
Grupo de Expertos de Alto Nivel en 1A (que
ha desarrollado el marco para una lA fiable) y
la propuesta recién aprobada de la Comisién
Europea para una Ley de inteligencia artificial
(con un enfoque basado en el riesgo).

Palabras clave: Unién Europea (UE), inteligen-
cia artificial (IA), gobernanza, derechos funda-
mentales, Ley de A, IA fiable, mercado Gnico
digital

Abstract: With digital ecosystems being
questioned around the world, this paper
examines the EU’s role in and contribution
to the emerging concept of artificial intel-
ligence (Al) governance. Seen by the EU as
the key ingredient for innovation, the adop-
tion of Al systems has altered our under-
standing of governance. Framing Al as an
autonomous digital technology embedded
in social structures, this paper argues that
EU citizens’ trust in Al can be increased if
the innovation it entails is grounded in a fun-
damental rights-based approach. This is as-
sessed based on the work of the High-Level
Expert Group on Al (which has developed
a framework for trustworthy Al) and the
European Commission’s recently approved
proposal for an Artificial Intelligence Act
(taking a risk-based approach).

Key words: European Union (EU), artificial
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rights, Al Act, trustworthy Al, digital single mar-
ket

41



Gestionar la complejidad: la contribucién de la UE a la gobernanza de la inteligencia artificial

En el contexto de los ecosistemas digitales, cuestionados mundialmente y que
evolucionan de forma dindmica, donde el comercio y la produccién de bienes,
servicios e informacién se van desplazando progresivamente al 4mbito digital,
este articulo tiene como objetivo examinar el papel y la contribucién de la UE
al desarrollo de un marco de gobernanza emergente de sistemas de inteligencia
artificial (IA). Puesto que la IA ejerce la funcién fundamental de amplificar, por
no decir automatizar, procesos sociales que tradicionalmente llevaban a cabo
seres humanos, es posible que su introduccidn a gran escala en la sociedad tenga
un impacto revolucionario sobre la autonomia personal. Ante las numerosas
preguntas que se plantean respecto a la naturaleza exacta y el alcance de la IA, asi
como a la capacidad para regular su aplicacién en diversos contextos sociales, la
UE —como uno de los lideres en el desarrollo de IA, junto con Estados Unidos y
China— ha contemplado la puesta en marcha de un marco normativo disefiado
para aprovechar al mdximo el potencial de la TA.

Los estdndares tnicos a nivel mundial fomentados por la UE al respecto son
de especial interés: a) el marco para una IA fiable, desarrollado por el Grupo de
Expertos de Alto Nivel en IA (Al HLEG, por sus siglas en inglés, 2019a) y asen-
tado en una concepcién basada en los derechos fundamentales, y b) la propues-
ta posterior de la Comisién Europea para un enfoque de cuatro dimensiones
basado en el riesgo contenido en su propuesta de Ley de inteligencia artificial’
(AIA, por sus siglas en inglés) (Comisién Europea, 2018a, 2018b y 2020f). Las
politicas de la UE en materia de IA estdn motivadas por la intencién de crear
un «ecosistema de la confianza»® y, a la vez, un «ecosistema de la excelencia»’
(Comisién Europea, 2020). En términos mds generales, el objetivo es acelerar
el desarrollo del mercado tnico digital y empoderar a los ciudadanos y a los
consumidores con la finalidad transformadora de alcanzar la «Década digital de
Europa» (Comisién Europea, 2021a). En este contexto, ;cémo se alinean estos
dos enfoques, el basado en los derechos fundamentales y el asentado en el riesgo
de la innovacidn, para lograr una «IA fiable»?

1. Véase: COM(2021) 206 final. «Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
por el que se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial (Ley de inteligencia
artificial) y se modifican determinados actos legislativos de la Unién».

2. Enfoque basado en la ética aplicada que pretende desarrollar la IA bajo una légica reflexiva, cen-
trdndose en los ciudadanos y basindose en los derechos fundamentales.

3. Que gira principalmente en torno a tres pilares: inversién responsable, innovacién e implementacién
de laTA. Véase: COM(2020) 605 final. «Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al
Consejo Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
sobre la Estrategia de la UE para una Unién de la Seguridad», Bruselas, 24.7.2020.
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Sobre eso, este articulo pretende, por un lado, examinar las formas de
gobernanza de la UE aplicadas a este 4mbito emergente de la politica, desde
la perspectiva del marco para una IA fiable desarrollado por el IA HLEG;
por el otro, argumentar si dichas formas de gobernanza estdn basadas en los
derechos fundamentales, ya que ello supondria la forma mds viable para au-
mentar la confianza de los ciudadanos en una tecnologia basada en datos cada
vez mds auténoma (Al HLEG, 2019a). En consecuencia, el objetivo clave es
proporcionar informacién inicial sobre hasta qué punto los siete requisitos
para una IA fiable —esto es, intervencién y supervisién humanas; robustez y
seguridad; privacidad y gestién de datos; transparencia; diversidad, no discri-
minacién y equidad; bienestar social y medioambiental, asi como rendicién
de cuentas (Al HLEG, 2019a)- se expresan en el enfoque basado en el riesgo
estipulado en la AIA. Ello se realizard a través de las siguientes preguntas de
investigacion:

— ;Qué es la IA y cémo se puede conceptualizar esta tecnologia?

— ;Cudl es el marco de gobernanza de la IA de la UE y cudl es su contribucién
al campo emergente de la gobernanza de la IA en general?

— ;En qué medida el enfoque de cuatro dimensiones basado en el riesgo que se
propone en la AIA se alinea con el concepto de la IA fiable?

Este estudio tiene en cuenta que, si bien la IA es de uso dual por naturaleza,
el dmbito de aplicacién del marco para una IA fiable se limita al desarrollo y
utilizacién de la IA en el sector publico (Comisién Europea, 2021b); asimismo,
se centra principalmente en los factores de gobernanza externa, con lo que no
proporciona un andlisis de los factores de gobernanza interna variables, como el
impacto de los asuntos presupuestarios en el marco de gobernanza de la IA (por
ejemplo, en materia de contratacién publica de IA).

Problematizaciéon de la 1A

La IA como reto para la gobernanza

Calificada como una tecnologfa de uso general (Brynjolfsson y McAfee,
2017) y concebida como una «caja negra», el cardcter de arma de doble filo de
la IA proporciona razones convincentes para establecer un régimen regulador
global, holistico y de naturaleza multidimensional. Promocionada como una
de las tecnologfas mds estratégicas del siglo xx1, la adopcién a gran escala de
la IA en el marco de la UE condensa la promesa de aumentar la calidad de
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los productos y los servicios, mejorar la eficiencia y propiciar un crecimiento
econémico anual por valor de 176.600 millones de délares —si no billones
de délares— siempre y cuando su adopcién en el comercio electrénico como
parte de la estrategia para el mercado dnico digital europeo resulte exitosa en
los préximos afios (Scott ez al., 2019). Desde el punto de vista sociopolitico,
promete contribuir a afrontar retos sociales en sectores como el sanitario, al
detectar células cancerigenas; el agricola, al disminuir el agotamiento del suelo,
o el del transporte, al aumentar la seguridad y reducir potencialmente la huella
de carbono (Taeihagh, 2021).

