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Resumen

La disposicién de personal especializado en materia de IA se ha convertido en una necesidad acuciante con
la expansién de la TA generativa, también en el funcionamiento ordinario del sector piblico. Més alld del
debate sobre el impacto de la TA en el empleo ptublico se plantea la necesidad de alfabetizar en materia de
TA a todos los empleados, de forma variable, en funcién del uso que pueden hacer de los sistemas de TA. El
Reglamento europeo de Inteligencia Artificial (RIA) exige que las organizaciones dispongan de personal con
alfabetizacién suficiente en materia de IA en el despliegue y el uso de dichos sistemas. Esta exigencia choca
en Espafia con un empleo publico -y un régimen juridico- que no impide, pero tampoco obliga a adaptarse
a dicha situaciéon. Se proponen algunos cambios normativos, aunque especialmente ponemos el énfasis en
un cambio de estrategia que ponga en valor la necesidad de transformar las plantillas para transformar las
organizaciones publicas.

Palabras clave: Empleados publicos, Inteligencia Artificial, Competencias, Formacién.

Abstract

The provision of specialised Al staff has become a pressing need with the expansion of generative Al, also
in the regular operation of the public sector. Beyond the debate on the impact of Al on public employment
is the need for Al literacy for all employees, varying according to the use they can make of Al systems. The
European Artificial Intelligence Act (AIA) requires organisations to have staff with sufficient AI literacy in
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the deployment and use of such systems. This requirement contrasts in Spain with a public employment
- and legal regime - that does not impede, but does not require, an adaptation to such a situation. Some
regulatory changes are proposed, although we place particular emphasis on a change of strategy that stresses
the need to transform workforces to transform public organisations.

Keywords: Public employees, Artificial Intelligence, Skills, Training.

1. Mas alla del impacto de la
automatizacion y la
administracion digital en los
empleados piblicos: la

alfabetizacion en materia de
IA

La TA ha generado un enorme volumen de lite-
ratura en diversas disciplinas, también en Derecho.
Ha sido mucho menor, sin embargo, respecto al em-
pleo publico, con una visién mas transversal -recursos
humanos-, en la que la orientaciéon juridica es a me-
nudo secundaria. La principal atencién sobre esta
materia ha sido, en los ultimos anos, la creciente au-
tomatizacién de tareas rutinarias y su impacto en el
empleo. Esta automatizacién, en el empleo publico,
puede afectar a todo tipo de tareas regladas, y puede
afectar no solo a empleos administrativos sino tam-
bién a otros de caracter técnico. La IA supone una
vuelta de tuerca ma&s: no solo pueden automatizarse
tareas rutinarias sino también tareas relacionadas con
la toma de decisiones, tanto directa como indirecta-
mente. Los sistemas de IA pueden ser un instrumento
a la toma de decisiones por el funcionario responsable
—o incluso una suerte de “asesores robéticos” (robo-
advisors®)— o tomar decisiones de forma auténoma.
Por otra parte, la TA —o sistemas basados en datos
con mayor o menor autonomia- puede ser utilizada
en todas aquellas funciones y tareas relacionadas con
la gestién del personal. Como hemos visto, la TA se
utilizara en el futuro en todo tipo de decisiones ad-
ministrativas, entre ellas decisiones internas como la
seleccién de funcionarios®, pero también podria uti-
lizarse en otras decisiones, como la determinacién de
conceptos retributivos variables*. En cualquier caso,
el foco ha estado en la supresion o redefiniciéon de
tareas o de puestos de trabajo, y en la necesidad de
alfabetizacion digital de los empleados para el uso de
dichos sistemas.

La irrupcion de la TA generativa en 2022 -con el
uso generalizado de ChatGPT- supone un cambio ra-

2Véanse Engin y Treleaven (2019).
3Véase Poullet (2021, p. 140).
4Véanse Rogge et al. (2017); Galindo Caldés (2019).

dical. Mas cuando la IA generativa se generaliza -con
otros competidores como DeepSeek-, se incorpora por
defecto en los sistemas y se desarrolla en diferentes
campos y ambitos profesionales. Un ejemplo de ello
es el rapido desarrollo de diferentes aplicaciones de
IA generativa en las empresas de contenidos juridicos.
Su uso, por tanto, se generaliza y no depende de la
decisién por parte de las diferentes Administraciones,
sino que puede ser utilizado de forma individual por
parte de los empleados publicos, independientemente
de la tarea que tenga atribuida cada uno de ellos. El
Reglamento europeo de Inteligencia Artificial intro-
duce la necesidad de que los empleados dispongan de
alfabetizacién suficiente en materia de TA en el uso de
sistemas basados en TA, y la obligacién por parte de
las organizaciones de disponer de personal suficien-
temente competente para desplegar y utilizar dichos
sistemas. Este debate impacta, en el caso espanol, con
una funcién publica que arrastra problemas crénicos
de falta de adaptaciéon a la realidad -temporalidad,
envejecimiento, tecnificacién, digitalizacién, etc.- a los
que anadimos la adaptacién a este nuevo escenario
casi distépico. Asumir lo dispuesto por el RIA es el
primer paso, pero exige también cambios normativos
que ayuden a la transicién a una Administracién di-
gital que ya no es un modelo a medio plazo sino una
realidad actual. Exige también poner en el primer
plano los empleados ptblicos, y una politica de perso-
nal que adapte a las plantillas a esta nueva realidad.
Sin animo de exhaustividad, en las siguientes pagi-
nas pondremos sobre la mesa algunes cuestiones que
introduce el RIA, iniciativas en materia de personal
surgidas los 1ltimos afios y algunas propuestas de
cambio normativo.

