Anuario del Buen Gobierno y de la Calidad de la Regulacion 2024

Resumen ejecutivo

1. Introduccién

El Anuario del Buen Gobierno y de la Calidad de la Regulacion es una publicacion anual
de la Fundacion Democracia y Gobierno Local con el apoyo de la Comision Nacional
del Mercado y de la Competencia, que analiza cada afio, mediante participacion de
reconocidos expertos de distintas disciplinas (Derecho, Economia, Gestion Publica,
Ciencia Politica...), las principales cuestiones relacionadas con el buen gobierno y la

buena administracion.

El Anuario se prepara con la celebracion previa de un Living Lab, esto es, una

metodologia para innovar en retos sociales de manera colaborativa, para compartir
informacion y experiencias. Este método aporta contextos mas creativos, con
horizontalidad y empatia; mas representativos, pues la comunidad que participa (que va
mas alla de la puramente académica) se articula en funcién del reto a resolver, y que busca

la experimentacion, la co-creacion.

En el Anuario se abordan temas como la calidad de la regulacion, la proteccion de los
denunciantes o alertadores (whistleblowers), el impacto de las ciencias conductuales en
la gestion publica, los conflictos de intereses, los codigos éticos o de conducta, la
inteligencia artificial, la prevencion de la corrupcion, la evaluacion de las politicas
publicas o el papel de los lobbies, entre otras. Estos temas son tratados desde una
perspectiva académica y de gestion practica, con analisis de documentos relevantes
nacionales e internacionales y elaboracion de modelos de instrumentos de gestion que

puedan ser Utiles, con especial atencion al &mbito local.

Como es sabido, ademas de en normas juridicas y en la jurisprudencia espafiolas, el
derecho a una buena administracion se encuentra reconocido en la Carta de Derechos
Fundamentales de la Union Europea - aprobada en 2000 e incorporada al Tratado de la
Union Europea (Tratado de Lisboa), de 13 de diciembre de 2007, ratificado por
Instrumento de 26 de diciembre de 2008, en su articulo 6- y es muy frecuentemente
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aplicado por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos. La Comision Europea publico
en 2019 una encuesta del Eurobarémetro sobre el conocimiento de la Carta por parte de

la ciudadania. Segun la misma, aunque la situacion ha mejorado ligeramente desde 2012,
solo el 42 % de los entrevistados habia oido hablar de la Carta y solo el 12% conocia su

contenido.

QB1 Have you ever heard of the Charter of Fundamental Rights of the EU?

(% - EV)
Don't know
1(-1) Yes, and you
know what it is
12 (+5)
Yes, but you don't
really know what it is
30(-2)
No
57 (-2)

(Morch 2019 - June 2012)

Los resultados también muestran que seis de cada diez encuestados desearian tener mas

informacidn sobre la Carta y sobre donde acudir en caso de vulneracion de sus derechos.

En fin, la importancia de la buena administracion ha sido vuelta a poner de relieve

recientemente por el estudio de 2023 sobre la buena administracién en los estados

europeos, impulsado por el gobierno sueco.

En ese contexto, el Anuario del Buen Gobierno y de la Calidad de la Regulacion 2024,
publicado en 2025 y dirigido por los profesores Ponce (UB) y Villoria (URJC) y
coordinado por el prof. Capdeferro (UB), se dedica en buena parte, aunque no Unicamente,
a a la Inteligencia Artificial con especial atencion al mundo local, porque, como es
sabido, en julio de 2024 se publicé el Reglamento de la UE sobre 1A también conocido

como Ley de Inteligencia Artificial (o Ley de 1A). La Union Europea ha definido con la

! Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de junio de 2024, por el que
se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial y por el que se modifican los
Reglamentos (CE) n° 300/2008, (UE) n° 167/2013, (UE) n° 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 y
(UE) 2019/2144 y las Directivas 2014/90/UE, (UE) 2016/797 y (UE) 2020/1828 (Reglamento de
Inteligencia Artificial). Publicado en el «<DOUE» nim. 1689, de 12 de julio de 2024, paginas 1 a 144.


