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RESUMEN

La inteligencia artificial esta considerada como una “tecnologia de uso
general”, al modo de la electricidad o de Internet. A la vista de sus ries-
gos, el mundo entero esta procediendo a su regulacién. El modelo eu-
ropeo es particularmente importante, por cuanto aspira a convertirse
en paradigma global (como sucedié en la regulacion europea de otras
tecnologias digitales). Este articulo pretende explicar las dificultades
de Europa para reducir su distancia respecto de los lideres hegemé-
nicos en digital e IA, que son los EEUU y China, a partir del modelo
regulatorio que viene siguiendo. Sin eludir las posibles alternativas en
el plano de la regulacidn, el trabajo expone las medidas que la UE esta
adoptando al hilo del mandato de la Comision iniciado en el otofio de
2024.Y concluye describiendo las singularidades de Espafia en estos
campos, al tiempo que proponiendo iniciativas que fortalezcan nues-
tras debilidades en innovacion.

PALABRAS CLAVE: Inteligencia artificial (IA), tecnologia de uso general, Unidn Europea
(UE), regulacion digital, Reglamento de IA (Al Act), innovacion, competitividad, avance
digital, soberania tecnoldgica, autonomia estratégica, Estados Unidos, China,
Comisioén Europea, Espafia, liderazgo digital, geopolitica, geoeconomia, defensa.

ABSTRACT

Artificial intelligence is considered a “general-purpose technology”, akin to
electricity or the Internet. Given its risks, the entire world is moving toward
its regulation. The European model is particularly significant, as it aspires
to become a global paradigm (as occurred with the European regulation
of other digital technologies). This article aims to explain Europe’s struggle
in narrowing the gap with the digital and Al hegemonic leaders—namely
the United States and China—based on the regulatory model it has been
pursuing. While tackling possible alternatives in the regulatory sphere, the
paper outlines the measures being adopted by the EU under the mandate
of the Commission that began in the fall of 2024. It concludes by descri-
bing Spain’s specific situation in these fields, while also proposing initiati-
ves to address its weaknesses in innovation.
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El hombre cayd de su estado de inocencia y de su reino sobre las
criaturas por causa del pecado. Sin embargo, una y otra cosa
pueden repararse en parte en esta vida: la primera mediante
la religion y la fe; la segunda mediante las artes y las ciencias,
pues la maldicién no ha tornado a la criatura completamente

rebelde hasta el extremo. (Francis Bacon [1620], La Gran
Restauracion [Novum Organum], Libro Segundo, LII).
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|.- LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL COMO “TECNOLOGIA DE USO
GENERAL”

Un concepto clave para entender la escena digital mundial de nues-
tros dias es el de “tecnologias de uso general”. En un estudio de 2024,
la OCDE identificaba las mas importantes de los siglos XX y XXI: elec-
tricidad, computacién, internet e inteligencia artificial.' Todas ellas se
muestran en la figura n°1.

Figura n° 1. Comparacién del itinerario de adopcion futura de la IA con el
de las tecnologias de uso general anteriores (EE.UU.).
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Fuente: Filippucci, F., P. Gal and M. Schief (2024).

1 Emplearemos indistintamente en este trabajo la féormula “inteligencia artificial” y sus
siglas “IA".
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Viendo estos ejemplos, es claro que estamos ante tecnologias que ha-
cen posibles casi todas las demas. En palabras de Aghion et al. (2021,
42), se trata de tecnologias que alteran toda la economia y que se
caracterizan por tres propiedades fundamentales: en primer lugar,
generan sucesivas oleadas de innovaciones secundarias, cada una de
las cuales corresponde a la adaptacién de la tecnologia de uso general
en cuestion a un sector especifico de la economia. En segundo lugar,
estas tecnologias se perfeccionan, lo que permite que su coste para
los usuarios disminuya con el tiempo. En tercer lugar, son omnipres-
entes, es decir, se extienden a todos los sectores de la economia.

Por cierto que la inclusion de la inteligencia artificial en este elenco
sirve para algo mas. Sirve para sefializar una idea que sigue en nues-
tros dias sin ser generalizadamente clara, como es la de que “la inteli-
gencia artificial esta aqui para quedarse”. Como vemos, asi lo piensa
la OCDE, lo que quiza debiera bastar a quienes aun lo dudan.

EEUU y China lideran hegemodnicamente las dos tecnologias de uso
general mas caracteristicas de nuestro tiempo. EEUU domina inter-
net: 61 de las 100 mayores empresas tecnoldgicas del mundo son es-
tadounidenses, frente a 10 chinas y nueve de la Union Europea, sus
inmediatas seguidoras.?

Conjuntamente, los EEUU y China ejercen esa misma hegemonia so-
bre la inteligencia artificial. Asi lo prueban datos de diciembre de 2024
del Emerging Tech Observatory de la Universidad de Georgetown,
referidos a los diez ultimos afos. Sucede en investigacion, pues los
trabajos chinos y estadounidenses, con mas de 26 millones de citas,
rednen casi el mismo numero que la suma de las de los trabajos de
investigacion de los 25 paises que les siguen (ver figura n° 2).

2 Largest tech companies by market cap, consultado 15 de mayo de 2025.
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Figura n° 2: Los diez mayores paises del mundo en investigacion sobre IA.