Sin embargo, entre las dimensiones social y econémica de la IA aparecen
tensiones, al debilitarse la confianza social hacia el uso de la tecnologia tan-
to por parte de actores privados como del sector publico. Esto se produce,
principalmente, por el mal uso e incluso un abuso deliberado de la IA, como
ya se ha visto, por ejemplo, en dreas como la de la aplicacién de la ley para
predecir la probabilidad de reincidencia, en el contexto estadounidense, o
en el del uso de sistemas de identificacién biométrica a distancia y de crédito
social, en el contexto chino, o, mds pertinente para este articulo, en el de la
asignacién de prestaciones sociales en la UE (Chiusi ez al, 2020). Estos y
otros casos plantean retos para la adopcién social a gran escala de la IA y exi-
gen medidas reguladoras para restringir lo que en ocasiones se ha concebido
en los informes académicos como el «leviatdn digital» emergente (Langford,
2020).

Para sacar partido de la IA, el discurso social y juridico del estudio —to-
davia fragmentado— de la gobernanza de la IA se centra fundamentalmente
en cémo lograr una «IA responsable», una IA «ética por concepcién» y una
«IA fiable» (Van den Hoven, 2017; Theodorou y Dignum, 2020; Hamuldk,
2018). Puesto que los ingenieros son uno de los grupos clave de las partes
interesadas (stakeholders) en el desarrollo de la IA, se han establecido inicia-
tivas de investigacién como la inspeccién-Z con el objetivo de implicar a los
desarrolladores de [A en marcos de codisefo iterativo y de hacerlos participes
de los debates con un grupo heterogéneo de especialistas en ese campo con-
creto (Zicari et al., 2021). Esta metodologia de codisefio holistica e interdis-
ciplinaria aporta un elemento importante para concretar los requisitos del Al
HLEG para una IA fiable, conciencia acerca de la sociotecnicidad de la IA y,
con ello, reafirma la importancia de un enfoque basado en los derechos fun-
damentales para la gobernanza de la IA en el seno de la UE. Ademds, existen
debates centrados en la creacién de marcos de responsabilidad y rendicién de
cuentas en casos de IA potencialmente discriminatoria o con puntos débiles
(Ebers, 2021). En una sociedad cada vez mds interconectada y dataficada, es-
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tructurada en torno a las tecnologfas de la informacién y la comunicacién®, la
adopcién de la IA pone a prueba fundamentalmente la intervencién humana
y, con ella, los pilares y valores del proyecto de integracién europea, como la
dignidad humana, la democracia y el Estado de derecho (Al HLEG, 2019a;
Murray, 2020).

El doble desafio, que resuena con el discurso anterior sobre las tecnologfas
emergentes (Larsson, 2021), es idear un mecanismo regulador proporcionado y
personalizado que, por un lado, aporte un cierto grado de libertad para la inno-
vacién en IA 'y, por el otro, aborde las trampas que esta pueda acometer y que ya
se han detectado. Dicho de otro modo, la UE se enfrenta al reto de establecer
un marco normativo para el disefio, el desarrollo y la aplicacién de la IA que no
«subordine, coaccione, engafie, manipule, condicione o guife en rebafo a los seres
humanos de manera injustificada»,
sino que «aumente, complemente La UE se enfrenta al reto de establecer
y empodere las habilidades cogni- un marco normativo para el disefio, el
tivas, sociales y culturales de estos» desarrollo y la aplicacién de la 1A que
(AI HLEG, 2019a). En este sentido, no «subordine, coaccione, engaiie, ma-
si adopta un enfoque basado en los nipule, condicione o guie en rebafio a
derechos fundamentales, ello puede los seres humanos de manera injustifica-
contribuir a situar y contextualizar da», sino que «aumente, complemente
la aplicacién a gran escala de siste- y empodere las habilidades cognitivas,
mas sociotécnicos basados en la TA, sociales y culturales de estos».
alineados con los principios de pro-
porcionalidad y necesidad. Ademds, darfa acceso a mecanismos de reparacién y
rendicién de cuentas en casos adversos que involucran a la IA como, en particular,
hacia los grupos vulnerables de la sociedad. Asimismo, desde el punto de vista del
desarrollador de la IA, el marco de derechos fundamentales ayuda a anticipar y,
en consecuencia, abordar los riesgos potenciales que pueden surgir al utilizar la IA
(Smuha, 2021) en un estadio inicial. La clave reside en cémo podemos lograr una
IA fiable en el contexto de factores enddégenos y exdgenos variables, teniendo en
cuenta la competencia mundial por el desarrollo de la IA, materializada en con-
ceptos como «carrera por la IA» entre Estados Unidos, China y la UE, asi como las
reivindicaciones cada vez mayores por la «<soberania digital» (Pohle y Thiel, 2020).

4. Definidas como un «campo amplio y no consolidado (...) de (i) productos, (ii) infrastructura y (iii)
procesos (...) que incluye las telecomunicaciones y las tecnologfas de la informacién, de (a) la radio
y (b) las lineas telefénicas a (c) los satélites, (d) los ordenadores y () Internet» (ITU, 2015).
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Marco conceptual de los sistemas de 1A

La IA como una tecnologia digital auténoma integrada en
las estructuras sociales

La IA puede dividirse en diferentes metodologias y subdisciplinas (Gasser y
Almeida, 2017), la mds prometedora de las cuales es la formada por aplicaciones
basadas en el aprendizaje automdtico (AA), por ejemplo, en las dreas del proce-
samiento del lenguaje natural, el reconocimiento de imdgenes o la robética. Tras
el surgimiento de la IA como disciplina de investigacién en la Conferencia de
Dartmouth en el verano de 1956, el interés politico y econémico por la IA ha
ido en aumento, no sin haber pasado por varios altibajos, los llamados «invier-
nos de la IA» y «veranos de la IA» (Russel y Norvig, 2010). Catalizada por un
incremento exponencial en la cantidad de datos legibles por el ordenador, junto
con la aceleracién de la potencia computacional proporcionada por métodos
estadisticos de AA mejorados, parece existir un nuevo impulso en la adopcién
a gran escala de la IA, tanto en la Administracién puablica como en el sector
privado.

La naturaleza intangible del autoaprendizaje continuo de la IA, que funciona
con software y c6digos, o la informacién digitalizada codificada en cadenas de
bits disenadas para traducir los impulsos electrénicos con un determinado fin
para amplificar o incluso substituir la capacidad fisica o mental del ser humano,
complica nuestra interpretacién de cémo disefiar un marco normativo centrado
en las personas. Segtin la AIA, la IA es: «el software que se desarrolla con (...)
(a) enfoques de aprendizaje automdtico (...), (b) enfoques basados en el cono-
cimiento y en la légica (...), (c) enfoques estadisticos (...) y que puede, para un
determinado conjunto de objetivos definidos por los seres humanos, generar
resultados tales como contenidos, predicciones, recomendaciones o decisiones
que influyen sobre los entornos con los que interactian» (Comisién Europea,
2021c). En este sentido, la IA se puede conceptualizar mejor como «un me-
dio que se materializa en dispositivos basados en un cédigo concreto» (Lawson,
2017), lo que implica un cambio en el estado mental de un ser humano y/o en
el estado fisico de objetos.