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/096795a7-8d89-11e9-9369-01aa75ed71a1/language-en
https://www.statskontoret.se/siteassets/rapporter-pdf/2023/oos-47-utskriftsversion.pdf
https://www.statskontoret.se/siteassets/rapporter-pdf/2023/oos-47-utskriftsversion.pdf

nueva Ley de IA un nuevo marco juridico para el desarrollo y el uso de la inteligencia
artificial en Europa, aplicable tanto al sector privado como al publico y dentro de este a

todos los niveles de poder del Estado espafiol, incluido el local.
2. Estructura del Anuario

El Anuario incluye, en primer lugar, diversos estudios doctrinales transversales de
reconocidos especialistas. En primer lugar, contamos con un articulo del Juez del
Tribunal General de la Unién Europea, José Martin y Pérez de Nanclares, en la que se
realiza una aproximacion al derecho a una buena administracion desde la perspectiva del
art. 41 CDFUE vy de la abundante jurisprudencia del TJUE. Luego Jaime Clemente
Martinez nos introduce en el buen gobierno local, considerado por él como un derecho
constitucional, y el papel de la planificacion para su efectividad. Finalmente, este analisis
transversal inicial de cuestiones de buena administracion y buen gobierno se cierra con
una contribucion de Xavier Forcadell, relativa a la denominada burocracia defensiva,
una expresion de creciente uso en Espafia, y al llamado miedo a la firma, y a los antidotos

frente a este problema vinculados al buen gobierno y la buena administracion.

En la segunda seccidn de este Anuario, dedicada a los estudios referidos a la Inteligencia
Artificial, contamos en esta ocasion con un total de 9 estudios. En la primer parte, se
incluyen 6 estudios generales sobre este tema. las contribuciones se inician con un punto
de vista estadounidense sobre la regulacion europea de la inteligencia artificial,
elaborado por el profesor norteamericano de la Universidad de Pensilvania Cary
Coglianese. Tras este analisis global del Reglamento de la UE, a través de los ojos de un
especialista no europeo, Agusti Cerrillo i Martinez concentra su atencion en la
regulacion de la inteligencia artificial, teniendo en cuenta el Reglamento de la Union
Europea de IA, y su incidencia en los gobiernos locales espafioles. A continuacion,
Ramon Galindo Caldés considera la cuestion del uso por empleados publicos de
sistemas de inteligencia artificial y las necesarias competencias y habilidades que deben
reunir para ello lo que exigird un conocimiento y formacién (o “alfabetizacion” en la
terminologia del art. 4 del Reglamento europeo) suficiente. La cuarta contribucién
corresponde a Javier Miranzo Diaz, quien aborda el uso de 1A en la contratacion pablica
local considerando sus oportunidades, riesgos y garantias. Riesgos que pueden
desembocar en dafios, lo que justifica que Rubén Martinez Gutiérrez a continuacion se
ocupe de la IA y responsabilidad administrativa en las administraciones locales. Esta
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primera seccion se cierra con una consideracion sobre la iinteligencia artificial generativa
desde la perspectiva de la promocién de la competencia, realizada por Javier Martin
Alonso y Renata Sanchez de Lollano Caballero de la CNMC.

La segunda seccion incluye una serie de analisis referidos a précticas concretas con
IA. Asi, en primer lugar, una reflexion general sobre su uso en el nivel local, por parte de
Ascension Moro Cordero. Esta contribucion es seguida por una exposicion de la
experiencia de la CNMC sobre la inteligencia artificial y ciencia de datos para la
deteccion de colusion en la contratacion pablica, por parte de Alfonso Garcia Jiménez.
Se cierra esta seccion con un analisis de la transparencia y el acceso al codigo fuente de

los programas informaticos, efectuado por Javier de la Cueva Gonzalez-Cotera.

Se cierra el Anuario con las habituales secciones sobre buena administracion y buen
gobierno en general de documentos de interés, jurisprudencia internacional y nacional

seleccionada y comentada y bibliografia relevante seleccionada y comentada.
3. Conclusiones, Propuestas y Recomendaciones

A la vista del previo Living Lab celebrado en noviembre de 2024 y de los analisis
incluidos en este Anuario de 2024, se pueden destacar aqui las siguientes conclusiones y

recomendaciones sobre Inteligencia Artificial.

En concreto, son dos conclusiones y diversas recomendaciones relativas a tres areas
(regulacién, gestion - con especial atencion a la contratacion publica y a la competencia-
y responsabilidad patrimonial y control judicial), ambitos en los que se encuentran
muchas sugerencias para la mejora de la situacion existente en diversos puntos (asi,
mejora de la normativa estatal, autonémica, local; de la gestion de los recursos humanos,
de la contratacion publica en general y del respeto de la competencia y la evitacion de
colusion en particular; de la aplicacion de la normativa de responsabilidad patrimonial,
con consideracion especifica de la existencia de un proveedor de IA externo a la
Administracion que dé lugar a un contrato, y de los supuestos de reutilizacion y
transferencia entre Administraciones de tecnologia; finalmente, mejora del control
judicial y de la transparencia asociada al derecho de acceso a la informacién contenida en

el cadigo fuente):



A) Conclusiones

1. Los gobiernos locales estan a las puertas de un proceso de transformacion
digital con el que automatizar su actividad y funcionamiento y poder avanzar
en la prestacion de servicios inclusivos, personalizados, proactivos y

sostenibles.