Articles with international % articles with international % article growth % article growth
Country  Atticles @ collaboration @ collaboration @ Citations @ 2019-2022 @ 2014-2022 @
N\
China . .
639,203  #1 128,925 #2 2047 #191 10,621,286  #2 7958 #78 2627 #78
(mainland)
) N
United 307,674 #2 150,737 #1 37.9 #169 15,566,617 #1 277 #136 149.99 #103
States
N /
India 29,867 #3 34382 #7 15.64 #192 1,988,937 #6 16059 #42 M341 #48
United 119,160  #4 73136 #3 6138 #9 4588132 #3 34.9 #125 16244 #93
Kingdom
Germany 103,388  #5 44628  #4 4347 #155 2,833,855 #4 43.84 #115 138.97 #111
Japan 88,173 #6 23,709 #10 26.89 #184 1,033,700 #15 19.87 #138 75.69 #129
France 1492 #7 35920 #5 50.24 #128 1431225 48 21.87 #135 57.22 #135
Italy 64,924 #8 29052 #9 4475 #149 1214072 #9 5743 #102 146.37 #106
Canada 64,767  #9 34869 #6 53.84 #120 2221186  #5 441 #114 160.78 #96
South Korea 64371 #10 18,140 #14 28.18 #181 1246519 #10 81.92 #74 187.86 #86

Fuente: Georgetown University, Emerging Tech Observatory, 2024, https://cat.eto.
tech/?countryGroups=Europe%2CNorthern+America%2CAsia+Pacific%2CAfrica%2Cla-
tintAmerica+and+the+Caribbean%2COceania&expanded=Summary-metrics%2CTop-
ten-organizations
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También ocurre asi en patentes concedidas en los diez ultimos afios,
pues con 224.000 entre los dos paises, suman mas de cuatro veces
mas que el resto del mundo junto (figura n° 3).

Figura n° 3. Los diez mayores paises del mundo en patentes sobre IA.

Country of first filing |, Patent applications (7] Patents granted €)
/-
/ China (mainland 364725 #1 170,756 #1
NS
Qnited States > 199 # 54120 #) ;
~—~ N—
South Korea 34501 #3 23069
Japan 1176 # 14622 #4
Germany 4531 #5 2143 #7
Canada 4244 ¢ 228 #6
Australia 4101 # 2862 #5
United Kingdom 2801 #8 1325 #9
Taiwan 2556 #9 2123 #8
France 1216 #0 805 #1i

Fuente: Georgetown University, Emerging Tech Observatory, 2024, https://cat.eto.te-
ch/?countryGroups=Europe%2CNorthern+tAmerica%2CAsia+Pacific%2CAfrica%2CLa-
tintAmerica+and+the+Caribbean%2COceania&expanded=Summary-metrics%2CTop-
ten-organizations
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lgualmente en financiacién de startups dedicadas a la inteligencia ar-
tificial: entre los EEUU y China recaudaron en los diez Ultimos afios
mas de 860.000 millones de délares, mas del doble que todos los de-
mas paises del mundo juntos (figura n° 4).

Figura n° 4. Los diez mayores paises del mundo en financiacién de startups
dedicadas a la IA.

Number of investments Investment received (disclosed value in Investment received (estimated total value in
Country J, Companies @ received @ millions USD) @ millions USD) @
/ N
United States > 10,694 69,991 #1 423423 4 763,758
<\ A/ ( v
/\ \ = :\
Crina 2100 2 o181 ) o #
(mainland) //
urited 1629 9B # u # 39478
Kingdom
India 1147 5414 #4 35601 #3 57,201
Canada 950 #5 5060 #5 14004 #6 39,069 #5
Germany 864 # 4131 #6 10383 #8 19501 #
Israel 675  #7 4043 41 15603 # 26,5712 #
South Korea 639 348 #9 8,642 #ii 14755 #12
France 633 i 3007 # 10,939 47 26,839
Japan 546 3506 #8 13 #12 10,369

Fuente: Georgetown University, Emerging Tech Observatory, 2024, https://cat.eto.te-
ch/?countryGroups=Europe%2CNorthern+America%2CAsia+Pacific%2CAfrica%2CLa-
tintAmerica+and+the+Caribbean%2COceania&expanded=Summary-metrics%2CTop-
ten-organizations
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La irrupcion de DeepSeek, el ya bien conocido modelo de IA chino,
entrenado con apenas seis millones de délares, y rendimiento compa-
rable al de los modelos lideres estadounidenses, no hace sino acen-
tuar esta hegemonia. Eso si, es aln pronto para calibrar si el ahorro
de energia de este modelo es realmente el que inicialmente se ha
predicho (analisis preliminares de MIT lo dudan). También si, gracias a
operar con cédigo abierto, terminara por ofrecer oportunidades mas
alla de Silicon Valley para desarrollar modelos propios, a presupues-
tos que no exijan cientos de millones de ddlares. O para ponderar su
resistencia a ciberataques. Lo que de momento si resulta claro es que
datos de ciudadanos occidentales, europeos en particular, no deben
alojarse en China, a pleno alcance de sus nada democraticas autori-
dades (cosa que a su vez y por supuesto debe darse por garantizada,
pues acreditada ha quedado la docilidad de DeepSeek a las leyes de
ese pais).?

II.- LA REGULACION DE LA IA COMO REMEDIO FRENTE AL RIESGO

No se puede negar que la inteligencia artificial presenta riesgos muy
serios. Aunque muy someramente, se exponen a continuacion.

I1.1.- SINTESIS DE LOS RIESGOS DERIVADOS DE LA IA

Desde una perspectiva general, tales riesgos permiten una doble cla-
sificacion. En primer lugar tendriamos los de naturaleza tecnolégica,
es decir, los derivados del hecho de que, como es obvio, la IA no con-
stituye otra cosa que una tecnologia o, si se quiere, una familia de
tecnologias. El riesgo tecnoldgico se plasma de un modo muy tangible
e incluso espectacular hasta en el gran publico, en lo que se ha venido
en denominar alucinaciones, es decir, en el hecho de que la IA, debi-
do a su particular funcionamiento, genera con relativa frecuencia, al