5. La Conferencia de Dartmouth tuvo lugar en el verano de 1956 en la universidad privada Dartmouth
College (Hanover, estado estadounidense de Nuevo Hampshire), durd unas ocho semanas y fue orga-
nizada por John McCarthy (informdtico), Marvin Minsky (cientifico), Nathaniel Rochester (arquitecto
jefe de IBM) y Claude Shannon (matemdtico, ingeniero eléctrico y criptégrafo). Este evento se considera
como el germen de ver la inteligencia artificial como una esfera o campo de actividad.
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De ello se deduce que el concepto y la interpretacién de la tecnologfa digital
de la IA dependen del contexto de su aplicacién, de su impacto en el mundo
material, asi como de los métodos o medios subyacentes a través de los cuales
se espera alcanzar determinados objetivos preprogramados. Su materializacién
siempre se traduce en un efecto sobre el mundo real y, por lo tanto, estd ligada
a la actualizacién de los procesos preprogramados de su disenador. Al respecto,
elementos de la inteligencia y el conocimiento humanos se replican y repre-
sentan en la capacidad tecnoldgica para percibir el entorno digital y/o fisico,
interpretar y procesar datos estructurados o no estructurados, decidir realizar la
accién mds racional en el contexto de alcanzar un objetivo predefinido, apren-
der de este proceso y establecer inductivamente nuevas reglas para alcanzar los
mismos objetivos de forma mds eficiente (Al HLEG, 2019a). En consecuencia,
la IA podria conceptualizarse como
un sistema tecnoldgico y sociotéc- La novedad de la IA radica en su carac-
nico tan pronto como se alcance el feristica inherente de autonomia, propor-
umbral de sus efectos, materializdn-  cionada por los algoritmos basados en
dose en la actualizacién a través de  aprendizaje automético, asi como por su
artefactos o dispositivos materiales o inteligencia, la cual, aunque limitada, se
dispositivos informdticos y/o robs-  va desarrollando progresivamente.
ticos. En este sentido, vale la pena
recordar la relevancia de los datos, ya que el proceso de aprovechar los datos se
traduce en una reflexién acerca de los valores, las normas y las estructuras socia-
les sobre los que se despliega la IA o que ya estarfan integrados en ella (Rahwan,
2018; Larsson, 2019 y 2021).

Si bien este marco podria cuestionarse debido a ser de aplicacién demasia-
do amplia, lo que convierte las tecnologfas de la informacién y comunicacién
(TIC) anteriores basadas en software en «sistemas de IA», es decir, la novedad
de la IA radica mds bien en su caracteristica inherente de autonomia, propor-
cionada por los algoritmos basados en AA, asi como por su inteligencia, la cual,
aunque limitada, se va desarrollando progresivamente. De forma m4s general, la
IA es dnica en comparacién con los sistemas sociotécnicos tradicionales debido a
que tiene sus propias caracteristicas «auténomas, adaptativas e interactivas» (Van
de Poel, 2021), con un disefio que cambia continuamente a través de la interac-
cién y el compromiso con el entorno a lo largo del tiempo y del espacio. Asi, el
nexo entre la naturaleza de la IA y su despliegue en contextos del mundo real
requiere una reflexion adicional sobre el impacto de este nuevo tipo de sistema
sociotécnico sobre el entorno humano y, particularmente, sus interacciones con
los seres humanos. Plantear la IA como un sistema sociotécnico auténomo inte-
grado en un entorno econémico y sociolegal ayuda, de esta forma, a establecer
el vinculo entre el disefio de la IA y el impacto de las opciones de disefio para el
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desarrollo de la IA en la interaccién humano-ordenador. Asimismo, aumenta el
rol de los ciudadanos empoderdndolos en los enfoques de disefio, que se pueden
extender a las necesidades humanas desde una perspectiva centrada en el ser hu-
mano en el contexto de la innovacién en IA. Esto resulta todavia m4s relevante
si se tiene en cuenta que la innovacién en IA ha tenido lugar fundamentalmente
en clusteres de investigacién privados motivados por intereses comerciales, cuya
légica se inclinaba mds hacia los consumidores que al empoderamiento de los
ciudadanos (Umbrello, 2021).

Por consiguiente, a fin de concretar el marco para una IA fiable del Al
HLEG y, de esta forma, aprovechar el potencial de las caracteristicas de na-
turaleza auténoma de la IA, se pide a los ingenieros, en particular, que se
familiaricen y apliquen enfoques de pensamiento sistémico al disefio de la
IA, los cuales se fundamentan en légicas basadas en los derechos fundamen-
tales. Para ello, por ejemplo, Umbrello (2021) sugiere utilizar el enfoque del
disefio de concepcién ética (Value Sensitive Design [VSD]), un marco que
proporciona una valiosa caja de herramientas sobre el estudio de la interac-
cién humano-ordenador, y cudndo/cémo adaprarla a las especificidades de
la TA, particularmente respecto a la gobernanza de la IA (Umbrello y van
de Poel, 2021). Como metodologia especifica, reflexiva, interdisciplinaria y
transcultural, este marco puede generar y fomentar la concienciacién sobre la
importancia de las opciones de disefio en la innovacién de la IA y el impacto
a largo plazo de incorporar valores especificos del contexto de la IA en los
ciudadanos, los usuarios finales y otras partes interesadas en los ecosistemas
digitales emergentes de IA. Esto es relevante, ya que el disefio ético puede
complementar el trabajo del Al HLEG, traduciendo los criterios para una IA
fiable en normas concretas a través de su disefio y, por lo tanto, puede ayudar
a fomentar un sistema de pensamiento basado en los derechos fundamentales
para la gobernanza de la IA.

Respecto a la segunda problemdtica, la mejor forma de describirla es con el lla-
mado «efecto IA», una paradoja que subyace a la utilizacién de todas las tecnologfas
basadas en IA: tan pronto como el publico general adopte la IA, esta perderd la na-
turaleza de IA y se convertird en una tecnologfa convencional (Troitifio, 2021). Pero
el hecho de definir la IA en funcién de la gravedad y el alcance de los efectos de su
utilizacién en los seres humanos y en el entorno en general —como se estipula en el
enfoque de cuatro dimensiones basado en el riesgo de la AIA— ayuda a abordar este
reto no solo desde el punto de vista semdntico, sino posiblemente desde el punto de
vista del Estado de derecho y de los derechos fundamentales (Comisién Europea,
2021c). Por ejemplo, un sistema de IA «que utiliza técnicas subliminales mds alld
de la conciencia de la persona para distorsionar materialmente su comportamiento»
(Comisién Europea, 2021c) nunca podria ser tratado como una tecnologfa conven-
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cional pory en el interior de una sociedad democrdtica. Podrfan surgir tensiones du-
rante la aplicacién de «sistemas de identificacién biométrica remota “a tiempo real”
en espacios publicos con el fin de hacer aplicar la ley» (ibidem), con excepciones a su
aplicacién, enfrentdndose a importantes criticas por parte del Parlamento Europeo
y varias ONG europeas.

Sin embargo, el hecho de que las mismas aplicaciones estén restringidas
por los principios legales de derechos fundamentales de necesidad y propor-
cionalidad no implica que estas puedan ser aprobadas sin una reflexién critica
previa por parte de una sociedad democrdtica bien informada por una prensa
independiente y, por lo tanto, consciente de los peligros potenciales que plan-
tea la IA a su propia dignidad. Al respecto, podrian surgir problemas en los
paises de la UE donde el Estado de derecho y la independencia de la prensa y
del poder judicial se estén socavando progresivamente. Esto podria complicar
los procedimientos de revisién judicial para impugnar solicitudes individuales
de IA en tribunales administrativos, por ejemplo, por la aplicacién de la ley, lo
que a su vez podria tener un efecto negativo sobre la confianza de la sociedad
en la tecnologia digital.