2. Empleados piblicos y
competencias en materia de
IA

Como deciamos, el RIA pone en primer plano la
disposicion de competencias en materia de IA por par-
te de las organizaciones. Para ello debemos partir de
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cual ha sido la politica en materia de adquisiciéon de
competencias digitales, y cudles han sido las iniciativas
legislativas en la materia, tanto a nivel europeo como
estatal. Posteriormente abordamos la literatura sobre
tres cuestiones clave en la materia: las competencias
y habilidades que el empleado piiblico debe poseer en
el contexto del uso de la TA y del contenido del RIA;
las politicas y disposiciones legales concretas sobre
reskilling / upskilling, sobre retencién y atraccién de
“talento”; y sobre planificacién y transformacion del
empleo piiblico.

2.a. ;Como ha abordado el legislador

la regulacion de la adquisicion de
competencias digitales en el
contexto del uso de sistemas

automatizados o basados en la
IA?

No existe en la norma bésica de empleo publi-
co (TREBEP) ninguna referencia a las competencias
digitales, bien en su adquisicién a través de la for-
macién, bien en su exigencia a través de los procesos
selectivos®. De hecho, la formacién se ha tratado des-
de un punto de vista individual, pero sin considerar la
vertiente organizacional, elemento que deberia tenerse
en cuenta en la formacién de los empleados ptiblicos®,
mas si cabe en lo que se refiere a las competencias
digitales. Las referencias a la formacién tienen una
connotaciéon mas enfocada a los derechos: el derecho
a la formacién continua y a la permanente actualiza-
cién de los conocimientos y capacidades profesionales
de los empleados, preferentemente en horario laboral
(art. 13 g) TREBEP) -y su reverso como deber en
el art. 54.8 TREBEP-; y la formacién como materia
objeto de negociacién (art. 37.1 g) TREBEP), ligada
generalmente a la promocién. Desde el punto de vista
organizativo, solo su inclusién entre los objetivos a
tener en cuenta en la planificacién (art. 69 TRLE-
BEP) y en la agrupacién de puestos de trabajo (art.
73 TRLEBEP). Desde el punto de vista de la exi-
gencia de determinadas competencias en los procesos
selectivos solo se hace una mencién explicita en el art.

75 TREBEP”, y de forma implicita sobre la adecua-
cién de las pruebas selectivas a las funciones a realizar
(arts. 55.2 y 61 TREBEP) En conjunto, las dispo-
siciones sobre formacién son vagas y de poca fuerza
vinculante, por lo que la “base” sobre la que construir
la exigencia de competencias digitales también lo es.

Las leyes autonémicas de desarrollo del TREBEP
han desarrollado en parte esta escasa regulacién. La
Ley 5/2023, de 7 de junio, de la Funcién Piblica de
Andalucia (LFPA) es la que ha abordado con mayor
intensidad tanto la distincion entre formacién y apren-
dizaje (art. 45), y las competencias como un “conjunto
integrado de conocimientos, habilidades, actitudes y
valores, o un conjunto de competencias” se reconoce
al empleado a través de un proceso de acreditacion
de competencias (art. 45.3 LFPA), que en el caso
de las competencias digitales se valoran en la carre-
ra horizontal (art. 52.2 LFPA) y en la evaluacion el
desempeifio (art. 59.3 LFPA)®. No son excesivas, por
tanto, las disposiciones legislativas que han abordado
esta cuestion.

Sobre esta escasa regulaciéon en materia de com-
petencias digitales se aprueba el RIA, que establece
que “Los proveedores y responsables del despliegue
de sistemas de TA adoptardan medidas para garantizar
que, en la mayor medida posible, su personal y demas
personas que se encarguen en su nombre del funcio-
namiento y la utilizacién de sistemas de TA tengan
un nivel suficiente de alfabetizacién en materia de
IA, teniendo en cuenta sus conocimientos técnicos, su
experiencia, su educacién y su formacion, asi como el
contexto previsto de uso de los sistemas de TA y las
personas o los colectivos de personas en que se van
a utilizar dichos sistemas” (art. 4 RIA) Por tanto, la
Administracién publica, tanto como proveedora (de-
sarrollo de sistemas) como responsable de despliegue
(uso de sistemas), va a necesitar dicho personal con
un nivel suficiente de alfabetizacién®, es decir, con
competencias suficientes en materia de IA.

La legislacién estatal en materia de empleo publico
nada dice sobre la automatizacién o la TA. De hecho,

5En el caso de la legislacién autonémica, se limitan a su valoracién en la carrera horizontal y en la evaluacién el desempeiio
(arts. 52.2 y 59.3 de la Ley 5/2023, de 7 de junio, de la Funcién Publica de Andalucia respectivamente), y en la provisién de los
puestos de trabajo (art. 78 de la Ley 2/1987, de 30 de marzo, de la Funcién Publica Canaria).

6Véase Mohamed Vazquez (2017, pp. 429 y ss).

"De acuerdo con el art. 75.1 TREBEP: “los funcionarios se agrupan en cuerpos, escalas, especialidades u otros sistemas que
incorporen competencias, capacidades y conocimientos comunes acreditados a través de un proceso selectivo”, lo que implica que
la pertenencia al cuerpo presupone la acreditacién de las competencias a través del proceso selectivo.

8En el mismo sentido, en la provisién de los puestos de trabajo, en el art. 78 de la Ley 2/1987, de 30 de marzo, de la Funcién
Publica Canaria.

9El RIA define “alfabetizacién en materia de IA” como “las capacidades, los conocimientos y la comprensién que permiten a los
proveedores, responsables del despliegue y demas personas afectadas, teniendo en cuenta sus respectivos derechos y obligaciones
en el contexto del presente Reglamento, llevar a cabo un despliegue informado de los sistemas de IA y tomar conciencia de las
oportunidades y los riesgos que plantea la IA, asi como de los perjuicios que puede causar;” (art. 3.56 RIA).
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llama la atencién que la normativa de desarrollo del
propio RIA, como el Real Decreto 729/2023, de 22 de
agosto, por el que se aprueba el Estatuto de la Agen-
cia Espanola de Supervision de Inteligencia Artificial
(AESIA), no introduzca elementos especificos sobre
personal, limitdndose a una remisién a la regulacién
general sobre funcién piblica'C.