3 Cfr. How DeepSeek ripped up the Al playbook—and why everyone's going to follow
it | MIT Technology Review, consultado 31 de enero de 2025.
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menos en su actual estadio de evolucién, inexactitudes.*En el fondo,
esto deriva de que la inteligencia artificial, a diferencia de lo que a
menudo se cree, y pese a su misma denominacion, no es en modo al-
guno inteligente, cuando menos si tenemos en cuenta que la inteligen-
cia en el ser humano se compone de diversas “funciones psiquicas”
(desde Carl Jung, y como San Miguel de Pablos [2025, 117] apunta, el
propio pensamiento, la sensacion, el sentimiento y la intuiciéon). En el
mejor de los casos, pues, la IA solo opera con una de tales funciones,
el pensamiento. Y aun asi, su “pensamiento” se limita a calcular, con
arreglo a pautas de probabilidad; y, como Han (2021, 57-58) explica,
lo hace con arreglo a meras “correlaciones” que ignoran el “por qué
suceden” las cosas, lejos de “la causalidad, que establece una necesi-
dad” y del “concepto, que capta la conexién” entre las cosas y que
hace posible la “comprension”, es decir, “el saber en sentido propio”.
Calculo que en el caso de la IA generativa, se refiere a la de que una
determinada palabra sea la que procede emplear en el correspon-
diente contexto, todo ello, eso si, en intervalos temporales enorme-
mente cortos. La alucinacién surgira, pues, cuando el calculo de prob-
abilidad yerra, cosa que, cuando a su vez la IA generativa opera, no en
términos de lenguaje matematico, sino de lenguaje humano o natu-
ral, hoy por hoy no es en absoluto extrafio que suceda. En este mismo
sentido, un influyente estudio del estadounidense National Technol-
ogy Council (2016, 33) se planteaba como dotar a estas maquinas de
“sentido comun”, dando obviamente a entender que carece de él.

También en el contexto del riesgo tecnolégico, cabe situar el referido
al medio ambiente, puesto que una de las caracteristicas clave de la
inteligencia artificial es su inmensa voracidad en el consumo de da-
tos, que no solo han explicado su fulgurante desarrollo en los ultimos
afnos y su correspondiente extensidn, al conjunto de la sociedad, sino
gue también estan en la base de su propio entrenamiento. La inteli-
gencia artificial aprende (Latorre 2019, 102 y ss.), se trata por ello de
una tecnologia que, de alguna manera, y si se admite la expresion,
“adquiere vida propia”, mas alla de la que incluso muchas veces sus
propios disefiadores puedan imaginar. Y ese aprendizaje se produce

4 Pocas exposiciones tan clarividentes y a la vez rigurosas acerca de esta cuestion
como la del profesor de la Universidad de Barcelona Oriol Pujol, uno de los grandes lideres
mundiales en IA. Puede manejarse en la obra Garcia Mexia y Pérez Bes, eds. (2021, 17-51).
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merced, insisto, al entrenamiento, que a su vez es posible gracias al
suministro de esas ingentes cantidades de informacion en forma de
datos digitalizados. Todo ello se lleva a cabo con arreglo a procesos de
computacion de alta capacidad, que consumen grandes cantidades
de energia y que por ello mismo pueden llegar a comprometer seria-
mente los recursos medioambientales.

El segundo bloque de riesgos de la IA deriva de su propio uso, de la
actividad, bien publica, bien privada, bien de otra indole. que con ella
se lleve a cabo. En este sentido, un uso indebido puede redundar en el
deterioro de la imagen publica de un ente de esta naturaleza, o en un
importante desdoro reputacional, en el supuesto de que nos encon-
tremos ante entidades de indole empresarial o del tercer sector. Los
ejemplos pueden ser multiples, aunque quiza los mas evidentes son
los que derivan del riesgo legal.

En efecto, el riesgo legal o juridico es el relacionado con la quiebra de
normas de esta misma naturaleza, que la IA, muy especialmente la IA
generativa, puede causar. Un riesgo que, como es obvio en todos los
legales, puede generar la correspondiente responsabilidad derivada
de normas, asi como las sanciones en su caso aplicables.

El primero es sin duda la seguridad, derivada de que, por desgracia,
agentes criminales de alta sofisticacion, que ya venian operando en
el entorno digital desde hace décadas, han comenzado como era de
esperar a hacerlo también, con el empleo de la inteligencia artificial.
Es claro el posible resultado, en forma de dafios a redes o sistemas,
aunque también dafios que se materializan en los denominados deep-
fakes, también detectados, como es sabido, con anterioridad a la gen-
eralizacién de la |A, pero que con esta puede llegar a alcanzar grados
de sofisticaciéon inconcebibles hasta hace poco, hasta el punto de que
en muchas ocasiones no es posible detectar suplantaciones de iden-
tidad o desinformacién que pueda diseminarse en Internet. Es claro
también que la IA esta siendo utilizada crecientemente por agentes

5 Un estudio pionero realizado por investigadores de la empresa Hugging Face y la
Universidad Carnegie Mellon lograba por primera vez cuantificar el alto consumo energético
derivado, no solo del entrenamiento de los modelos fundacionales, sino también de su
empleo por simples usuarios finales. Asi, generar una imagen utilizando un potente modelo
de IA consume tanta energfa como cargar completamente un teléfono maévil (Luccioni, Jernite,
Strubell 2023, 5).
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criminales para generar dafios de indole econdmica; fraudes, como
los derivados de suplantacidén de identidad que generan estafas, son
ahora perpetrados por criminales que suplantan voces e incluso estas
combinadas con imagenes, lo que por ejemplo les permite hacerse
pasar por directivos de empresas a efectos de generar desvios de fon-
dos. Sobra explicitar la gravedad de estas cuestiones.

Un segundo bloque de riesgos, ya detectado hace algunos afios al hilo
de la llamada inteligencia artificial analitica, es decir, la meramente
centrada en el tratamiento, por asi decir “inteligente” de informacion,
y que ha constituido el precedente de la IA generativa, es por supues-
to la privacidad. Esta y la inteligencia artificial pueden de algin modo
considerarse, si se admite la expresion, “agua y aceite”, puesto que si
la IA se nutre de ingentes cantidades de datos, y aunque solo fuera
por esta razon, la privacidad se construye a su vez, entre otros prin-
cipios, sobre el de minimizacién de los tratamientos y el de exactitud
de los datos. El primero debe llevar a conservar informacién personal
en tanto, y en cuanto resulte relevante para los fines que dan vida al
correspondiente tratamiento, mientras que la minimizacién de datos
obliga a tratar exclusivamente aquellos que sean estrictamente nece-
sarios para llevar a cabo el fin pretendido. Hasta ahora, la inteligencia
artificial, especialmente la generativa, no ha sido, como minimo, es-
pecialmente respetuosa de estos principios, como tampoco de otro
nuclear en la legislacion de datos aplicable en Europa y en Espania, el
principio de consentimiento.