Este proceso debera desarrollarse en el marco de las exigencias de la buena
administracién, claramente delimitadas por el Tribunal de Justicia de la
Unidn Europea, evitando la denominada burocracia defensiva y el miedo a la
firma, que paraliza politicas publicas necesarias para la sociedad y permitiendo

un buen gobierno local en el marco de una adecuada planificacion.

La utilizacion de sistemas algoritmicos e inteligencia artificial en el sector
publico puede ser un elemento importante para lograrlo, aunque también presenta
costes ambientales elevados y riesgos para los derechos de las personas y los
intereses generales conocidos debidos a sus limitaciones (errores, sesgos,

alucinaciones...).

En ese proceso de transformacion digital contamos ya con ejemplos
significativos. Hay entidades locales que han implementado herramientas
predictivas de situaciones de vulnerabilidad en el &mbito de los servicios sociales,
mediante el andlisis de diferentes fuentes de datos y tendencias sociales,
identificando perfiles poblacionales en el territorio, relacionandolo con la
informacién disponible, y, aplicando una serie de algoritmos de aprendizaje
automatico (machine learning), lo que permite realizar simulaciones en tiempo

real y redimensionar el servicio.

Otras experiencias interesantes en el ambito local se centran en la atencion
ciudadana, mediante la incorporacion de chatbots o robots conversacionales que
gracias a la inteligencia artificial pueden dar respuesta en tiempo real a cierto tipo

de demandas ciudadanas.



Es destacable también en el ambito de la gestion y mantenimiento de edificios los
sistemas inteligentes basados en la metodologia BIM 2 (Building Innovation
Management), que proporcionan una nueva forma de modelar y gestionar todo el
proceso edificatorio mediante herramientas que incorporan la inteligencia
artificial combinada con otras tecnologias disruptivas, integrando la definicion
arquitectonica y constructiva, el calculo de instalaciones, las mediciones y los
presupuestos, la planificacion, modificacion y gestion de obra y la gestion del
mantenimiento durante la vida Gtil del edificio en un Unico archivo digital,
evitando problemas de descoordinacion al trabajar directamente sobre una
realidad virtual de la edificacion global y garantizando un gran ahorro de costes

en todo el proceso.

De la misma forma, se estan desarrollando estrategias para digitalizar el
funcionamiento de las ciudades y dotar de inteligencia sectores clave como la
energia, el agua, la recogida de residuos o la movilidad, entre otros, disefiando a
su vez gemelos digitales sobre los que poder simular, por ejemplo, nuevas rutas

de transporte, cambios semaforicos, etc.

Estos son so6lo algunos ejemplos entre otros.

2. Para avanzar en este proceso de transformacion aludido es necesario contar con
un marco juridico que de respuesta a los riesgos que puedan derivarse del uso
intensivo de la tecnologiay, en particular, de la inteligencia artificial, una gestién
publica adecuada, incluyendo la contratacion puablica, que respete la
competencia en los mercados y una rendicion de cuentas basada en la
responsabilidad administrativa por los dafios que puedan causarse y un control
juridico, en altima instancia judicial, de la violacion legal mediante el uso de
1A.

La inteligencia artificial es, desde luego, una cuestion suficientemente

importante para no dejarla s6lo en manos de tecndlogos. Saber programar

2 https://www.mitma.gob.es/el-ministerio/sala-de-prensa/noticias/mar-26012021-1009



no garantiza el conocimiento transversal necesario ni la sabiduria precisa
para un buen uso de la IA en garantia de los intereses generales. Y desde
luego, no equivale a conocer las mas elementales exigencias de un Estado
Social y Democratico de Derecho como el que los ciudadanos y ciudadanas

nos hemos dado, mediante nuestra Constitucion de 1978 (art. 1.1).



B) Recomendaciones

1. En cuanto a los aspectos de regulaciéon juridica, es preciso ir mas alla del
Reglamento de 1A de la UE, que, por supuesto, se aplica al nivel local espafiol,
tanto cuando las Administraciones locales actien como proveedores como cuando
lo hagan como responsables del despliegue, esto es, usuarios, de la 1A, de acuerdo

con lo explicado en este Anuario.