El legislador autonémico, de forma incipiente, ha
comenzado a regular la TA, incluyendo en algunos ca-
sos disposiciones relativas a los empleados piiblicos.
Asi, entre los principios generales de la Ley 2/2025,
de 2 de abril, para el desarrollo e impulso de la in-
teligencia artificial en Galicia se incluyen la “reserva
de humanidad y de revisién humana” (art. 12) y la
formacion continua (art. 19). El capitulo III del Titu-
lo V (medidas de formacién y capacitacién), aunque
solo el art. 69 se refiere especificamente a la formacién
y capacitacion de los empleados publicos en materia
de TA. Por otro lado, el Decreto-ley 2/2023, de 8 de
marzo, de medidas urgentes de impulso a la inteli-
gencia artificial en Extremadura incluye medidas de
formacion de empleados ptblicos en su articulo 5.

2.b. El uso consciente de los sistemas
de TA: competencias,
conocimientos y comprension de
las oportunidades y los riesgos en
el uso de la TA

El RIA entiende por alfabetizacién en materia de
TA las capacidades, los conocimientos y la compren-
siéon que permiten un despliegue informado de los
sistemas de IA, siendo conscientes de las oportunida-
des y los riesgos de su uso. En este sentido se refiere
a unas competencias mas concretas que las que en-

tendemos por competencias digitales (DigComp), y
cuya adquisicion va mas alld, con una funcién mas
concreta, que lo que entendemos por alfabetizacién
digital. Alfabetizar en materia de IA se entiende en
este contexto en adquirir capacidades, conocimientos
y consciencia en el uso de sistemas de IA, més alla del
conocimiento de su uso.

2.b.1. Competencias digitales y competencias

en materia de IA

La promocién de la alfabetizacién digital tiene
como antecedente la alfabetizacion mediatica (media
literacy)'', que la Directiva de servicios de comu-
nicacién audiovisual (DSCA)'? establece en su art.
33 bis que “los Estados miembros promoveran y to-
maran medidas para el desarrollo de las capacidades
de alfabetizacién medidtica.”, entendida ésta como las
habilidades, conocimientos y capacidades de compren-
sion de los ciudadanos en su relacién con los medios
y las nuevas tecnologias de la comunicacién'®. Esta
alfabetizacién mediatica se incluye en un concepto
més general, el de la alfabetizacion digital (digital li-
teracy). El Marco Europeo de Competencias Digitales
(DigComp)!?, estructura las competencias digitales,
en la versién DigComp 2.1'%, en cinco 4mbitos: infor-
macién y data literacy, comunicacion y colaboracién,
creacién de contenidos digitales, seguridad y resolu-
ciéon de problemas. Propone ademas ocho niveles de
competencia (proficiency), desde la basica para la rea-
lizacién de tareas bésicas, a la especializada, que im-
plica la creacién y la solucién de problemas complejos.

Se han puesto en practica en Espafnia politicas
de alfabetizacién digital que tienen como objetivo la
ciudadania en general, como el Plan Nacional de Com-

10E] Real decreto dedica el capitulo IV al personal a su servicio, aunque se limita a regular el personal -funcionario, laboral
o directivo- con remisién a la normativa aplicable en cada caso. No incluye disposicién alguna sobre formacién (o aprendizaje),
competencias o requisitos especiales adecuados para el tipo de sector en el que prestards sus servicios. El Real Decreto 817/2023,
de 8 de noviembre, que establece un entorno controlado de pruebas para el ensayo del cumplimiento de la propuesta RIA tampoco
especifica nada sobre empleados.

HTambién denominada alfabetizacién medidtica e informacional (AMI), por ejemplo, por UNESCO, que la define como “un
conjunto de competencias que ayudan a las personas a maximizar las ventajas y minimizar los dafios. La Alfabetizacién Medidtica
e Informacional abarca las competencias que permiten a las personas interactuar de manera critica y efectiva con el contenido de
las comunicaciones; las instituciones que facilitan este contenido y el uso de tecnologias digitales. Las capacidades en estos ambitos
son indispensables para la ciudadania, independientemente de su edad o procedencia.” Véase Grizzle et al. (2023).

12Directiva 2010/13/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de marzo de 2010, sobre la coordinacién de determinadas
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros relativas a la prestacién de servicios de comunicacién
audiovisual (Directiva de servicios de comunicacién audiovisual).

13Considerando 47 DSCA: “La alfabetizacién medidtica abarca las habilidades, los conocimientos y las capacidades de compren-
sién que permiten a los consumidores utilizar con eficacia y seguridad los medios. Las personas competentes en el uso de los medios
podréan elegir con conocimiento de causa, entender la naturaleza de los contenidos y los servicios, aprovechar toda la gama de
oportunidades ofrecidas por las nuevas tecnologias de la comunicacién y proteger mejor a sus familias y a si mismas frente a los
contenidos daninos u ofensivos. Por lo tanto, se debe promover el desarrollo de la alfabetizacién medidtica en todos los sectores de
la sociedad y seguirse de cerca sus avances.”

14yéase Comision Europea (2022). Igualmente, UNESCO ha propuesto un esquema que cubra las competencias de DigComp 2.0.
Constltese UNESCO (2018).

15Véase Carretero Gomez et al. (2017).
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petencias Digitales (digital skills), componente 19 del
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.
Paradojicamente el componente 11 del mismo plan, la
“palanca” Una Administracién para el siglo XXI no
aborda la alfabetizacion de los empleados publicos.

La misma concepcién sobre la alfabetizacion de la
ciudadania se traslada también a la alfabetizacién en
materia de IA (IA literacy), tal y como vemos en el
caso de la Convencién Marco del Consejo de Europa
sobre Inteligencia Artificial y Derechos Humanos, De-
mocracia y Estado de Derecho de 17 de mayo del 2024,
que conecta la alfabetizacion digital con la “la iden-
tificacién, evaluacién, prevencién y mitigacion de los
riesgos”16. Alfabetizar como democratizacién, ya que
el publico debe poder usarla, pero también entender-
lal”, afiadiendo sin embargo una dimensién organiza-
cional, en tanto que la alfabetizacién atafie también
a las organizaciones y sus empleados (los proveedores,
responsables del despliegue y demds personas afecta-
das a que se refiere el art. 3.56 RIA).