Otro muy notable riesgo legal de la inteligencia artificial, en especial
la generativa, es la quiebra de los derechos de autor, fundamental-
mente por el hecho de que el entrenamiento de estas maquinas, al
menos en sus inicios, hace algunos afos, se ha llevado a cabo medi-
ante el uso de contenidos protegidos por tales derechos. Muy relacio-
nado con este es el riesgo derivado del uso no autorizado de derechos
de propiedad industrial, como pueden ser marcas, o bien derechos
relacionados con ellos, como el de proteccion de los secretos empre-
sariales; la quiebra de tales derechos puede claramente derivar de
su por asi decir “vertido” en alguna de estas maquinas, con lo que la
interdiccion de su reproduccion no autorizada, en el primer caso, o su
custodia, en el segundo, podrian quedar gravemente en entredicho.
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Un riesgo juridico mas es el de naturaleza contractual, por cuanto la
industria de la inteligencia artificial - como mas adelante documenta-
remos - se encuentra en nuestros dias, dominada por pocos actores.
Es claro que algunos de entre ellos tienen, pues, un alto poder de ne-
gociaciéon contractual frente a sus potenciales usuarios, lo cual puede
generar evidentes desequilibrios en los contratos que entre ambas
partes se celebren.

Finalmente, otro riesgo de naturaleza legal, también este detectado
desde hace algunos afios, con la primera generalizacién de algoritmos
de inteligencia artificial analitica, es la falta de transparencia. Esta da a
su vez lugar a potenciales discriminaciones, derivadas de los muy con-
ocidos sesgos que, en la medida en que resultan consustanciales a la
propia naturaleza humana, que obviamente disefia estas tecnologias,
pueden a su vez generar discriminaciones. A estas alturas resultan
proverbiales, ejemplos como el del sistema de crédito basado en
inteligencia artificial de la empresa Apple, que concedia eso, mayor
crédito, al esposo de una pareja matrimonial estadounidense, por el
mero hecho de ser hombre, cuando su esposa generaba mayores in-
gresos econémicos. El riesgo de falta de transparencia, por otro lado,
puede también producirse en la gestion del personal de entes publi-
cos o de empresas, pues es claro que el comportamiento de las perso-
nas puede variar, en funcion de que se sea consciente de que se trata
con otro ser humano, o de que, por el contrario, se esté haciendo con
una maquina regida por inteligencia artificial.

11.2.- LAREGULACION DE LA IA. PANORAMA GLOBAL

La relevancia de tales riesgos explica que llevemos algunos afios sien-
do conscientes de la necesidad de hacerles frente. Autores como Su-
leyman y Bhaskar (2023, p. 272-317) sugieren soluciones de indole
tecnoldgica, organizativa o incluso educativa; también regulatoria,
como bienvenido “primer paso”.

Como muy bien indica Rivero Ortega (2025, 54), la regulacién no es
sino una mas de las técnicas de “intervencion” del Estado sobre la
economia, junto a “dirigismo, planificacion, servicio publico, empresa
publica, y supervision. Técnicas dispares, por su distinta intensidad
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y por los diferentes efectos que producen en el sistema econdémico,
dejando un mayor o menor margen de libertad al sector privado. Ac-
tualmente, la regulacion quizas sea la manifestacién mas significativa
del intervencionismo, cada vez mas preocupado de no entorpecer la
libre iniciativa privada, sin descuidar los intereses publicos.”

Asi viene ocurriendo a escala global, donde pueden ya identificarse
enfoques regulatorios de menor o mayor intensidad, en tanto que
basados en: a) estandares tecnologicos (fue la pauta principalmente
seguida en la Declaracién sobre IA de Hiroshima, tras la cumbre del
G-7 celebrada en esa ciudad entre el 19 y 21 de mayo de 2023); b)
principios y valores de actuacion (como son los casos que seguida-
mente citaremos de UNESCO, OCDE o Consejo de Europa); ¢) autor-
regulacion (en gran medida sucedia con el Decreto presidencial Biden
sobre IA Segura, Confiable y Responsable de 2023 en los EE.UU.); y d)
regulacion sectorial o descentralizada, como veremos ocurre en los
modelos californiano o suizo.

Algunos de estos enfoques pueden combinarse entre si, como sin ir
mas lejos acontece en el Reglamento europeo de IA, el cual se abre
a estandares por la via de adaptaciones futuras de la Comision; tam-
bién incorpora principios; y suma a la industria a las labores norma-
tivas cuando por ejemplo la asocia a la construccion del Cédigo de
buenas practicas para modelos de IA de uso general. Aunque, como
mas abajo comprobaremos, es claro que el enfoque horizontal, sobre
todo en tanto que basado en riesgos, resulta en el Reglamento eu-
ropeo absolutamente dominante.
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Siguiendo unas u otras de las pautas tedricas recién indicadas, la IA
estd ya abordada regulatoriamente desde instancias internacionales
como las Naciones Unidas® la OCDE 7, o el Consejo de Europa®. Tam-
bién en paises como China®.

El caso de los Estados Unidos requiere mayor detenimiento. Mas alla
de iniciativas procedentes del sector privado, en forma de comprom-
isos de autorregulacion, el enfoque regulatorio estadounidense debe
desdoblarse en iniciativas federales y en leyes estatales. A escala feder-
al, destacaba el citado Decreto Presidencial sobre IA Segura, Confiable
y Responsable (2023), centrado en la seguridad nacional; el Plan para
una Declaraciéon de Derechos en materia de IA (2022), que establecia
principios para un disefio y uso de sistemas de IA con pleno respeto a

6 Las Naciones Unidas vienen desde hace afios desarrollando diversas iniciativas
en este ambito, aun en el plano ético, entre las que descuellan: a) La Recomendacién
sobre la Etica de la Inteligencia Artificial de la UNESCO (2021), que establece principios para
la utilizacion ética de la IA; y b) la creacion en octubre de 2023 del Grupo Asesor de Alto
Nivel sobre Inteligencia Artificial, encargado de establecer, sobre la base de valores globales
compartidos, una gobernanza internacional en la materia.