Igualmente, serfa necesaria una mayor concienciacién respecto al uso de la
biometria sobre ciudadanos de «terceros paises», por ejemplo, en el contexto
de la proteccién de las fronteras. En este sentido, el campo de la biometria
seguird siendo objeto de controversia y proporcionard un terreno fértil para
los debates sobre si las solicitudes procedentes de esos paises deben transferirse
total o parcialmente a los criterios de «prdcticas prohibidas de IA» (Comisién
Europea, 2021c). Aunque podrfamos mencionar otras dreas grises referentes
a las tensiones entre los principios de los derechos humanos y la salvaguardia
de la seguridad publica, toda esta controversia se reduce a que, mientras la so-
ciedad civil o las entidades juridicas estén informadas sobre las trampas de la
IA y estén empoderadas para desafiarlas a través de procedimientos de revisién
judicial, los impactos adversos de la IA continuardn siendo cuestionados por la
sociedad, lo que convertiria el «efecto de la IA» en un criterio pertinente sobre
el cual podria evaluarse el despliegue de la IA. En consecuencia, al permanecer
bajo el escrutinio publico durante todo el ciclo de vida de la IA, la paradoja
presenta un criterio sobre el umbral a partir del cual se puede evaluar el cardcter
democrdtico de una sociedad.

En esencia, ya que la IA puede construirse como un artefacto tecnolégico
digital auténomo integrado en un entorno econémico y sociolegal, la regula-
cién de la IA se resuelve en torno a las preguntas fundamentales de «para quién
y para qué propdsito se disenardn [los sistemas de IA] y, relacionado con ello, de
quién son propiedad, quiénes los usardn y en qué contextos se aplicardn» (Anto-
nov y Kerikmie, 2020).
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Como gestionar la IA: de la gobernanza a la
gobernanza de la IA

El concepto de «gobernanza» se aplica a varios campos y 4reas para re-
ferirse, a grandes rasgos, a forma(s) compleja(s) de gestién y cogestién por
parte de actores publicos y privados de procesos sociales, politicos y/o eco-
némicos, en el dmbito internacional, nacional o subnacional. Por lo general,
por lo tanto, el marco de la gobernanza puede entenderse como un ejercicio
de ordenacién social y, en su definicién, se incluyen los siguientes cinco
elementos: a) multitud de actores —instituciones, estados, organizaciones in-
ternacionales y no gubernamentales—, b) variedad de mecanismos y c) de es-
tructuras, d) grados de institucionalizacién y e) distribucién de la autoridad
(Katzenbach y Ulbricht, 2019).

Aunque algunos politélogos han cuestionado la profundidad analitica de este
marco, debido a su amplio alcance y aplicabilidad (Kohler-Koch y Rittberger,
20006), en la adopcién de tecnologfas disruptivas y ante la necesidad de una con-
cepcién holistica de las ramificaciones sociales de la IA (Murray, 2020), el marco
de la gobernanza brinda, en primer lugar, orientacién —como si fuera una caja de
herramientas— para explorar y potencialmente abordar la complejidad en torno
alaIA, la diversidad de actores, asi como los procesos que se producen alrededor
de la infraestructura tecnoldgica y, a su vez, sobre las modalidades y las configura-
ciones existentes en la interrelacién entre nuestra comprensién actual del marco
de gobernanza y la IA. Eso incluye, por tanto, las medidas necesarias, ya sean
politicas, legislativas, reguladoras, incluyendo modalidades alternativas de regula-
cién (Lessig, 1999) —como directrices éticas (Larsson, 2021), estdndares, c6digos
de conducta—, o de adjudicacidn, a través de las cuales las fricciones sociales,
politicas y econémicas causadas por la adopcién de la IA pueden suavizarse y,
por consiguiente, equilibrar proporcionalmente los intereses publicos y privados.

En esencia, el concepto de gobernanza surgié a finales de la década de 1970,
cuando actores privados entraron en el campo de la gobernanza publica im-
pulsados por motivos de reduccién de costes y eficiencia; dreas y campos sobre
los cuales el Estado tradicionalmente habia asumido la autoridad politica, lo
que con el tiempo condujo a lo que Rhodes (1996: 661) describié como una
«fragmentacién de la autoridad politica» (véase también, Calcara ez al., 2020:
8). Por lo que respecta a la dimensién internacional y externa del marco de la
gobernanza, en el contexto del final de la Guerra Fria e impulsada por el pro-
ceso de la globalizacién, la concepcién Estado-céntrica habia sido reemplazada
progresivamente por nuevos tipos de gobernanza que culminaron en la siguiente
definicién consensuada de la Comisién sobre Gobernanza Global (Commission
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on Global Governance, 1995: 2): «La gobernanza es la suma de las numerosas
formas en que los individuos y las instituciones, publicas y privadas, gestionan
SUS asUNCOs COMUNEs».

Esta definicién plasma acertadamente el cardcter cambiante del Estado, de
manera que, tras ser moldeado gradualmente por factores endégenos y exdge-
nos, «gobernar» se acabé transformando en «gobernanza». El aspecto mds crucial
que cabe mencionar para ambas dimensiones es la adopcién de las TIC y el pos-
terior proceso de digitalizacién®. Por lo tanto, el fenémeno de la fragmentacién
se aplica igualmente a —y estd representado en y por— el contexto actual de dis-
rupcion tecnoldgica, al que han contribuido las grandes plataformas digitales, en
particular los gigantes tecnolégicos del GAFAM (Google, Amazon, Facebook,
Apple y Microsoft). Como tal, la digitalizacién, que tiene un impacto en todas
las dimensiones de la sociedad, ha distorsionado mds la concepcién tradicional
del funcionamiento del Estado. El continuo proceso de fragmentacién caracte-
rizado por una complejidad tecnolégica cada vez mayor tiene diversos impactos
en la formulacién de politicas: en su disefo, en la seleccién y la participacién de
nuevos actores, en los objetivos de las politicas y, por lo tanto, en los métodos
por los que dichos objetivos se establecen para ser alcanzados.

En este sentido, han surgido nuevos marcos de la gobernanza, como la
e-gobernanza (Garson, 2000), la gobernanza de Internet (Kettemann, 2020),
la gobernanza de la ciberseguridad (Von Solms y Von Solms, 2018) y la gober-
nanza algoritmica (Katzenbach y Ulbricht, 2019). La profética observacién
que Lessing (1999) realizé en los inicios de la adopcién de las TIC al final de
la década de 1990, de que «el cédigo [era] la ley» y de que la arquitectura del
ciberespacio presentaba caracteristicas tinicas que requerian una revisién de
los marcos de gobernanza tradicionales, es un precursor bien fundamentado
de la comprensién de los fenémenos actuales socialmente disruptivos, como la
elaboracién de perfiles sociales con fines comerciales y el nudging (<empujon-
cito»), o la proliferacién de discursos de odio y la difusién de desinformacién,
todo ello impulsado por la innovacién en las TIC a través del ciberespacio.
Fundamentalmente, el gran poder econémico que ejercen las plataformas di-
gitales sobre la sociedad (Zuboff, 2019; Nemitz y Pfeffer, 2020) y la data-
ficacién que se deriva de ello (Murray, 2020) han exigido la revisién de los
marcos de gobernanza tradicionales. En particular, la creciente asimetria de

6. Aqui consideramos la digitalizacién como un proceso tanto técnico como social de traduccién de
informacién y datos andlogicos, tradicionalmente almacenados en forma de textos, a un formato
legible por un aparato a través del cédigo binario (Altwicker, 2019).
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conocimiento al respecto entre los programadores y los responsables politicos
aporta razones para repensar la gobernanza (Lessig, 1999; Van den Hoven,
2017; Buiten, 2018). El concepto de «multistakeholderism» (multiples partes
interesadas), derivado del discurso de la gobernanza de Internet (Kettemann,
2020: 30), ha ido ganando terreno, lo que requiere una participacién amplia
de expertos con conocimientos técnicos, juridicos, sociales y econémicos en
los procesos de elaboracién de politicas y leyes.