2.b.2. La alfabetizacién suficiente para el uso
consciente de la IA en la toma de
decisiones

Como hemos visto, el art. 4 RIA establece que “los
proveedores y responsables del despliegue de sistemas
de TA adoptardan medidas para garantizar que, en la
mayor medida posible, su personal y demas personas
que se encarguen en su nombre del funcionamiento y
la utilizacién de sistemas de IA tengan un nivel su-
ficiente de alfabetizaciéon en materia de IA, teniendo
en cuenta sus conocimientos técnicos, su experiencia,
su educacién y su formacién, asi como el contexto
previsto de uso de los sistemas de IA y las personas

o los colectivos de personas en que se van a utilizar
dichos sistemas.” Las organizaciones que utilicen sis-
temas de IA deben disponer, por tanto, de personal
con un nivel suficiente de alfabetizaciéon en materia
de TA, también en el caso de que su funcionamiento y
utilizacién corresponda a terceros (“y demds personas
que se encarguen en su nombre”). Esta alfabetizacion
suficiente, por otra parte, tiene un componente indi-
vidual -los empleados publicos- como organizacional
-como capacidad de la organizacion a través de la dis-
posicién de personal suficiente.

La acreditacién de dicha alfabetizacién suficiente
la traduce el art. 4 RIA en “sus conocimientos técni-
cos, su experiencia, su educacién y su formaciéon”. Esta
alfabetizacién deberia afectar a todos los empleados,
en funcién de la relacién entre sus tareas y funciones
y los sistemas de IA'®, mas si cabe en el contexto de
la extensién de la IA generativa'”, o en el de la toma
de decisiones en las que deben identificarse posibles
errores o sesgos?’, y en general las repercusiones éti-
cas, juridicas, sociales y econémicas de la IA?'. Esto
afecta en 4mbitos concretos como la contratacién®? o
cualquier proceso en el que se tomen decisiones sobre
actuaciones publicas. Decisiones que, como dispone
el art. 3.56 RIA cuando define las competencias en
materia de IA como “las capacidades, los conocimien-
tos y la comprension que permiten a los proveedores,
responsables del despliegue y deméas personas afec-
tadas, teniendo en cuenta sus respectivos derechos y
obligaciones en el contexto del presente Reglamento,
llevar a cabo un despliegue informado de los sistemas
de TA y tomar conciencia de las oportunidades y los
riesgos que plantea la TA, asi como de los perjuicios
que puede causar.”

1615 Convencién establece en su art. 20, sobre alfabetizacién y competencias digitales, que cada uno de los firmantes “fomentara
y promovera la alfabetizacién digital y las capacidades digitales adecuadas para todos los segmentos de la poblacion, incluidas las
capacidades especializadas especificas para los responsables de la identificacién, evaluacion, prevenciéon y mitigacién de los riesgos
que plantean los sistemas de inteligencia artificial”

17Véase Jiménez Linares (2024). El propio Considerando (20) RIA incide en este aspecto: “Con el fin de obtener los mayores
beneficios de los sistemas de TA, protegiendo al mismo tiempo los derechos fundamentales, la salud y la seguridad, y de posibilitar
el control democrético, la alfabetizacién en materia de IA debe dotar a los proveedores, responsables del despliegue y personas
afectadas de los conceptos necesarios para tomar decisiones con conocimiento de causa en relacion con los sistemas de IA.”

18Como se ha dicho “Las organizaciones publicas podrian empezar a considerar los conocimientos generales y elementales sobre
TA como conocimientos béasicos para todos sus empleados, o al menos para todos los empleados que traten con un sistema que utilice
técnicas de TA. Los algoritmos son parciales y esto puede llevar a sugerencias -cuando no decisiones- erréneas que hay que corregir
cuando se producen. De ahi que los empleados publicos deban tener una comprensién general de este concepto para poder actuar
correctamente en una nueva rutina basada en la informacién dada por un algoritmo. Deben ser capaces de cuestionar el sistema,
comprender en qué situacién el sistema no funciona correctamente y poder actuar en consecuencia.” Véase Joint Research Centre
(2022).

19Berman, Licht y Carlsson afirman que es necesario un mayor equilibrio entre el uso de la IA y el aprovechamiento de recur-
sos internos como el personal cualificado y los conocimientos organizativos, asi como la necesidad de mejorar los conocimientos
sobre IA del personal para integrar eficazmente la IA en los procesos publicos de toma de decisiones. Todo ello, incrementando la
alfabetizacién en IA (Al literacy) y clarificando las guias de uso de la IA. Véanse Berman et al. (2024).

20V¢ase Cerrillo i Martinez (2020).

21Véase AI-HLEG (2020).

22 Ambito en el que los organismos adquieren sistemas de IA a través de procesos de contratacién publica sin tener demasiada
informacién sobre su disefio o sobre su adecuacién a los objetivos y valores publicos. Véanse Mulligan y Bamberger (2019).
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2.b.3. La alfabetizacién para la supervision
de los sistemas de TA

Respecto al uso de sistemas de IA en concreto,
el art. 4 RIA, como hemos visto, habla de un nivel
de alfabetizacién suficiente, que es especialmente im-
portante cuando hablamos de los sistemas de alto
riesgo, que segin el Anexo III RIA afecta a los re-
cursos humanos por partida doble: por la prestacion
de servicios (que no puede ser totalmente automati-
zada) y por la consideracién de algunos sistemas de
seleccion o de gestion del personal como de alto riesgo.