7 La OCDE ha desarrollado un marco integral para guiar el desarrollo y uso
responsable de la IA, que reviste una enorme importancia, por cuanto constituye fuente
inmediata de la propia regulacién de la Unién Europea. Esta basicamente compuesto por la
Recomendacion sobre Inteligencia Artificial (2019), que engloba los llamados Principios de
la OCDE sobre IA, actualizados en noviembre de 2023 y mayo de 2024, para adaptarse a los
avances tecnoldgicos.

8 ElConsejode Europaaprobabaenmayode 2024 el Convenio Marco sobre Inteligencia
Artificial, Derechos Humanos, Democracia y Estado de Derecho (2024), que también presenta
una maxima relevancia, aunque solo fuese por la tradicion de esta institucion como estandar
global de regulacion sobre las materias que aborda. Con anterioridad al Convenio Marco de
2024, el Consejo de Europa desarrollo varias iniciativas clave para abordar los desaffos éticos
y legales planteados por la IA, que justamente sirvieron para sentar las bases del Convenio
Marco y entre las que destacan: a) el Estudio sobre el impacto de la IA en los derechos
humanos (2018); b) la creacion del Comité Ad Hoc sobre Inteligencia Artificial (CAHAI) en 2019;
) la Declaracién de Estrasburgo sobre IAy Derechos Humanos (2019); o d) la Recomendacion
CM/Rec(2020)1 sobre el impacto de algoritmos.

9 Antecedidas por un Plan estratégico sobre IA de 2017, China aprobaba ya en
2021 unas Normas Eticas para la nueva generacién de Inteligencia artificial. También cuenta
con unas denominadas Disposiciones para la gestion de recomendaciones algoritmicas de
servicios de informacion en internet (2022); unas Disposiciones sobre la administracion de
servicios de informacion en internet de sintesis profunda (2023), fundamentalmente dirigidas
a combatir la desinformacion; y unas Medidas Provisionales para la gestién de servicios de
Inteligencia artificial generativa (2023). Sus principios inspiradores clave son el respeto a la
seguridad nacional y la estricta adhesion a los valores superiores del régimen, lo que los sitla
en un plano radicalmente dispar a los que rigen en Occidente.
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las libertades publicas; y dos leyes orientadas a promover el avance en
este campo, la Ley de Iniciativa Nacional de Inteligencia Artificial (2020)
y la Ley de fomento de la IA en los Estados Unidos (2022), esta ultima
centrada en el sector publico; ademas, algunas agencias federales, en-
tre ellas el Instituto Nacional de Estandares y Tecnologia (NIST), habian
desarrollado estandares de gestion de riesgos de IA. Por otro lado, vari-
os Estados han promulgado leyes relacionadas con la IA, centrandose
en la privacidad, y la transparencia y rendicién de cuentas (accountabil-
ity) por parte de los responsables de sistemas de IA; destaca especial-
mente California, y en menor medida, Colorado y Virginia.

En el plano federal, y sin embargo, este esquema salté por los aires
con la llegada al poder de la Administracion Trump. Merced al Decreto
Presidencial n° 14.179 “Eliminar barreras al liderazgo estadounidense
en inteligencia artificial”, firmado el 23 de enero de 2025, se revoca-
ba el Decreto Presidencial de Biden sobre IA Segura, Confiable y Re-
sponsable de 2023, al tiempo que se exigia elaborar en seis meses
un Plan de Accién para la IA que consolidase el liderazgo global de
EE. UU. en IA, con énfasis en la prosperidad humana, la competitiv-
idad economica y la seguridad nacional; se ordenaba a las agencias
federales revisar, modificar y eliminar normativas que pudieran fre-
nar la innovacion; y se exigia que el desarrollo de sistemas de IA no
incorporase sesgos ideoldgicos ni se usara para promover “agendas
sociales artificiales”. Todo ello iba a la par del lanzamiento de la inicia-
tiva publico-privada de infraestructura de IA “Stargate”, anunciada el
21 de enero de 2025, a fin de movilizar 500.000 millones de délares
para desarrollar centros de datos, redes y capacidad de computacion,
que podrian generar mas de 100.000 nuevos puestos de trabajo, y se
orientan asimismo a mantener la ventaja competitiva frente a paises
como China, fortaleciendo la soberania tecnoldgica de EE.UU. Nada
de ello impide sin embargo que Estados de la Unidn como los citados,
entre posiblemente algunos otros, opten por mantener sus agendas
regulatorias en este campo en los afios venideros.

El Reino Unido ha optado por una postura regulatoria especialmente
inclinada a la innovacion, encomendando a los reguladores sectoria-
les existentes la supervisién de los sistemas de inteligencia artificial
dentro de sus respectivos ambitos, en lugar de crear un organismo
regulador centralizado para la IA; a la vez, se sopeso cuidadosamente
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tras la llegada al poder del laborismo en julio de 2024, la elaboracion
de una ley horizontal semejante a la de la UE (que se llegd a bara-
jar contase con un borrador para junio de 2025), si bien esta opcion
ha quedado de momento descartada, muy probablemente a raiz de
la posicion norteamericana, de la que el Reino Unido no desea dis-
tanciarse por razones geopoliticas y geoeconémicas. Tampoco Japon
cuenta por el momento con regulacion “a la europea”, sino con regu-
laciones sectoriales y supervisién descentralizada. No asi Corea del
Sur, cuya Ley basica sobre el desarrollo de la inteligencia artificial y el
establecimiento de una base de confianza, de 21 de enero de 2025,
efectla un enfoque de la IA basado en el riesgo y de perfil vinculante,
gue podria en principio considerarse comparable a la europea; simili-
tud que sin embargo debe cesar aqui, aun cuando solo fuese porque
frente a las elevadas sanciones que el Reglamento europeo de IA pre-
vé, la ley coreana las ajusta a la mas que limitada cantidad maxima
de unos 25.000%, lo que en el fondo la asemeja mas a un conjunto de
recomendaciones. Tampoco los principales paises iberoamericanos
cuentan con normas de perfil europeo a escala nacional (o federal):
existen intentos en Brasil y México (abundantes en este Ultimo pais),
si bien ninguno de ellos ha fraguado de momento, lo que augura una
dispersion normativa semejante a la de los EEUU, en caso de que de-
terminados Estados federados opten en cambio por regular.