A la luz de todo esto, el desarrollo de la inteligencia artificial (IA) puede con-
siderarse una continuacién de la innovacién en las TIC o las tecnologfas digitales
en general. Simplificando, podemos decir que la digitalizacién, apoydndose en
las capacidades de la infraestructura actual —las capas técnica, légica y social del
ciberespacio (Schmitt, 2017)—, culmina con la llegada de la inteligencia digital

en la cognificacién de los procesos
Se puede distinguir un nuevo campo de go-  sociales (Kelly, 2016) como presen-
bernanza a partir del discurso actual pre-  tacién de una inteligencia humana
sente en la literatura interdisciplinar sobre atn restringida en su definicién. El
gobernanza tecnolégica: la gobernanzade  problema del control de estos pro-
la IA. Tanto académicos como responsables  cesos, sumado a la velocidad que
politicos han propuesto diversos plantea- alcanza la luz de las sefiales electré-
mientos para gestionar la IA. nicas que recorren los cables de fibra

dptica, se ve agravado por el aspecto
mds caracteristico y propio de la IA, su autonomia (que parte de mecanismos
de aprendizaje inductivos basados en AA) —y, por tanto, su condicién de «caja
negra»—, que a su vez trastoca la idea tradicional de transparencia, justicia, lega-
lidad y rendicién de cuentas. Otro factor que complica la gobernanza de la IA
es la multiplicidad de actores que intervienen en su concepcién, implantacién,
mantenimiento y fiscalizacién. Por tltimo, la velocidad de la innovacién en este
dmbito llega a inducir a algunos investigadores a sostener que una IA no alinea-
da con nuestro sistema de valores podria constituir una amenaza existencial para
la propia humanidad (Bostrom, 2014; Dafoe, 2018).

Consecuentemente, ademds de la lista no exhaustiva de marcos de gobernanza
presentada anteriormente, se puede distinguir un nuevo campo de gobernanza a
partir del discurso actual presente en la literatura interdisciplinar sobre gobernan-
za tecnoldgica: la gobernanza de la IA. De forma dindmica, aunque fragmentada
y no consolidada (Butcher y Beridze, 2019; Taeihagh, 2021), tanto académicos
como responsables politicos han propuesto diversos planteamientos para gestio-
nar la IA. El discurso sobre la gobernanza de la IA —holistico en muchos senti-
dos— se articula principalmente en torno a la cuestién de anticipar y reducir los
riesgos futuros a corto y largo plazo mediante unas directrices de ética, procesos
de construccién institucional y la inclusién de las directrices de ética en las nor-
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mas de cardcter vinculante (Larsson, 2021b). Como primeros investigadores que
establecieron un marco de gobernanza de la IA, Gasser y Almeida (2017) y Dafoe
(2018) buscaron concretar las reflexiones relativas a las oportunidades y la rami-
ficaciones sociales de la IA en torno a las dimensiones de a) nivel social y juridico,
b) nivel ético'y c) nivel técnico'y, respectivamente, a) el panorama técnico, b) la po-
litica de la IA'y ) la gobernanza ideal en politicas, nuevas instituciones y normas
a través de consultas reiterativas con multiples partes interesadas en el plano inter-
nacional. A partir de la motivacién por crear una IA ética y explicable, han surgido
subcomunidades como la iniciativa AI4Good de Naciones Unidas, vinculada a los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de esta organizacién (ITU, 2021; Cowls
et al., 2021), y el Movimiento Eticamente Alineado de la comunidad del Instituto
de Ingenierfa Eléctrica y Electrénica (IEEE, 2019), lo que en sentido mds amplio
atiende al llamamiento de «abrir la caja negra de la IA» (Buiten, 2019) a la sociedad.

Para ayudar a los ingenieros en IA, en especial, a traducir las directrices éticas y
los valores especificos de la IA a través del diseio, Umbrello y van de Poel (2020)
sugirieron enfoques hibridos y de abajo arriba (bottom-up) para la gobernanza de
la TA, partiendo del marco autorreflexivo de concepcién ética VSD (Umbrello,
2021b). Demostrando cémo los principios del Al HLEG se pueden concretar
como valores de orden superior a través del disefio de la IA mientras se tienen en
cuenta las tensiones éticas y los posibles dilemas que este proceso pueda contener,
el trabajo de Umbrello y van de Poel no solo otorga credibilidad a la operativi-
dad del marco del AI HLEG, sino que también reafirma cudn instrumental es
el pensamiento del sistema basado en los derechos fundamentales para la gober-
nanza y la innovacién de la IA. Asi, para lograr una IA fiable, piden a los inge-
nieros de IA que hagan su trabajo teniendo en cuenta principalmente los valores
humanos para contrarrestar la 16gica actual de la innovacién mercantilizada de
la IA y su influencia en el disefio de la IA; asimismo, ofrecen pautas comple-
mentarias sobre cémo hacerlo de manera mds efectiva a largo plazo (Umbrello
y van de Poel, 2021).

Desde la misma perspectiva, los discursos sociojuridicos sobre IA (Rahwan,
2018; Floridi ef al., 2018; Dignum, 2019; Larsson, 2021b) reflejan los argu-
mentos para considerar la IA no solo como una tecnologia basada en la ciencia
computacional, sino también como un elemento que estd integrado y situado en
las estructuras sociales, por lo que plantea por igual cuestiones éticas, normativas
y de valores. En particular, la propuesta de Rahwan (2018) de un contrato so-
cial algoritmico arroja luz sobre el reto social fundamental de retener la agencia
humana en la adopcién de la IA, como se ejemplifica en el modelo de «sociedad
en el bucle» del mismo autor. Examinar y explicar la interrelacién entre el desa-
rrollo de la TA y los valores humanos en el dmbito social proporciona vias para
una concepcién revisada de cémo la sociedad como conjunto puede prosperar
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adoptando la IA. Esta reflexién se materializa en la peticién de Rahwan de un
contrato social renovado en un entorno cada vez mds cuantificable donde «los
humanos y los algoritmos de gobernanza» interactden entre si (ibidem). A su
vez, todo el ciclo de vida de la IA, desde su disefio hasta su auditorfa, debe en-
tenderse en el contexto social en el que se despliega la tecnologia digital.

Contribucion de la UE a la gobernanza de la 1A

Los elementos elaborados para avanzar en propuestas de marcos de gobernan-
za en materia de A se reflejan en documentos de politicas, como las multiples
estrategias nacionales de IA (OECD, 2021; Van Roy, 2020) y, en especial, los
documentos de la UE Directrices éticas para una IA fiable y Recomendaciones de
politicas e inversion para una IA fiable (Al HLEG, 2019ay 2019b), el Libro Blan-
co sobre la inteligencia artificial de la Comisién Europea (2020) y la propuesta
legislativa de la UE sobre IA, la AIA (Comisién Europea, 2021c¢).