En la vigilancia de estos sistemas debe darse una
supervisiéon humana, cuyo objetivo sera, segtn el art.
14.2 RIA “(...) prevenir o reducir al minimo los riesgos
para la salud, la seguridad o los derechos fundamen-
tales que pueden surgir cuando se utiliza un sistema
de TA de alto riesgo conforme a su finalidad prevista
o cuando se le da un uso indebido razonablemente
previsible.” En estos casos las medidas de supervision
deben ser “proporcionales a los riesgos, al nivel de
autonomia y al contexto de uso del sistema de TA
de alto riesgo”, y se garantizardan mediante diferen-
tes tipos de medidas que garanticen que las personas
usuarias responsables del despliegue, y en concreto:

a) “a) entender adecuadamente las capacidades y
limitaciones pertinentes del sistema de IA de
alto riesgo y poder vigilar debidamente su fun-
cionamiento, por ejemplo, con vistas a detectar
y resolver anomalias, problemas de funciona-
miento y comportamientos inesperados;

b) b) ser conscientes de la posible tendencia a con-
fiar autométicamente o en exceso en los resulta-
dos de salida generados por un sistema de IA de
alto riesgo («sesgo de automatizaciény ), en par-
ticular con aquellos sistemas que se utilizan para
aportar informacién o recomendaciones con el
fin de que personas fisicas adopten una decision;

¢) ¢) interpretar correctamente los resultados de
salida del sistema de IA de alto riesgo, teniendo
en cuenta, por ejemplo, los métodos y herra-
mientas de interpretacién disponibles;

d) d) decidir, en cualquier situacién concreta, no
utilizar el sistema de TA de alto riesgo o descar-

tar, invalidar o revertir los resultados de salida
que este genere;

e) e) intervenir en el funcionamiento del sistema
de TA de alto riesgo o interrumpir el sistema
pulsando un botén de parada o mediante un
procedimiento similar que permita que el siste-
ma se detenga de forma segura.”

Lo que nos lleva a la misma necesidad general de
alfabetizacién en materia de IA, aunque reforzada en
el caso de los sistemas de IA de alto riesgo. En este
sentido, el propio RIA en su art. 9.5 utiliza cuando
se refiere a las medidas de gestion de riesgos en siste-
mas de alto riesgo: “Con vistas a eliminar o reducir los
riesgos asociados a la utilizacién del sistema de TA de
alto riesgo, se tendran debidamente en cuenta los co-
nocimientos técnicos, la experiencia, la educaciéon y la
formacion que se espera que posea el responsable del
despliegue, asi como el contexto en el que esta previsto
que se utilice el sistema.”

2.c. Adaptar, retener, y atraer

personal con competencias en
materia de IA

El impacto de la IA en el empleo publico hace que,
como ya he descrito en otros trabajos??, la Admi-
nistraciéon deba adaptar una parte de sus empleados
(reskilling y upskilling), captar nuevos perfiles -a pe-
sar de la tradicional creencia que el empleo ptublico
es suficientemente atractivo-, pero también retener
los existentes?*. Adaptacién en general de todos los
empleados a la Administracién general, y atraccién y
retencién también para diferentes perfiles, pero espe-
cialmente para aquellos que directa o indirectamente
tienen relaciéon con el diseno, implementacién y uso
de los sistemas basados en datos o de TA -en sentido
general-.

Aunque hay diversos planes, estrategias e inicia-
tivas en materia de IA, suelen tener un componente
tecnolégico -o una orientacién al desarrollo de la IA
desde el punto de vista tecnologico-, y dedican muy
poca atencién a los recursos humanos publicos ne-
cesarios para llevar a cabo dichos desarrollos. Si la
planificacién en materia de recursos humanos es ba-
sica con carécter general®®, lo es més si introducimos
la IA en la ecuacién. De hecho, hay elementos que

23Véanse Galindo Caldés (2023); Galindo Caldés y Losa Muiiiz (2021).

24Como Palomar Olmeda (2016) ha afirmado: “(...) descubrir el talento parece que no es el problema. El problema es conseguir
que el talento sea un instrumento adaptado a las nuevas necesidades de la Administracién, de un lado, y, de otro, que el talento no
tenga la permanente necesidad de escapar de la Administracién para conseguir mayores cotas de reconocimiento social y econémico

().

25Véase Cuenca Cervera (2018).
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el propio TREBEP en su art. 69 nos propone como
integrantes de un Plan de Ordenacién de Recursos
Humanos (PORH) y son plenamente aplicables en
nuestro caso, como el andlisis de las disponibilidades
y necesidades de personal (efectivos y perfiles profe-
sionales o niveles de cualificacién de los mismos), las
medidas de formacién o la previsién de efectivos a
partir de las ofertas de empleo publico. Hay una ne-
cesidad de captacién de “talento” en materia de IA%6,
pero los procesos selectivos deberian incorporar tam-
bién la valoracién de las competencias, conocimientos
y habilidades relacionados con la IA, también con la
TA generativa.

2.d. TA y titulaciones de acceso a la

funcién publica

La Estrategia de Inteligencia Artificial 2024 del
Ministerio para la Transformaciéon Digital y de la
Funcién Piblica?” tiene una visién de alfabetizacién
general, y habla de la creciente oferta formativa en
materia de TA. En efecto, existen programas oficia-
les de méster en IA en diferentes universidades desde
2010 (Universidad de Madlaga), y en 2020 se aprue-
ban los dos primeros titulos oficiales de grado en IA
(computacién e IA en IE Universidad, y ciencia de da-
tos e TA en la Universidad de Deusto). Actualmente la
oferta formativa de titulos oficiales de grado y master
se ha ampliado notablemente, tanto en universidades
ptblicas como privadas®®. La oferta formativa en la
materia ha ido aumentando de forma significativa en
los 1ltimos afos, independientemente de otro tipo de
formacién o de la formacién especifica dentro de otras
titulaciones.