Esta regulacion complementaria del Reglamento europeo de IA puede ser

tanto estatal como autonémica y propiamente local.

a. En el nivel estatal, urge la actualizacion de la regulacion de la
actuacion administrativa automatizada que actualmente incorpora el
articulo 41 Ley 40/2015. En particular, la actuacion administrativa
automatizada deberia ampliar su &mbito objetivo de aplicacion mas alla
del procedimiento administrativo para también garantizar la seguridad
juridica cuando la inteligencia artificial y, en general, la automatizacion se
Ileve a cabo en el desarrollo de la actividad informal o la actividad material
o0 prestacional de la Administracién publica. Asimismo, la regulacion de
la actuacion automatizada deberia identificar con caracter basico unos
criterios a ser tenidos en cuenta por cada Administracion publica a la hora
de decidir si automatiza o0 no una determinada actuacion administrativa o
con gué alcance se utilizaran los sistemas de inteligencia artificial y, en su
caso, se determinen los limites del uso de la inteligencia artificial en la

actuacion administrativa automatizada.

Ademas, la legislacion basica deberia incorporar otros elementos que,
mas alla de lo dispuesto en el RIA, den una respuesta adecuada a los
principales riesgos que puede entrafar el uso de la inteligencia artificial

en los gobiernos locales:



i. En primer lugar, deberia actualizarse el catalogo de derechos de la
ciudadania en sus relaciones con las Administraciones publicas vy,
en particular, de las personas interesadas en un procedimiento
administrativo automatizado o que cuente con tramites que hayan
sido automatizados.

ii. En segundo lugar, deberia reconocerse el principio de
transparencia algoritmica dejando en manos del legislador
autonomico la regulaciéon de los mecanismos a traves de los que
canalizarla y, en particular, la creacion de un registro de sistemas
de inteligencia artificial para garantizar la transparencia de los
sistemas algoritmicos a nivel local o la difusién de informacion
sobre los sistemas de IA a través de la sede electronica.

iii. En tercer lugar, deberian identificarse los elementos basicos de la
gobernanza de datos con el fin de garantizar la calidad de los datos
que sean utilizados por las Administraciones publicas. Asimismo,
en particular, en relacion con los datos personales, deberia
valorarse la oportunidad de que la legislacion basica previese los
supuestos en los que se podran tratar de manera automatizada para
la realizacion de determinadas tareas publicas o la prestacion de
servicios publicos a la vista de lo que dispone el articulo 22
Reglamento General de Proteccion de Datos (por ejemplo, para su
prestacion personalizada o proactiva).

iv. En cuarto lugar, deberian concretarse los aspectos basicos de la
exclusion del uso de la inteligencia artificial respecto a ciertas
tareas administrativas y la supervisiéon humana del uso de los
sistemas de inteligencia artificial en las Administraciones publicas
y, en particular, del control del uso de los sistemas de inteligencia

artificial y de las decisiones automatizadas.

b. Todos estos aspectos pueden ser posteriormente desarrollados por
legislacion autondmica y por cada gobierno local a través de

ordenanzas o reglamentos de administracion digital para poder



impulsar efectivamente la incorporacion de los sistemas de inteligencia

artificial en el marco de su estrategia de transformacion digital.

En particular, cada ayuntamiento deberia concretar el procedimiento a
sequir para decidir sobre el uso de los sistemas de inteligencia artificial
tanto en sus relaciones con la ciudadania como a nivel interno por parte
del personal a su servicio. Este procedimiento no solo debera garantizar la
fiabilidad, seguridad o robustez de los sistemas de inteligencia artificial
utilizados, sino que también deberia ser adecuado para asegurar la
legitimidad de su uso a través de la participacion de los 6rganos en los que
reside la legitimidad democratica en el dmbito local, asi como la

participacion de la ciudadania.

En particular, resulta conveniente que las entidades locales se doten
de instrumentos normativos propios, junto con guias, protocolos,
instrucciones, para aterrizar la aplicacion del RIA alineada con la
estrategia corporativa y su modelo de gestion, de cara a su despliegue, pero
también para evitar estos potenciales riesgos a los derechos y libertades de
la ciudadania. En concreto, estas instrucciones deben clarificar en que
casos y como se pueden utilizar estas herramientas para el uso corporativo
y bajo qué condiciones que, ademas, deberd ser convenientemente
autorizado. Estos documentos locales son de gran ayuda para la
alfabetizacion que es obligatoria realizar en cumplimiento del
RIA. Contamos ya con ejemplos como la Ordenanza tipo de
transparencia y administracion digital del Consorcio Localret (2025)
o0 la Ordenanza de Administracion Digital del Ayuntamiento de
Tarragona (2024).