Por ejemplo, el marco autorreflexivo de concepcién ética VSD estd de
acuerdo con los siete requisitos clave del Al HLEG y se refleja en el marco
de la UE para una IA fiable, que trata «no solo de la fiabilidad del propio
sistema de IA, sino también (...) de la fiabilidad de todos los procesos y ac-
tores que forman parte del ciclo de vida del sistema», siendo este reiterativo
por naturaleza (Al HLEG, 2019a). En el nivel meta, la propuesta holistica
de la UE para la AIA presenta no solo la primera concrecién de los marcos
analizados en los discursos académicos sobre gobernanza de la IA, en parti-
cular sobre IA responsable y la iniciativa AI4Good (Rahwan, 2018; Floridi
et al., 2018; Dignum, 2019; Theodorou y Dignum, 2020; Cowls ez al.,
2021; Larsson, 2021b), sino también el primer instrumento legislativo gene-
ral para abordar la creciente recomendacidn, desde la literatura sobre gober-
nanza de la IA, de llevar a cabo el desarrollo institucional y la construccién
de estructura de gobernanza en materia de IA, lo que consolida los debates
internacionales sobre esta cuestién. Esto también se debe, en parte, a la par-
ticipacién de algunos de los académicos mds destacados del Al HLEG, como
Floridi o Dignum, cuyas investigaciones abarcan temas de los campos inter-
disciplinarios de la ciencia computacional, la filosofia y el derecho. Y vice-
versa, los informes elaborados por el AI HLEG han configurado y cambiado
el discurso sobre gobernanza de la IA de los debates anteriores, poniendo el
foco en la gobernanza de la 1A centrada en el riesgo existencial (Dafoe, 2018)
hacia la gobernanza de la IA fiable, reflejada en la adopcién de los principios
de la OCDE y los principios estadounidenses sobre IA (Thiebes ez al., 2021).
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éConfianza, excelencia o ambas?

Tanto las medidas legislativas ad hoc como los esfuerzos de estandariza-
cién son pilares para la competitividad mundial de la UE en la adopcién de
la TA (Data Ethics Commission, 2019). La presidenta de la Comisién Euro-
pea, Ursula von der Leyen, se comprometié con el objetivo clave recogido
en las Directrices politicas de la Comisién para 2024 de disefiar un marco
normativo para la IA basado en los valores y las normas europeos (Comisién
Europea, 2021d).

Desde 2018, con el establecimiento del Al HLEG —formado por 52 miem-
bros de multiples partes interesadas— hasta la AIA, presentada el 21 de abril de
2022 por la Comisién, la UE ha recurrido a varios instrumentos politicos para
crear un marco de gobernanza para
la IA, de entre los cuales destacan Tanto las medidas legislativas ad hoc
los tres siguientes: a) las directrices como los esfuerzos de estandarizacién
éticas y de politicas sobre IA, que son pilares para la competitividad mun-
sienta las bases para el concepto de dial de la UE en la adopcién de la IA.
IA fiable centrada en el ser humano Ursula von der Leyen, presidenta de la
y establece un estdndar general; b) Comisién, se comprometié con el objeti-
el Libro Blanco sobre la inteligencia  vo clave de disefiar un marco normativo
artificial, que expone la visién de para la 1A basado en los valores y las
un ecosistema de IA basado en la  normas europeos.
confianza y la excelencia, y ¢) las
propuestas legislativas, en especial, la Ley de Servicios Digitales, la Ley de Mer-
cados Digitales y la dltima propuesta de Ley de inteligencia artificial-AIA (Al
HLEG, 2019a, 2019b; Comisién Europea, 2021a).

A su vez, estas iniciativas conjuntas se han ido incorporando gradualmente
en un marco normativo general, aunque no exento de controversia respecto
a la IA. Junto con la introduccién anterior del Reglamento General de Pro-
teccién de Datos (RGPD), las dltimas politicas de Bruselas sobre gobernanza
de la TA podrian también concebirse como una reafirmacién del papel que
tradicionalmente ha asumido la UE de «superpotencia reguladora» basada en
principios (Bradford, 2020a; Bakardjieva Engelbrekt ez 4/, 2021). Es decir,
que lo que Bakardjieva Engelbrekt ez /. (2021) analizan como «cambio tec-
nolégico» se ha abordado en el contexto del «efecto Bruselas» desde la pers-
pectiva de la capacidad innata de la UE —como el mercado tnico mds grande
del mundo— para promulgar estdndares legales globales que posteriormente
sirven de inspiracién y son adoptados mds alld de su jurisdiccién (Bradford,
2020b). Debemos suponer que esta concepcién de Bradford (ibidem), pro-
bada empiricamente, se ve reflejada en los esfuerzos de la UE en cuanto a
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regulacién global de la tecnologfa, un ejemplo paradigmdtico de lo cual es el
RGPD. El mismo patrdn se sigue aplicando a sus esfuerzos reguladores para
contrarrestar el poder monopolistico del GAFAM vy otros actores tecnolégi-
cos mundiales. Si bien este articulo no pretende adoptar la metodologia de
Bradford, si que partimos de su leitmotiv, a saber, la resolucién inherente de
la UE a actuar como un modelo para la democracia, el Estado de derecho y
la promocién de los derechos fundamentales, todos principios y conceptos
holisticos que son mds relevantes que nunca en la coyuntura del «cambio tec-
noldgico». Estos mismos principios, basados en los derechos fundamentales
globalmente desafiados, se materializan en el marco para una IA fiable, un
concepto que la UE pretende exportar y con el que, a través de la IA, quiere
ostentar el liderazgo.

En este sentido, la Comisién Europea se propone gestionar el desarrollo,
la comercializacién y la aplicacién de la IA baséndose principalmente en un
enfoque de cuatro dimensiones fundamentado en el riesgo (Comisién Euro-
pea, 2021c). Si bien es mds completo y, por lo tanto, tiene un alcance mds
matizado en comparacién con la propuesta binaria prevista anteriormente
en el Libro Blanco sobre inteligencia artificial, que solo distinguia entre apli-
caciones de IA de alto riesgo y de bajo riesgo (Comisién Europea, 2020), el
método de clasificacién basado en el riesgo de la AIA todavia parece estar
sujeto a criticas. Para que la «IA hecha en la UE» sea considerada fiable (véa-
se la figura 1), los desarrolladores y los disefiadores de estos sistemas deben
cumplir tres requisitos clave: a) la IA debe cumplir todas las normas legales;
b) acatar los valores y estdndares éticos de las sociedades democrdticas, y c)
presentar un alto grado de robustez, tanto técnica —por ejemplo, en el drea
de la ciberseguridad— como social, por lo que respecta a la seguridad de la
IA y a los principios como la explicabilidad, la equidad y la prevencién de
los dafios y el respeto hacia la autonomfa humana, en particular (AI HLEG,
2019a).