La creciente oferta formativa en IA choca con
las rigideces de la funcién publica. El art. 76 TRE-
BEP dispone que los cuerpos y escalas se clasifican
de acuerdo con la titulacién exigida para el acceso a

26Véanse Reuel et al. (2024).
27Véase Gobierno de Espafia (2024a).

los mismos, que en el caso del grupo A -y subgrupos
Al y A2- es el grado, pero también establece que “en
aquellos supuestos en los que la ley exija otro titu-
lo universitario sera éste el que se tenga en cuenta”,
lo que nos lleva a la regulacién de cada uno de los
cuerpos. La tradicional organizacién de los empleados
publicos a través de los cuerpos -en el caso de los
funcionarios-2°, determinados a través de titulacio-
nes “tradicionales” -derecho en buena medida-3°, que
restringe el acceso al empleo publico “desde” deter-
minadas titulaciones como las apuntadas al principio
de este apartado. Se ha criticado la restriccién de
determinadas actividades profesionales en el sector
privado a la posesién de determinadas titulaciones®!,
ya que las titulaciones de acceso deberian responder a
la capacitacién requerida para ejercer las funciones y
tareas del puesto de trabajo concreto contenido en las
Relaciones de Puestos de Trabajo (RPT), ya que “(...)
no cabe establecer requisitos de titulacién injustifi-
cados ni exigir una formacién técnica que no guarde
correspondencia con el contenido o las funciones pro-
pias del puesto de trabajo”32.

3. Iniciativas de transformacion
digital, IA y empleo publico

Apenas existen experiencias en lo que se refiere al
uso de la IA en el empleo ptblico, ya que los escasos
avances en la gestién de los recursos humanos en el
sector publico se han producido en cuestiones puntua-
les en materia de seleccién o planificacién, pero sin que
la TA sea el motivo del cambio. A pesar de la tradi-
cional marginacion de los aspectos relativos al empleo
publico en los planes y programas de digitalizacién o
transformacién digital, existen algunas iniciativas que
tienen por objeto reflexionar sobre las necesidades de
captacién o retencion de “talento” -joven o no- rela-
cionado con las tecnologias, el relevo generacional y la

28],a oferta, por otra parte, se ha ampliado también a la formacién profesional de grado superior. El Ministerio de Educacién y
Formacién Profesional (Real Decreto 279/2021, de 20 de abril) ha aprobado el curso de especializacién de formacién profesional
(grado superior) en Inteligencia Artificial y Big Data. boe.es Esté dirigido al mercado de trabajo general, pero parece evidente que
el sector publico es una salida muy oportuna. De acuerdo con los subgrupos del TREBEP en este caso corresponderia el subgrupo
C1, y representa una oportunidad de desarrollo del grupo B. En cualquier caso, los puestos de trabajo con dicho perfil deben ser
creados por cada una de las Administraciones publicas.

29En este sentido, hace falta caminar hacia una organizacién basada en las agrupaciones funcionales, en las que el cuerpo tenga un
contenido técnico y conecte con las capacidades, competencias y conocimientos de los funcionarios con las exigencias de capacidad
del funcionario que se derivan de las dreas funcionales. Véase Cantero Martinez (2017).

30La legislacién reguladora de los diferentes cuerpos establece titulaciones concretas de acceso, pero también lo hace en puestos
de trabajo de cardcter “general”, como el 169.2 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local (TRRL), que exige para el ingreso en la Subescala
Técnica la posesién del titulo de “Licenciado en Derecho, en Ciencias Politicas, Econémicas o Empresariales, Intendente Mercantil
o Actuario”.

31Véase Lépez Aguado (2024).

329TS de 16 de abril de 2007, Sala de lo Contencioso (Roj: STS 2960/2007), FJ 9°.
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adaptacion de las plantillas a la nueva Administracion
digital, etc.

En el ambito nacional podemos destacar la Es-
trategia Nacional de Inteligencia Artificial (ENIA),
uno de sus ejes es “promover el desarrollo de capaci-
dades digitales, y potenciar y atraer el talento. Una
aproximacién global en el ambito publico es la II
Estrategia del Instituto Nacional de Administracién
Piblica (INAP) para los aflos 2025-20283 partfa de
la estrategia anterior, en la que se mencionaba, de
forma aun modesta, la “existencia de varios cursos de
IA y de aplicaciones como R o Andlisis de Datos”34.
El EIPA, en su valoracién de la estrategia 2019-2023
recomendaba “desarrollar un marco interno sobre el
uso de la inteligencia artificial en la administracién
publica espanola y un plan de capacitaciéon y apren-
dizaje sobre la IA para los empleados piblicos.”?®
Especificamente, recomendaba “la creacién de direc-
trices y marcos internos para el uso de sistemas de
TA, como la TA generativa”, y ponia de manifiesto
que la Comisién Europea®® y el Supervisor Europeo
de Proteccién de Datos®” o paises como Canadi3®,
Australia®® y el Reino Unido?’, ya han tomado medi-
das para fomentar una cultura de trabajo en torno a
las herramientas de IA. El propio informe afirma que
“se recomienda que el INAP junto con la Secretaria
General de Administracién Digital — SGAD, asuman
el liderazgo en la coordinacién, redaccién y estableci-
miento de un programa integral de formacién en el uso
de IA dentro de la administracién publica. Este in-
forme ha destacado las grandes necesidades y la falta
de conocimiento en esta area concreta, confirmada a

33Véase Gobierno de Espaiia (2025).

través de entrevistas, en las que se ha evidenciado que
muchos empleados ya estan utilizando herramientas
de TA sin directrices claras.” En el caso espanol han
aparecido algunas guias, como las de MAEXCCO*!.

Otro ejemplo es el programa “Consenso por una
Administracién Abierta” del Ministerio para la Trans-
formacién Digital v de la Funcién Piblica*? tiene
como objeto trazar una hoja de ruta para la transfor-
macién de la Administracién ptblica*®, y aunque el
primero de sus grupos de trabajo tiene como objeto la
“inteligencia artificial generativa y espacios de datos”,
no se refiere a los empleados publicos. Si lo hacen, no
sobre IA, otros dos grupos**.