Entre otras cuestiones, seria conveniente regular a nivel interno:

- Determinar y aprobar los usos de las herramientas de IA generativa por
parte del personal, que deberia publicarse en el portal de transparencia

del Ayuntamiento.
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- Disponer de un registro municipal de sistemas de IA (o bien adherirse

a algun instrumento de transparencia algoritmica supramunicipal)

- Instrucciones internas respecto al uso de herramientas de IA
generativa, en el sentido de:

e Aprobar un protocolo para la autorizacion del uso de estas
herramientas en la actividad profesional. EI Ayuntamiento debe
velar porque estas herramientas cumplan con la normativa vigente
y tengan el menor impacto medioambiental posible

e Que sean utilizadas por personas que, previamente, tengan los
conocimientos y las competencias necesarias para hacer un uso
adecuado de la herramienta, y siempre como apoyo al desarrollo de
sus tareas y responsabilidades, nunca para reemplazar su actividad

e Ser responsable y ejercer la supervision, de forma critica, de los
resultados obtenidos con su uso

e Informar sobre su uso en relacion a la informacién que ha sido
elaborada con esta herramienta

e No utilizar datos personales o documentos que estén protegidos por
la propiedad intelectual

e Utilizarla Unicamente en dispositivos provistos por el
Ayuntamiento

¢ Informar inmediatamente al Ayuntamiento de cualquier incidencia

en el uso o funcionamiento de la herramienta.

2. Mas alla de aspectos regulatorios, y entrando ahora en la gestion publica
propiamente dicha, la introduccién de la inteligencia artificial (1A) en el sector
publico plantea diversas necesidades que tendran que ser atendidas con una
gestion del cambio cultural y de la estructura productiva que requiere esta
revolucion, transformando realmente los cimientos de lo publico, en particular
garantizando una sélida gobernanza de los datos sobre los que aplicar una 1A que
también serd necesario gobernar para garantizar un uso respetuoso con la
normativa, ético, responsable, garante de los derechos fundamentales y

transparente, con acceso al codigo fuente.
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Asi:

a. Desde el punto de vista de los recursos humanos del sector publico, es

preciso disponer de personal alfabetizado, en expresion del Reglamento
europeo en materia de IA, partiendo de las necesidades en recursos
humanos con competencias y habilidades digitales en el sector publico En
este sentido, el Reglamento europeo de Inteligencia Artificial destaca la
necesidad de alfabetizacion en materia de 1A, ya que las entidades que
pongan en funcionamiento sistemas de 1A deberan contar con personal con
competencias suficientes en materia de IA para un uso consciente de las
oportunidades y riesgos en su uso. El sector publico tiene la obligacion de
alfabetizar a su personal para que puedan hacer un uso eficiente pero
también consciente de cualquier sistema en el que directa o indirectamente
se tomen decisiones basadas en los datos, muy especialmente si dicho
sistema es de IA.

En el &mbito local, los principales problemas sobre recursos humanos son
su gestion, la seleccion y retencion de los empleados, y la dependencia de
otros entes locales (especialmente de los pequefios municipios de las
Diputaciones). Las soluciones pasan por la cooperacion y/o asistencia,
bien a través de la prestacion de servicios por otra Administracion local —
Diputaciones o Consejos comarcales, el recurso a formulas asociativas —
mancomunidad o consorcio, o formulas colaborativas. Ello es cierto en los
pequefios municipios, pero también en el resto en lo que se refiere a la
alfabetizacion en 1A y a la disposicién de personal cualificado en la

implantacién y uso de sistemas basados en 1A.

Son muchas las cuestiones a responder, pero cabe destacar tres: quién y
coémo debe encargarse de la formacion y la seleccion de empleados, y si
es posible la comparticion de personal especializado. La formacion de los
empleados existentes en la Administracion no obsta a la necesidad de
seleccionar nuevos efectivos, teniendo en cuenta el relevo generacional

gue debera afrontarse en los proximos afios. Los procesos selectivos
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deberian incorporar la valoracion de las competencias, conocimientos y

habilidades vinculados con la digitalizacion y la IA.

En cuanto a la contratacion publica, la IA puede mejorar la
transparencia, la eficiencia y la integridad de los procesos contractuales,
en sus distintas fases, facilitando la planificacion de contratos y la
supervision de procedimientos, asi como la deteccion del fraude y de la
corrupcion. Sin embargo, su implementacion debe ir acompafiada de
mecanismos de supervision adecuados, que incluyan explicabilidad,
control humano y adaptacion a la realidad operativa de las
administraciones  locales, evitando generar nuevas barreras

administrativas o comprometer la seguridad juridica.

Desde la perspectiva de la competencia, la dinamica competitiva en la
IA tiene el potencial de afectar enormemente a la eficiencia de este sector
y, en dltima instancia, al conjunto de la economia, al presentar riesgos
relevantes referidos a datos, capacidad de computacion, capacitacion,
recursos financieros, practicas de bundling/tying (paquetizacion de varios
servicios relacionados o productos con herramientas de 1A), practicas
restrictivas o discriminatorias, acuerdos de asociacién o participacién
minoritarias de grandes compafiias tecnoldgicas en start-ups innovadoras
para restringir la competencia y reducir la innovacién en el mercado (killer

acquisitions).