Mientras que el AT HLEG expuso en profundidad los requisitos segundo
y tercero, la Comisién Europea, como 6rgano ejecutivo de la UE, concibié
una propuesta legislativa para realizar una «IA licita», complementando el
marco para una IA fiable con el enfoque de cuatro dimensiones basado en el
riesgo (véase la figura 2; Comisién Europea, 2021c). Esto, a su vez, plantea
la pregunta sobre cémo estd representado el marco para una IA fiable basada
en derechos fundamentales en la AIA, concretamente en el contexto de la
intencién de la Comisién Europea de crear «una estructura de gobernanza
ligera» sobre IA (Comisién Europea, 2021c). En otras palabras, ;puede la
UE alcanzar una IA fiable con una estructura de gobernanza ligera, incluida
en el enfoque basado en el riesgo?
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Figura 1. Marco para una IA fiable del Grupo de Expertos de Alto Nivel en
IA (Al HLEG)

Introduccién

Capitulo 1

Capitulo 1

Capitulo

IA fiable |

(no se trata en este
documento)

‘ Fundamentos de la IA fiable ‘ -— -, Respeto a la autonomia

Se adhi | o personal
€ adhiere a los principios ® Prevencion de dafios
éticos basados en los o Justicia

derechos fundamentales Reconoce y aborda las « Explicabilidad
tensiones entre ellos

4

Materializacién de la 1A -— -, Agencia y supervisién

fiable humanas
los evaloa y aborda de  ® Robustez técnica y
Implementa los requisitos manera continua durante seguridad
claves todo el ciclo de vida del  ® Privacidad y gestion de
sistema de IA a través de datos

® Transparencia
e Diversidad, no
' \ discriminacién y equidad

e Bienestar social y

medioambiental
e Rendicién de cuentas

Evaluacién de la IA fiable ‘ m

Pone en marcha los
requisitos clave

Adapta esto a la
aplicacién especifica
de IA

Fuente: Al HLEG (2019al).
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Partiendo de los cinco elementos del marco de gobernanza presentado
anteriormente, combindndolos con los siete requisitos para una IA fiable,
este articulo examina el feedback recibido sobre la propuesta de AIA, en par-
ticular, el proporcionado por académicos del dmbito juridico de los derechos
humanos (véanse, por ejemplo, Smuha ez al., 2021), y sostiene que la AIA
en su forma actual carece de elementos fundamentales para poder ser consi-
derada fiable en la dimensién de «IA licitar.

Figura 2. Enfoque de cuatro dimensiones basado en el riesgo de la Ley de
inteligencia artificial (AIA)

Riesgo inaceptable

Riesgo alto

Riesgo limitado
(Sistemas de IA con obligaciones especificas de transparencia)

Riesgo minimo

Fuente: Comision Europea (2021d).

Multiplicidad de actores

Si bien la UE ha permitido la participacién publica en el desarrollo de la ATA
—por ejemplo, mediante encuestas a las pequefias y medianas empresas sobre el
marco para una IA fiable, el establecimiento de un foro europeo de debate sobre
politicas de IA o la «Alianza IA» o el Al HLEG—, todavia quedan dudas sobre la
inclusividad del proceso. Esta critica se ve reflejada en la AIA, que no estipula de-
rechos procedimentales ni substantivos para los ciudadanos de la UE afectados por
una IA adversa (Smuha ez al., 2021), ya sea en dreas de aplicaciones de bajo o alto
riesgo, y que estd en desacuerdo con los principios para una IA fiable de agencia
humana, equidad, bienestar social'y rendicién de cuentas. Como tal, la AIA en su
forma actual no empodera a los ciudadanos hasta el punto de permitir mecanis-
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mos de reparacién informados y transparentes (Smuha ez al., 2021), en casos de
usos potencialmente defectuosos o ilegales de la IA, como anteriormente habia
previsto el Al HLEG.

Por consiguiente, el aspecto de la participacién de la ciudadania de la UE
en esta materia debe ser mejorado. Basdndose en los principios del Estado de
derecho de legalidad, equidad y rendicién de cuentas, el ingrediente esencial
de la inclusividad deberfa ganar peso en el debate sobre la gobernanza de
la TA en el 4mbito de la UE. Los marcos de gobernanza inclusiva conllevan
elementos que permiten la participacién ciudadana, legitimdndolos, y estin
orientados a aumentar la transparencia del propio proceso de elaboracién de
politicas. Por dltimo, pueden ajustarse con el tiempo, por lo que su alcance
es reiterativo y dependiente del contexto. Aunque no es exhaustiva, la com-
binacién de estos factores clave permite que la confianza de los ciudadanos
hacia el proceso de elaboracién de politicas y hacia las instituciones del Es-
tado crezca y se desarrolle (Pierre y Peters, 2021), independientemente del
momento y del contexto en que las tecnologfas, de naturaleza digital, auté-
noma o compleja, se introduzcan.

De esta forma, las voces de los ciudadanos de la UE de a pie deberian refle-
jarse en la AIA, especialmente para empoderarlos, pero no solo a través de me-
canismos de formulacién de quejas y rendicién de cuentas. En este sentido, el
Parlamento Europeo, como representante de 450 millones de ciudadanos, debe
defender una mayor participacién ciudadana en la futura formulacién y defini-
cién de la AIA, por ejemplo, introduciendo el derecho a la participacién directa
en las revisiones potenciales de la aplicacién de la IA de riesgo. Los ciudadanos
de la Unién podrian presentar casos y quejas directamente ante un consejo euro-
peo de IA o ante sus respectivas autoridades nacionales de supervisién.

Mecanismos, estructuras, institucionalizacién y autoridad

En este sentido, aunque la AIA prevé establecer un Consejo Europeo de inte-
ligencia artificial, con representacién de expertos de los 27 estados miembros y
la Comisién Europea, para permitir una aplicacién adecuada de la ley, quedan
dudas en cuanto a las buenas prdcticas administrativas derivadas, ya que se
deben desarrollar los niveles requeridos de conocimientos respecto a la infraes-
tructura de la IA. Ello exige una exhaustiva formacién de los expertos y el nivel
de inversién adecuado para desplegar las capacidades de la infraestructura de
las autoridades nacionales de supervisién, ya que la experiencia en torno al
contexto del RGPD, por ejemplo, senala que estas instituciones normalmente
han estado infradotadas en varios paises de la UE, lo que ha obstaculizado y
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paralizado la administracién efectiva del cumplimiento de este reglamento y
la aplicacién de las leyes de proteccién de datos.

Para la perspectiva a largo plazo sobre la implementacién y el seguimiento
de la AIA, es especialmente importante el hecho de capacitar a los funcionarios
publicos en alfabetizacién digital avanzada, en particular sobre cémo identificar
amenazas especificas de la [A para los derechos humanos, considerando que los
disenadores de sistemas de IA tienen un gran margen de maniobra en su deci-
sién de realizar evaluaciones de conformidad ex ante, lo que, dudosamente, se
refiere solo a las aplicaciones de la IA de alto riesgo” enumeradas en el articulo
6(2) y en el Anexo 111 (Comisién Europea, 2021c), pero no a las de bajo riesgo.
Al respecto, debido a la naturaleza compleja y a la dependencia en el contexto de
la IA, si esto no se aborda, ello podria tener un impacto negativo en los derechos
de privacidad y la agencia de la ciudadania de la UE. Si bien la creacién de una
base de datos sobre aplicaciones de la IA de alto riesgo de dmbito europeo res-
peta el objetivo de supervisién y seguimiento efectivos de los sistemas criticos de
IA, desde la perspectiva de la ley de derechos fundamentales, cabe preguntarse si
la base de datos no deberia extenderse a las cuatro dimensiones del riesgo.