1.3.- EL MODELO EUROPEO: EL REGLAMENTO EUROPEO DE INTELIGENCIA
ARTIFICIAL

El modelo regulatorio europeo se plasma en el ya citado Reglamento
UE 2024/1689, que establece normas sobre IA (RIA), que se publicaba
el 12 de julio en el Diario oficial de la Unién Europea, para entrar en
vigor el 1 de agosto. Conforme a su articulo 1, los objetivos princi-
pales del RIA serian los siguientes: a) Mejorar el funcionamiento del
mercado interior mediante el establecimiento de un marco juridico
uniforme para el desarrollo, la introduccion en el mercado, la puesta
en servicio y la utilizaciéon de sistemas de inteligencia artificial en la
Unién Europea. b) Promover la adopcién de una inteligencia artificial
centrada en el ser humano y fiable, garantizando al mismo tiempo un
elevado nivel de proteccion de la salud, la seguridad y los derechos
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fundamentales consagrados en la Carta de los Derechos Fundamen-
tales de la Unidn Europea, incluyendo la democracia, el Estado de De-
recho y la proteccion del medio ambiente. ¢) Proteger contra los efec-
tos perjudiciales de los sistemas de IA en la Unidn, asegurando que su
despliegue no comprometa los valores y derechos fundamentales de
la sociedad europea. Y d) respaldar la innovacién en el ambito de la
inteligencia artificial, creando un entorno regulatorio que fomente un
desarrollo tecnoloégico responsable y ético.

Al decir de una de sus principales artifices en el plano politico, la exSe-
cretaria de Estado de digitalizacién e IA Carme Artigas, el RIA regula
en el fondo la IA como “un producto”, adoptando un enfoque basa-
do en los principios de seguridad y conformidad que se aplican tra-
dicionalmente a los bienes en el mercado interior, todo ello con el
fin Ultimo de asegurar la responsabilidad ante los riesgos que un mal
funcionamiento pudiera ocasionar.’® Conforme a todo ello, la norma
fija obligaciones estrictas, que incluyen la evaluacién de riesgos, la
elaboracion de documentacion técnica detallada, la supervisién hu-
mana en sistemas de alto riesgo y la implementacién de medidas de
ciberseguridad, entre muchas otras, principalmente aplicables a los
sistemas de alto riesgo.

Mas concretamente, el RIA adopta un enfoque horizontal, basado en
el nivel de riesgo asociado a los sistemas de IA, estableciendo cuatro
categorias principales: a) Riesgo inaceptable: Se plasma en la prohibi-
cién, no de sistemas, sino de practicas que representan una amenaza
directa para los derechos fundamentales o la seguridad de las perso-
nas. Entre ellos cabe citar el uso de sistemas de IA para practicas de
puntuacién social o para practicas de reconocimiento de emociones
en los entornos laboral y educativo. b) Alto riesgo: Aplicaciones de
IA que tienen un impacto significativo en la sociedad o los derechos
de las personas. Estos sistemas deben cumplir estrictos requisitos de
transparencia, daciéon de cuentas, supervisibn humana o cibersegu-
ridad, entre muchos otros. Como ejemplos se pueden citar sistemas
utilizados en determinados contextos de salud, educacién, empleo,
justicia o servicios esenciales. ) Riesgo limitado: Se trata de sistemas

10 Idea expuesta por Carme Artigas en el VI Encuentro de Inteligencia Empresarial-El
nuevo orden mundial y la Inteligencia artificial, Madrid, Caixabank, 15 de noviembre de 2023.
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gue requieren medidas especificas de transparencia, como la obliga-
cién de informar al usuario de que se encontraria interactuando con
un sistema de IA. Un ejemplo seria el de los asistentes virtuales que
operan en determinadas plataformas o sitios web. d) Riesgo minimo
o nulo: Sistemas que por esa misma razén quedan excluidos del RIA,
como por ejemplo un filtro de spam.

La horizontalidad del RIA se proyecta en una segunda faceta, que le
lleva a regular tanto la IA analitica, como la generacionalmente poste-
rior IA generativa, la que estall6 a raiz de la comercializacion genera-
lizada del modelo GPT en noviembre de 2022. Una y otra, por cierto,
pueden materializarse tanto en sistemas como en modelos, de ahi
que el propio RIA regule tanto sistemas de IA analitica como generati-
va; e igualmente modelos tanto de IA analitica como generativa.

El tecnélogo y miembro del Consejo de la empresa Alphabet Martin
Chavez (2025) afirma que con ello el RIA estaria efectuando una regula-
cion de la inteligencia artificial acertada, en cuanto que, de modo similar
a la regulacién de los ferrocarriles, o la financiera, trataria de afrontar
los problemas que surgen en los “puntos de interaccion” de esta tec-
nologia con el ser humano (el ferrocarril no regula los vagones de tren,
sino los pasos de nivel, por ejemplo). Alado desde aqui que este de los
puntos de interaccion (gateways en ese caso) fue justamente el enfo-
que preferido por las grandes instancias de gobernanza (asi el G-20) o
de las finanzas internacionales (Banco Mundial o FMI) para proponer a
fines de la segunda década de este siglo la regulacién de las cadenas
de bloques (o Blockchain) (Garcia Mexia 2023, 117-119). No pienso sin
embargo que el RIA esté siguiendo esta pauta. Primero, porque por
ejemplo los gateways de Blockchain estan perfectamente identificados,
no son basicamente sino los llamados exchanges y wallets, es decir, ser-
vicios muy especificos de ese ecosistema. El RIA regula en cambio y, en
el fondo, a todo operador econémico (incluso persona fisica) o poder
publico que desarrolle, comercialice o utilice un sistema de IA, afectan-
do en consecuencia a la totalidad de la sociedad. Segundo, porque el
RIA prevé ciertamente una regulacién mas intensa de los sistemas de
alto riesgo y de los modelos de uso general, fijando con ello su atencion
en sectores y tecnologias especificos; aunque ello no significa que deje
de regular también sistemas de riesgo limitado, por mas que las obliga-
ciones que al respecto prevea sean mas livianas.
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Por sistema de |IA debe entenderse, con arreglo a la definicion del pro-
pio RIA: “Un sistema basado en una maquina que esta disefiado para
funcionar con distintos niveles de autonomia y que puede mostrar
capacidad de adaptacion tras el despliegue, y que, para objetivos ex-
plicitos o implicitos, infiere de la informacion de entrada que recibe la
manera de generar resultados de salida, como predicciones, conteni-
dos, recomendaciones o decisiones, que pueden influir en entornos
fisicos o virtuales” (art. 3.1 RIA). Pese a lo que mas abajo se indica
respeto de los modelos de uso general (art. 3.63 RIA), el RIA no pro-
porciona en cambio una definicién de “modelo de IA”. De acuerdo con
la ISO (Organizacién internacional de estandarizacion), una definicién
autorizada seria la de “representacion fisica, matematica o de otro
modo légica de un sistema, entidad, fendmeno, proceso o dato” (ISO
2022, 4). Un buen ejemplo para comprender con claridad ambos con-
ceptos seria el propio ChatGPT, el cual seria un sistema completo, en
cuanto incluiria no solo esa suerte de “motor” del sistema que es el
modelo de IA, sino asimismo los datos, la infraestructura informatica
y los procesos de implementacién. En una palabra, el de “sistema” es
un concepto mas amplio que el de “modelo”, el cual constituye parte
esencial, pero solo una parte de aquel.