La Administracién de Justicia, por otra parte, es
uno de los ambitos en los que mas se ha intentado
incidir en la TA y -de forma secundaria- su personal.
Aparte de las iniciativas de RPA*® o de Administra-
cién electronica -LexNet, Carpeta Justicia, etc.-, hay
en marcha iniciativas basadas en la TA, como TA ge-
nerativa ADIA (Asistente de Documentos con IA).
El creciente uso de la TA generativa ha llevado a di-
ferentes Administraciones a aprobar guias de uso o
cbdigos, como por ejemplo el Reino Unido“S. En este
caso se destacan sus usos potenciales (p.e. resimenes,
redaccién de presentaciones o correos electrénicos),
pero también se advierte de tareas en las que no se
recomienda si uso (p.e. andlisis legal) por los errores
o sesgos que puede introducir.

Puede citarse también, como ejemplo a nivel auto-
némico (Cataluna), el Plan de capacitacién digital del

34Véase Gobierno de Espaiia (2019), documento Evaluacion interna OTP de la Planificacion de la formacion del INAP 2019-2023.
35Véase Instituto Europeo de Administracién Piblica (2024, p. 33), documento Andlisis de la Estrategia de Aprendizaje 2023-2024

del INAP.
36Véase Comisién Europea (2024, 18 de enero).
37Véase European Union (2024, 3 de junio).
38Véase Government of Canada (2024, 25 de octubre).
39Véase Australian Government (2024, 1 de septiembre).

40En el caso britanico el Government Digital Service se han sucedido diferentes guias. La més reciente es AI Playbook for the
UK Government, publicada el 10 de febrero de 2025, que sustituy6 a Generative AI Framework for HMG, que a su vez sustituy6 la
Guidance to civil servants on use of generative Al Véanse UK Government (2024, 18 de enero; 29 de enero; 2025, 10 de febrero).
41Guia Practica para el Uso de la IA Generativa por empleados publicos. Asociacién Espafiola para el estudio, promocién y de-
sarrollo del Marco de Competencias Profesionales en Contratacién Publica (MAEXCCO). La asociacién incluye en su sitio web un
taller de alfabetizacién en Inteligencia Artificial Generativa, para funcionarios y empleados publicos de los servicios de contratacién.
42Véase Gobierno de Espafia (2024b).

43Parte del Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la ejecucién del Plan de
Recuperacién, Transformacién y Resiliencia en materia de servicio publico de justicia, funcién publica, régimen local y mecenazgo,
que intenta construir un modelo -en la Administracién General de Estado- basado en la gestién previsional de efectivos y mayor,
autonomia de gestién, la captacién y retenciéon

44Existen otros grupos de trabajo en materia de recursos humanos, en los que se trata el tema de forma secundaria la IA, especial-
mente los grupos de trabajo 2 (gestién previsional de efectivos), 3 (empleo puiblico proactivo, inclusivo e innovador) y 4 (liderazgo
y funcién piblica), aunque las referencias a la IA son tangenciales.

45Vesnse Gobierno de Espafa (s.f. a) y Gobierno de Espaiia (s.f. b).

46Véase UK Judiciary (2023, 12 de diciembre).

47Véase Generalitat de Catalunya (2023, marzo).

112 Working Papers, v. 1, n. 8 | DIGITAPIA



personal de la Generalitat de Catalunya 2023-2026%7,
el Decreto 76,/2020, de 4 de agosto, de Administracién
digital, o el proyecto de “Empleado publico digital”,
que incluye el Manual para la transformacién digi-
tal del empleado priblico (2020)*%. En el 4mbito local,
mas alla de los chatbots conversacionales para la aten-
cién al ciudadano, hay diversas iniciativas -protocolos,
estrategias, etc.- pero el foco se centra en la tecnologia
y en otros aspectos®’.

4. Propuestas regulatorias

Si un defecto ha tenido el marco juridico sobre
empleo publico hasta el dia de hoy no es la falta de re-
gulacion, sino en ocasiones su innecesaria concrecién y
su falta de actualizacién. A pesar de la aprobacién del
EBEP en 2007, el marco normativo de empleo ptblico
-con la excepcion de las nuevas normas autonémi-
cas de funcién publica- mantiene una configuraciéon
construida principalmente en los afios 80 y 90. No es
posible detallar los cambios necesarios en la norma-
tiva de funcién publica, aunque si constatamos, con
caracter general, algunos elementos que el legislador
-0 el ejecutivo estatal- deberian abordar en lo que se
refiere al objeto de este articulo:

m Eliminaciéon de normas que introducen limita-
ciones en la seleccion de empleados publicos, y
que tienen su base en un contexto ya pasado.
Cabria eliminar aquellas normas desfasadas y
que suponen un freno a la adopcién de sistemas
maés eficientes y eficaces para la Administracion.
Un ejemplo lo encontramos con el Real Decreto
896/1991, de 7 de junio, por el que se establecen
las reglas basicas y los programas minimos a que
debe ajustarse el procedimiento de seleccion de
los funcionarios de Administracién Local, que
regula los procesos selectivos en el ambito local
con excepcion de los habilitados nacionales (art.
92.3 LBRL), y que determina incluso su temario
y forma de las pruebas (art. 8 del Real Decreto).

m Eliminaciéon de normas que introducen restric-
ciones injustificadas en los titulos especificos de
acceso a la funcién publica. Por ejemplo, en el

ambito local, el 169.2 del Real Decreto Legis-
lativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de Régimen Local
(TRRL). La titulacién deberfa ser exigible en
casos muy justificados, ya que supone una ba-
rrera de acceso a menudo no necesaria o que
tiene dificil encaje con los cambios en las titula-
ciones posteriores a Bolonia.

m Introducir en el ordenamiento, desde el punto de
vista del empleado ptblico, el derecho y el deber
de disponer de los conocimientos, capacidades y
habilidades necesarias para el desarrollo de las
funciones que tenga atribuidas; y desde el punto
de vista de la Administracién, de garantizar la
disposiciéon de personal suficientemente cualifi-
cado -alfabetizado- y/o de asegurar la formacién
continua de sus empleados.

m Relacionado con el anterior, establecimiento de
instrumentos de soft law que regulen el uso de
la TA generativa en las tareas realizadas en el
sector publico por parte de sus empleados, es-
pecialmente si de ellas se deriva el ejercicio de
potestades administrativas o se decide directa o
indirectamente en una actuacién publica.