Ademds, al transponer un espiritu de proteccion de los derechos fundamentales
en la AIA, valdria la pena establecer un érgano de auditoria externa complementa-
rio, que revise de forma continua los criterios de necesidady proporcionalidad, cues-
tionando si las vulneraciones temporales de los derechos fundamentales son 7ece-
sarias en una sociedad democrdtica, legitimas y, por lo tanto, proporcionadas (Smuha
et al., 2021). Esto tiene una relevancia especial en la utilizacién de la IA por parte
del sector publico, teniendo en cuenta que la AIA permite el uso de sistemas de
identificacién biométrica en el émbito del cumplimiento de la ley. Las aplicacio-
nes adversas o mal interpretadas de los requisitos de necesidad y proporcionalidad
podrian tener repercusiones graves en los requisitos para una IA fiable de: agencia
y supervision humanas; privacidad y gestion de datos, diversidad, no discriminacién y
equidad; bienestar social'y rendicidn de cuentas. Aunque son necesarias para moni-
torear los requisitos de salud y seguridad de los productos en el 4rea de la IA, en

7. Ejemplos de aplicaciones de la IA de alto riesgo: «(i) el componente de seguridad de los produc-
tos sujeto a la evaluacién de conformidad ex ante por parte de terceros, y (ii) los sistemas de IA
auténomos con implicaciones principalmente en materia de derechos fundamentales en las dreas
de identificacién biométrica y categorizacién de personas fisicas; gestién y funcionamiento de
infraestructuras esenciales; educacién y formacién profesional; empleo, gestién de trabajadores y
acceso al autoempleo; acceso y disfrute de servicios publicos y privados esenciales y sus beneficios:
aplicacién de la ley; gestion de la migracién, el asilo y el control fronterizo; asi como administracién
de justicia y procesos democrdticos».
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general, las autoridades de vigilancia del mercado no pueden reemplazar ni asumir
los roles de las instituciones, cuya competencia principal radica en salvaguardar los
derechos fundamentales de los ciudadanos de la UE, extendiéndolos a 4reas sensi-
bles como la proteccién de datos y la privacidad.

En consecuencia, remitiéndonos a la dltima pregunta de investigacién: jen
qué medida el enfoque de cuatro dimensiones basado en el riesgo que se pro-
pone en la AIA se alinea con el concepto de la IA fiable?, podemos afirmar que,
si bien se muestran y respetan los requisitos para una IA fiable, en especial en
términos de riesgos inaceptables de usos de la IA que van en contra de los valores
democrdticos, el Estado de derecho y los derechos fundamentales como tales, la
primera propuesta legislativa horizontal global en materia de IA se inclina mds
bien a favor de la creacién de un ecosistema de la excelencia. Por lo tanto, si se
compara con el RGPD, la AIA debe entenderse como una propuesta legislativa
inspirada en la innovacién, lo cual cambia el debate sobre la gobernanza de la IA
desde un lenguaje de /A fiable —un enfoque basado en los derechos y respaldado
por el Al HLEG- hasta un lenguaje de una A basada en el riesgo, que se consi-
dera mds bien favorable a la innovacién, manteniéndose los valores econdmicosy
humanos en tensién entre si.

A modo de conclusiéon

El fundamento de este articulo ha sido examinar si el marco de la gobernanza
de la UE en su forma actual estd en consonancia con el objetivo de crear un
ecosistema de IA inclusiva, basada en los derechos fundamentales y, por lo tanto,
fiable. Tras tener en cuenta la naturaleza de arma de doble filo de los sistemas de
IA y los retos que presentan para el desarrollo de un marco de gobernanza de la
IA centrado en los seres humanos, este articulo ha analizado el discurso m4ds re-
ciente de la literatura sobre la gobernanza de la IA desde la perspectiva de la UE.
A continuacién, ha evaluado las medidas politicas de la UE en materia de IA y
ha discutido la estructura de gobernanza de la IA de la UE desde una perspectiva
basada en derechos fundamentales, estableciendo un contraste entre la propues-
ta de AIA inspirada por la innovacién de la Comisién Europea, que se interpreta
que representa un ecosistema de la excelencia, y el marco para una IA fiable del
Grupo de Expertos de Alto Nivel en IA (Al HLEG), concebido principalmente
para crear un ecosistema de la confianza. Al situar las medidas politicas de la UE
en los discursos académicos sobre la gobernanza de la IA y viceversa, este articulo
proporciona informacién inicial sobre el papel y la contribucién de la UE para
un marco de gobernanza emergente de la IA.
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Al enmarcar la IA como una tecnologfa digital auténoma integrada en con-
textos y estructuras sociales, mediada a través de dispositivos digitales, el ar-
ticulo sostiene que surgen tensiones potenciales entre ambos enfoques que se
materializan en el enfoque de cuatro dimensiones basado en el riesgo contenido
en la AIA, lo que, en parte, compromete los principios de una IA fiable, espe-
cialmente respecto a la agencia humana, la equidady la rendicién de cuentas. Sin
embargo, dada la naturaleza incipiente del campo de la gobernanza de la IA, la
primera propuesta legislativa de la historia en materia de IA allana el camino a
debates mds amplios sobre cémo las sociedades democrdticas, basadas en valores
inspirados en los derechos fundamentales y el Estado de derecho, pretenden
vivir en un entorno cada vez mds condicionado por la tecnologia y la IA.

Este articulo, por lo tanto, reclama mecanismos adicionales para empoderar

y permitir a los ciudadanos de la UE
Son necesarios mecanismos adicionales  participar directamente en la futura
para empoderar y permitir a los ciudada-  configuracién y gestién de la imple-
nos de la UE participar directamente en la  mentacién de la AIA, con el fin de
configuracién y gestion de la implementa-  promover los requisitos para una IA
cién de la Ley de IA, con el fin de promover  fiable de agencia humana, y super-
los requisitos para una IA fiable de agen-  visidn y rendicidn de cuentas. Cues-
cia humana, y supervisién y rendicién de  tionando reiteradamente el enfoque
cuentas. basado en el riesgo, la investigacién

futura necesitaria estudios de caso
empiricos basados en riesgos dependientes del contexto sobre la efectividad de
las evaluaciones de autoconformidad de los disefiadores de IA partiendo del con-
cepto de IA fiable. Deberfan realizarse encuestas de opinién publica de amplio
alcance, para recopilar informacién sobre la percepcién de los ciudadanos de
la UE acerca de los conceptos basados tanto en el riesgo como en los derechos
fundamentales. Estos hallazgos deben respaldar y sostener las discusiones sobre
ambos enfoques para alcanzar una IA fiable inclusiva. No son menos importan-
tes las medidas para recopilar mds informacién sobre el impacto ambiental de la
adopcién de las tecnologias de la IA, en estrecha colaboracién con los estudios
acerca del papel de la IA en la potencial reduccién de la huella de carbono.

En esencia, en este contexto es fundamental situar los derechos de los ciuda-
danos en el centro y empoderarlos a través de la transformacién digital a fin de
desarrollar y adoptar una IA fiable. La propuesta de la Comisién para una AIA
proporciona un punto de partida dnico de dmbito global para estos debates, en
los niveles internacional, nacional y subnacional. Sin embargo, falta voluntad
politica no solo para respaldar parcialmente sino también para integrar por
completo las ideas de los enfoques de gobernanza de la IA hibridos, por no
decir de abajo arriba (bottom-up), en particular los que estdn basados en los
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métodos de pensamiento del sistema basado en los derechos fundamentales del
diseno de concepcidn ética VSD. Solo a través de la comprensidn, basindose en
un proceso a largo plazo y evaluando reiteradamente los riesgos de la adopcién
social a gran escala de la IA, los representantes publicos elegidos democritica-
mente pueden ayudar a empoderar a los ciudadanos hasta un punto que les per-
mita potenciar la tecnologia digital para el bien social comun en los ecosistemas
digitales mundialmente cuestionados.
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