El RIA no proporciona tampoco una definicion especifica de “IA gene-
rativa”. Sin embargo, aborda las implicaciones y requisitos asociados
con los denominados “modelos de IA de uso general” (entre los que
destacan los llamados modelos fundacionales, de nuevo como ejem-
plo GPT), que si define (art. 3.63 RIA) y regula especificamente (arts.
51-56). En la medida en que los modelos de IA generativa, como los
de generacion de texto, imagenes, audio o video, no estan disefiados
para un propdésito Unico, sino que son capaces de realizar multiples
tareas en entornos de enorme amplitud, es claro que dichos modelos
deben catalogarse como modelos de |IA de uso general y quedar por
tanto sujetos al régimen que el RIA prevé para estos. El mejor ejemplo
vuelven a ser los large language models, como el tan citado GPT, Gemi-
ni o LLama, entre ya muchos otros.

Como también es claro que la definicion de sistema de IA contenida
en el articulo 3.1 RIA englobaria cualquier sistema de IA analitica, en
tanto que generacionalmente anterior a la generativa, como podrian
ser aquellos destinados a analizar datos, reconocer patrones o reali-

Revista de Privacidad y Derecho Digital 171
ISSN digital 2444-5762, NUM. 37, Madrid, Mayo-Agosto (2025), pdgs. 152-199



PABLO GARCIA MEXIA, PHD.

zar tareas especificas basadas en reglas o modelos estadisticos: por
citar un solo ejemplo, un algoritmo de diagndéstico médico.

El RIA distingue claramente entre la regulacidén de los sistemas de Ay
la de los modelos de IA (especialmente los modelos de IA de uso gene-
ral). Ese diverso régimen regulatorio se plasma en las obligaciones y
correspondientes responsabilidades que impone, tanto a los provee-
dores como a los usuarios de sistemas de IA, asi como a los proveedo-
res de modelos de IA."

En el caso de los sistemas de IA, el régimen conecta claramente con la
otra dimension de horizontalidad citada, la de enfoque basado en el
riesgo. A los proveedores se les sujeta a toda una bateria de requisi-
tos, entre ellos de transparencia, requisitos que en el caso de sistemas
de alto riesgo, llegan a ser muy estrictos, cual es el caso de las evalua-
ciones de conformidad, la generacion de documentacion exhaustiva 'y
el establecimiento de sistemas de supervisién permanente. También
los usuarios afrontan obligaciones, por ejemplo de transparencia, que
en el caso de sistemas de alto riesgo - es solo uno de varios ejemplos
- implican la implementacion de medidas de supervision.

Si estamos ante modelos, en cambio, debemos a la vez distinguir
segun se trate de modelos de uso general o modelos adaptados a
usos especificos. En el supuesto de modelos de uso general, los pro-
veedores quedan fundamentalmente vinculados por obligaciones de
documentacién, muy en particular acerca de las fuentes de datos de
entrenamiento. Eso si, si el modelo de que se trate implicase lo que
se denomina un “riesgo sistémico”, los proveedores deberan ademas
evaluar el modelo, mitigar sus riesgos y cumplir requisitos reforzados
de seguridad. En armonia con su Considerando 4, el RIA (art. 3.65)
define el “riesgo sistémico” como “un riesgo especifico de las capa-
cidades de gran impacto de los modelos de IA de uso general, que
tienen unas repercusiones considerables en el mercado de la Union
debido a su alcance o a los efectos negativos reales o razonablemen-

11 A sus efectos, el RIA (art. 3.4) ha optado por el término “responsables de despliegue”,
y no por el de “usuarios”. Pese a ello, y dada su mayor claridad, optaremos aqui por emplear
el de usuarios, en lugar de aquél. Lo cual no obsta para advertir que no quedaran sujetos a
las obligaciones del RIA, conforme a ese mismo precepto, aquellos usuarios que utilicen un
sistema de IA en el marco de “una actividad personal de caracter no profesional”.
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te previsibles en la salud publica, la seguridad, la seguridad publica,
los derechos fundamentales o la sociedad en su conjunto, que puede
propagarse a gran escala a lo largo de toda la cadena de valor.”

El régimen del RIA para modelos de IA destinados a usos especificos
(sean estos cuales fueren, como por ejemplo educacién, sanidad o
energia) dependera del nivel de riesgo asociado a su uso; a lo dicho
anteriormente sobre los niveles de riesgo nos debemos pues remitir.

Ninguna obligacion especifica prevé el RIA para los usuarios de mo-
delos de |IA, como quiera que estos se integran necesariamente en
sistemas. El régimen de los sistemas de IA que incorporen tales mode-
los - y seguin sean de alto riesgo o no -, sera por tanto el que gobierne
tales supuestos.

Aun cuando muy esquematicamente, se resume todo lo recién ex-
puesto en la figura n° 5.