Al tratarse de un sector nuevo, de rapida evolucion y en el que, al igual
que en el resto de mercados digitales, la celeridad en las actuaciones es
clave, la promocién de la competencia juega un papel especialmente
importante para facilitar la comprension del mismo e impulsar cambios
gue mejoren la eficiencia. En este contexto, hasta la fecha numerosas
autoridades de competencia dentro y fuera de Europa han realizado
estudios de promocién de la competencia sobre el sector, identificando

distintos retos y proponiendo recomendaciones para mejorar el

13



funcionamiento competitivo de la 1A, especialmente la Generativa. En
concreto, cabe destacar las siguientes:

1. La promocidn de la competencia no esta limitada a la propia IA, sino
que depende de los mercados de inputs, como los servicios de nube o
el hardware especializado. Es esencial el acceso a datos, computacion,
hardware y talento especializado sin restricciones injustificadas.

2. La inversion en supercomputadores publicos puede contribuir a
proporcionar un mayor acceso a potencia de computacion y puede
explorarse como facilitar este acceso de forma abierta y no
discriminatoria.

3. Laregulacién debe ser equilibrada: no debe frenar la expansion de los
operadores mas pequefios, pero tampoco favorecer a los mas grandes.

4. La cooperacion internacional es necesaria para evitar la introduccion
de distorsiones y costes adicionales para las empresas. Las autoridades
de competencia pueden realizar esfuerzos conjuntos de supervision,
con intercambio de informacion sobre los desarrollos mas relevantes
en el mercado con repercusion internacional y de conocimientos sobre
el sector y sus tendencias.

5. La defensa de la competencia juega un papel importante a la hora de
promover un funcionamiento competitivo del sector y las autoridades
de competencia deben emplear las herramientas a su disposicion.

6. Una mayor transparencia sobre las inversiones minoritarias en el
sector puede permitir hacer un seguimiento mas estrecho sobre la
concentracion. Las alianzas procompetitivas entre desarrolladores de
la 1A'y empresas con acceso a los inputs pueden impulsar el desarrollo
innovaciones.

7. El posible desarrollo de estandares de interoperabilidad sobre modelos
fundacionales y sobre los distintos niveles de la cadena de valor de la
IA, y la presencia de modelos open-source pueden servir para

promover la eleccion y la innovacion.
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8. El papel de las autoridades de competencia y el uso que puedan hacer
de la 1A para controlar efectivamente el uso que se hace de la 1A por

parte de los operadores.

En concreto, la colusién en la contratacion publica y otros mercados
representa una amenaza persistente para la competenciay el buen uso de los
recursos publicos. La colusion se produce cuando empresas que, en condiciones
normales, deberian competir entre si, coordinan sus acciones para manipular
variables clave como precios, produccion o areas de influencia, con el objetivo de
maximizar beneficios conjuntos en detrimento del interés general. Esta
coordinacion puede ser explicita, a través de acuerdos formales, o tacita, cuando
las empresas ajustan su comportamiento observando las acciones de sus
competidores sin necesidad de comunicacion directa. En los ultimos afios ha
emergido una nueva forma de colusion facilitada por el uso de algoritmos. Se trata
de la colusidn algoritmica, en la que programas informaticos optimizan decisiones
empresariales de forma autonoma y acaban generando resultados similares a una
colusion tradicional. Esta puede producirse incluso sin intencion explicita de las
empresas, cuando los algoritmos aprenden, mediante inteligencia artificial, que

evitar competir es la mejor forma de maximizar beneficios.

Uno de los ambitos donde esta conducta reviste especial gravedad es el de las
licitaciones publicas. La CNMC ha incorporado técnicas avanzadas de
inteligencia artificial y ciencia de datos para detectar practicas colusorias,
destacando el desarrollo del sistema BRAVA (Bid Rigging Algorithm for
Vigilance in Antitrust). Lejos de ser una “caja negra”, BRAVA esta disefiado para
proporcionar explicaciones claras sobre sus resultados. Cada vez que sefiala una
licitacion como sospechosa, muestra también qué variables han influido en esa
decision, en qué grado, y cOmo se compara ese caso con otros. Esto permite que
los analistas de la CNMC puedan entender, cuestionar o matizar los resultados,
integrandolos en su trabajo habitual.