Desde el punto de vista de la legislacion béasica de
ambito estatal podemos proponer los siguientes cam-
bios en la LRJSP y en una futura ley de la TA.

Propuesta de proyecto de ley de transforma-
cion digital de las Administraciones publicas a
través de la inteligencia artificial

Articulo 1. Modificacién del segundo apar-
tado del art. 41 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, sobre actuacién administrativa
automatizada:

2. En caso de actuacion administrativa
automatizada deberd establecerse previa-
mente el 6rgano u érganos competentes,
segin los casos, para la definicién de las

48Véase Generalitat de Catalunya (2020, marzo). Proyecto este tiltimo que ha quedado en segundo plano con el cambio de gobierno

en Cataluna.

49 A modo de ejemplo, la Medida de Gobierno del Ayuntamiento de Barcelona Estrategia municipal de algoritmos y datos para el
impulso ético de la inteligencia artificial (2021). Prevé un plan de formacién a los empleados municipales “basado en diferentes iti-
nerarios formativos para dar a conocer las capacidades de la TA, los riesgos, y las posibilidades de su aplicacién en la Administracién
publica.”, pero el protocolo interno para la implementacién de sistemas algoritmicos en el 4mbito municipal (2022) no menciona
los recursos humanos necesarios para implantar un sistema de IA ni de las capacidades y competencias de sus responsables. Véase

Ajuntament de Barcelona (2023).

Working Papers, v. 1, n. 8 | DIGITAPIA



especificaciones, programacién, manteni-
miento, supervisiéon y control de calidad y,
en su caso, auditoria del sistema de infor-
maciéon y de su codigo fuente. Asimismo,
se indicard el 6rgano que debe ser consi-
derado responsable a efectos de impugna-
ciéon. Dichos érganos deberan acreditar la
disposicion de personal suficiente para la
implantacién, supervisién y evaluacion de
dichos sistemas, directamente o a través
de terceros.

Introduccion en una futura ley de
inteligencia artificial de diversos ar-
ticulos

Articulo 1. Capacidad suficiente en el uso
de sistemas de inteligencia artificial

1. Los proveedores y responsables del des-
pliegue de sistemas de inteligencia artificial
adoptaran medidas para garantizar que su
personal y demds personas que se encar-
guen en su nombre del funcionamiento y la
utilizacion de sistemas de inteligencia arti-
ficial tengan un nivel suficiente de alfabeti-
zacién en materia de inteligencia artificial,
teniendo en cuenta sus conocimientos téc-
nicos, su experiencia, su educacién y su
formacién, asi como el contexto previsto
de uso de los sistemas de inteligencia ar-
tificial y las personas o los colectivos de
personas en que se van a utilizar dichos
sistemas.

2. Los proveedores y responsables del des-
pliegue de sistemas de inteligencia artificial
deberan acreditar la disposicion de perso-
nal con las capacidades, los conocimientos
y la comprension que les permitan un des-
pliegue de los sistemas de inteligencia arti-
ficial siendo conscientes de las implicacio-
nes técnicas y tecnoldgicas, organizativas,
éticas, juridicas de su implantacién, espe-
cialmente los riesgos en los que se pueda
incurrir.

3. Corresponde a las diferentes Adminis-
traciones garantizar la formacién suficien-
te en materia de inteligencia artificial a
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todos sus empleados, de acuerdo con las
funciones a desempenar en cada caso.

4. Las Administraciones pondran a dispo-
sicién de sus empleados guias o protocolos
de actuacién en el uso de sistemas de TA,
en los que se expongan los riesgos, limites
y prohibiciones de su uso en el ejercicio de
sus funciones.

5. Justificacion

Como hemos visto, los cambios en lo que se refiere
a la gestion de recursos humanos en el sector publico
-no exclusivamente en el plano juridico- son de enor-
me calado. Los instrumentos de gestion, planificacion,
seleccién o formacion de recursos humanos en el sector
privado han avanzado hasta un punto en el que el uso
de la tecnologia se ha generalizado. Con ello también
se extienden los posibles riesgos de introducciéon de
sesgos, discriminaciones e incluso la vulneracién de
derechos fundamentales de trabajadores o candidatos
a un empleo. La realidad en el sector publico es dife-
rente, y aquello que es problematico en la regulacién
del empleo publico -su sujecién a normas periclitadas
y ancladas en un momento histérico que ya no existe-
ha sido también lo que ha impedido el uso de la tec-
nologia de forma generalizada. Puede parecer una
paradoja: aquellas barreras normativas que ha impe-
dido modernizar la gestién de los recursos humanos en
el sector publico han sido también un freno a posibles
excesos. Procede, en todo caso, remover estas barreras
teniendo en cuenta el nuevo escenario en el que nos
encontramos, pero siendo especialmente vigilantes con
los nuevos sistemas a implantas, que deberian evitar
los riesgos tecnolégicos apuntados anteriormente.

Las propuestas del apartado anterior no son
exhaustivas, ya que parece necesario trasladar el con-
tenido de los arts. 3.56 y 4 RIA al ordenamiento espa-
nol. Las implicaciones del uso de los sistemas de IA en
el empleo publico van mas alld de la reforma puntual
del art. 41 LRJSP o de los articulos que se proponen en
una futurible ley de IA, ya que deberia contemplarse
la inclusién de un capitulo especifico sobre personal en
dicha ley (que incluya competencias en TA, formacion,
etc.) e incluso la modificacién del TREBEP. Ello va
mas alld de lo que pretendemos aqui, por lo que sim-
plemente lo dejamos apuntado.
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