La experiencia de la CNMC muestra que es posible avanzar hacia una supervision

méas informada, proactiva y adaptativa, basada en el uso responsable de
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tecnologias avanzadas. Este camino, sin embargo, exige mantener el compromiso
con los principios fundamentales de la accion publica: legalidad,
proporcionalidad, imparcialidad y supervision humana. Solo asi podremos
asegurar que el uso de la inteligencia artificial no solo mejora la eficiencia de
nuestras instituciones, sino que también refuerza su legitimidad y su capacidad

para proteger el interés general.

3.Una buena regulacion y una buena administraciéon en el despliegue de la IA en las
Administraciones Publicas en general y en las locales en particular deben ir
acompafadas en un Estado de Derecho de la responsabilidad administrativa por
dafnos que puedan causarse en el uso de la 1A y del control judicial de la actividad

administrativa que la utiliza, como instituciones de cierre del sistema.

Como sefiald el conocido jurista francés Hauriou, en la introduccidon a su Precis de Droit
Administratif et de Droit Publique Général, publicado en 1903, hay dos correctivos de
los poderes de la Administracion que “reclama el instinto popular”: que la Administracion
actle (afiadiriamos ahora en el siglo XXI que con IA, en su caso), pero que obedezca a la
ley (y en caso contrario que sea controlada, en ultima instancia por tribunales de justicia

imparciales); que actle (con IA, en su caso), pero que pague el perjuicio.

a. Los supuestos més habituales en los que se puede producir
responsabilidad patrimonial por el uso de sistemas de IA en la
Administracion local son variados y a buen seguro se iran incrementando
con el paso del tiempo. Se pueden identificar por ejemplo los siguientes

supuestos:

(1) los tratamientos automatizados vinculados a procedimientos
administrativos de toma de decisiones que generan sesgos y con
ello perjuicios y dafios antijuridicos. Estos supuestos se podrian
producir a nivel local en varios de los sistemas referenciados en el
Anexo |1l del Reglamento UE de Inteligencia Artificial: (a)
educacion y formacion; (b) gestién de los trabajadores de la
Administracion local; y, (c) acceso a servicios y prestaciones

publicas municipales;

16



(2) filtraciones de datos y vulneracion de datos de caracter personal
y seguridad en los sistemas de Inteligencia Artificial;

(3) la utilizacion de Bots o ChatBots, que guian en la realizacion
de procedimientos administrativos, por defectos o errores en la
informacion puedan generar dafios; o,

(4) dafios directos provocados por errores en sistemas de
Inteligencia Artificial, como por ejemplo, en el caso de caida de un
dron auto pilotado, o0 en sistemas de reparto de servicios de
asistencia en ambulancia cuando el algoritmo decida preferencias,

etc.

Partiendo de la constatacion de la ausencia de regulacion especifica en el
Reglamento UE y de la necesidad de establecer estandares de buena
administracion que permitan un funcionamiento de calidad de la 1A que
evite dafios, parece que este ambito podria suponer la revitalizacion de

la teoria objetiva de la responsabilidad.

Por otro lado, no parece que quepa aplicar en el mismo la clausula de
exencion de responsabilidad por el estado de la ciencia o de la técnica,
ni siquiera en relacion con los sistemas de 1A generativa en los que el
programa aprende con una cierta independencia respecto al
funcionamiento inicial, dado que en los casos de uso de sistemas de IA la
Administracion tiene siempre una responsabilidad en cuanto a la decision
de seguir utilizando o no estos sistemas para la adopcion de decisiones, y
seria ciertamente discutible que una Administracion justificase el
mantenimiento del uso de estos sistemas sin conocer de una manera precisa

el funcionamiento de los mismos.

Las vias de posible exigencia de responsabilidad existiran en funcion
de cdmo se haya adquirido la tecnologia. Asi, en los supuestos de
compra publica, sea por la utilizacion del contrato de servicios, el de
suministros, o el procedimiento de asociacion para la innovacion, habra

que dirimir una cuestion que quiza no sea tan sencilla, como es saber si un
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dafio producido por el uso de tecnologias de IA derivadas de la ejecucion
de un contrato han sido o no “consecuencia de una orden inmediata y
directa de la Administracion o de los vicios del proyecto elaborado por ella
misma”, ya que sera necesario para ello a buen seguro la aportacion de
pruebas periciales con un alto grado de especializacion técnica en esta
materia, cuestion que no sera sencilla. A esta cuestion se refiere el articulo
196 de la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Pdblico, que regula la
“indemnizacion de dafios y perjuicios causados a terceros”. Asimismo, el
articulo 311 de la misma ley, que regula especificamente la “ejecucion,
responsabilidad del contratista y cumplimiento de los contratos de
servicios”, plantea la cuestion de que para la determinacion ultima del
responsable se debera analizar con detalle las prescripciones técnicas y
comprobar si el dafio a terceros se ha producido derivado de “omisiones,
errores, métodos inadecuados o conclusiones incorrectas en la ejecucion
del contrato”, supuestos en los cuales responderia el contratista, ya que
respecto a otras cuestiones la responsabilidad plena seria para la

Administracion local.

Por otro lado, una de las opciones que también se presentan como
probables para el acceso a sistemas de 1A por parte de las Administraciones
locales es la reutilizacion y transferencia de tecnologia. Un articulo
relevante al respecto es el 157 de la Ley de Régimen Juridico del Sector
Publico, que regula la “reutilizacion de sistemas y aplicaciones de
propiedad de la Administracién”, conectandose obviamente con el articulo
158 de la misma Ley que establece las condiciones de “transferencia de
tecnologia entre Administraciones”. Esta es una via para evitar la
dispersion y la ineficiencia en el uso de esta tecnologia por parte de
diversas Administraciones. Respecto a la responsabilidad administrativa
por el uso de tecnologia reutilizada que cause dafios se deben diferenciar
dos supuestos, teniendo en cuenta que sera el convenio el que seguramente

determinaréa el régimen de responsabilidad:
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i. El primer supuesto seria el de adquisicion de tecnologia
reutilizada para su utilizacion por la Administracion local,
sin existir utilizacion conjunta con otra Administracion. En
este supuesto nos encontramos ante lo que seria como un
disefio propio por la Administracion local del sistema de
IA.

ii. El segundo supuesto seria el de la utilizacién conjunta de
un sistema de IA por dos 0 mé&s Administraciones, cuestion
que en &mbitos como la Administracion digital en la
recaudacion tributaria esta comenzando a ser habitual. En
estos supuestos, diferentes Administraciones utilizan la
misma tecnologia de manera conjunta y simultanea,
definiéndose la utilizacion en el convenio, asi como el
reparto de los costes de mantenimiento y funcionamiento
de los sistemas. En estos casos se debe aplicar el régimen
previsto en el articulo 33 de la Ley de Régimen Juridico del
Sector Publico, que se refiere a la “responsabilidad

concurrente de las Administraciones Publicas”.

b) Finalmente, para el caso que el uso de IA por el sector publico viole el
ordenamiento juridico, el control judicial es el tltimo baluarte del Estado de
Derecho, social y democratico previsto en la Constitucion.

A lo largo y ancho de Europa y del mundo se han suscitado diversos litigios por
el empleo de IA por parte de los gobiernos y las Administraciones, como es el
caso de la Sentencia del 25 de febrero de 2025 de la Corte Constitucional de
Colombia, en la que concedidé acceso al codigo fuente de un programa

empleado por la Administracion colombiana, sefialando que:

“En efecto, en un sistema constitucional y democratico, los ciudadanos deben
conocer la forma, el fundamento y el proceso a través del cual se toman las
decisiones de politica publica que los afectan. Cuando los ciudadanos no conocen

la forma en la que las aplicaciones o sistemas de toma de decisiones estan

19



construidas, no pueden llegar a entender a cabalidad cual es la finalidad con la que
el Estado usa los datos de las personas. Tampoco pueden saber si existen defectos
en el disefio que lleguen a generar o reproducir graves discriminaciones o sesgos.
Por ello, el derecho de los ciudadanos a acceder, en la medida de lo posible, a
informacion sobre los sistemas algoritmicos que utiliza el Estado para la toma de
decisiones, y el uso que se le da a los mismos, es una garantia fundamental para
evitar que estas tecnologias lleven a la vulneracion de otros derechos

fundamentales”

Es también el supuesto espafiol, donde el denominado caso Bosco ha
generado ya diversas sentencias judiciales en relacién con la transparencia y
el codigo fuente. El codigo fuente es el archivo o conjunto de archivos que tienen
un conjunto de instrucciones muy precisas, basadas en un lenguaje de
programacion, que se utiliza para poder compilar los diferentes programas
informaticos que lo utilizan y se puedan ejecutar sin mayores problemas. Los
usuarios pueden usar el software sin mayores preocupaciones gracias a una
interfaz gréfica sencilla que se basa en el desarrollo del codigo fuente. El usuario
no necesita saber el lenguaje de programacion utilizado para desarrollar un
determinado software. En este ambito, el acceso al cddigo fuente, en su doble
faceta de garante de la seguridad estatal y de la necesaria transparencia de
un sistema democrético, debe comenzar a ser una realidad sobre la que se
disefie un nuevo modelo constitucional que atienda a las nuevas relaciones de
poder, los derechos fundamentales, la construccion de organismos interoperables
y el derecho de participacion de la ciudadania en la produccién normativa

realizada con lenguajes formales.
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