Figura n° 5. Resumen esquemdtico de las obligaciones para proveedores y
usuarios de sistemas y modelos de IA en el RIA.
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Fuente: Elaboracion propia.
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El RIA establece un completo elenco de organismos de control de
estas obligaciones, tanto a escala nacional como europea, para ga-
rantizar el cumplimiento efectivo de sus disposiciones. Estos organis-
mos supervisan el cumplimiento, realizan evaluaciones y coordinan
las actuaciones necesarias al respecto. A escala de la UE - y ademas
de los preexistentes Centro Europeo para la Transparencia Algorit-
mica y los diversos érganos sectoriales como la Agencia Europea del
Medicamento, ENISA o el Comité Europeo de Proteccion de Datos -,
se trata de los siguientes: a) Consejo Europeo de Inteligencia Artifi-
cial, de perfil multilateral y principalmente encargado de garantizar
la aplicacién armonizada del RIA en todos los Estados miembros. Y b)
Oficina Europea de Inteligencia Artificial, incardinada en la Comisién
Europea y responsable de supervisar y apoyar el funcionamiento ge-
neral del marco regulatorio. A escala nacional, deben citarse: a) Las
llamadas Autoridades Nacionales Competentes, como principales res-
ponsables del cumplimiento del RIA en cada Estado miembro. Estas
no deben, pero si pueden ser especificamente creadas a este efecto.
Es el caso de Espafia, que cred la Agencia Espafiola de Supervision
de la Inteligencia Artificial (AESIA) mediante el Real Decreto 729/2023,
de 22 de agosto; entidad que, por obvias razones, incidira honda y
frecuentemente en su actuacion en el ambito funcional de la Agencia
espafola de proteccion de datos, con la que esta llamada a coordinar-
se con particular intensidad. b) Las Autoridades de Vigilancia del Mer-
cado, encargadas de supervisar el cumplimiento en fases posteriores
a la comercializacion de los sistemas de IA. En Espafia, estas funciones
recaeran sobre la propia AESIA, aunque también corresponderan fun-
ciones en este ambito a otras autoridades, como la Agencia Espafiola
de Proteccién de Datos, el Banco de Espafia o la Comisién Nacional
de Mercados y de la Competencia, debiendo todas ellas - y cuando
procediese - coordinar oportunamente su actuacion. c) Los llamados
Organismos Notificados, es decir, entidades independientes previa-
mente acreditadas (por los organismos nacionales a ese efecto com-
petentes) para realizar las evaluaciones de conformidad de sistemas
de IA de alto riesgo.

Por ultimo, el RIA establece también un severo régimen de infraccio-
nes y sanciones. El RIA clasifica las infracciones en tres niveles prin-
cipales: a) Desarrollar practicas prohibidas, que castiga con una san-
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cién de hasta 35 millones de euros o el 7% del volumen de negocios
anual global, el que sea mayor. b) Infracciones que, aun cuando no
explicitamente calificadas como graves, el RIA considera muy serias
- fundamentalmente el incumplimiento de requisitos esenciales para
los sistemas de alto riesgo -, y que se sancionan con multas de hasta
15 millones de euros o el 3% del volumen de negocios anual global, el
que sea mayor. Y c) la presentacién de informacion inexacta, incom-
pleta o engafiosa a organismos o autoridades nacionales competen-
tes, que se sanciona con multas de hasta 7,5 millones de euros o el 1%
del volumen de negocios anual global, el que sea mayor.

Ademas de las sanciones econdmicas, las autoridades competentes
pueden imponer medidas correctivas, como la suspensién del uso o
comercializacion, o la retirada del mercado de sistemas que incum-
plan, asi como la prohibicién de continuar operando en el mercado
para el caso de reincidencia.

El RIA establece plazos amplios para su aplicabilidad, consistentes
en seis meses desde la entrada en vigor respecto de los usos prohi-
bidos (1 de febrero de 2025); 12 meses desde ese mismo momento,
para los modelos de uso general (1 de agosto de 2025); 36 meses
desde la entrada en vigor para los sistemas de alto riesgo (1 de agos-
to de 2027); y 24 meses para todos los demas supuestos (1 de agosto
de 2026), de nuevo, siempre desde la entrada en vigor del RIA el 1 de
agosto de 2024.

Merced al Anteproyecto de Ley para el Buen Uso y la Gobernanza de
la Inteligencia Artificial, abierto a consulta publica en marzo de 2025,
y unavez se apruebe en Cortes Generales, Espafia presumiblemente
se convertira en el primer pais de la UE en desarrollar aspectos del
RIA. Este hecho ha despertado considerable expectacion en medi-
0S europeos, pues de este modo, nuestro pais podria ser modelo
para las legislaciones de otros Estados miembros, ademas de ser
especial objeto de analisis por la Comisién Europea. Con algunas
matizaciones, el texto responde fielmente a las pautas y normas es-
tablecidas en el RIA."?

12 Con todaldgica, y en lo que a su ambito material afecta, el Anteproyecto de Ley no regula
los modelos de IA de uso general, toda vez que la concrecion de su régimen juridico corresponde
ala Unién. Entre los aspectos que el Anteproyecto de Ley regula, destacan los siguientes:
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I1.4.- VALORACIONES CRITICAS ACERCA DEL MODELO REGULATORIO EUROPEOQ

La Secretaria de Estado de Digitalizacion e Inteligencia Artificial, a través dela Direccion

General de Inteligencia Artificial, sera la autoridad notificante como érgano responsable de
establecer los procedimientos necesarios para la evaluacion, designacion y notificacion de
los organismos de evaluacién de la conformidad, asi como de su supervisién. No obstante, la
evaluacion y supervision de los organismos notificados se realizara por la Entidad Nacional de
Acreditacion (ENAC).
: La Agencia Espafiola de Supervisién de Inteligencia Artificial, serd el érgano
competente para el ejercicio de la potestad sancionadora, punto de contacto Unicoy autoridad
de vigilancia del mercado de sistemas IA. Esta Agencia gestionara también los espacios
controlados de pruebas de sistemas de IA (los llamados sandboxes).

No obstante, y como antes advertiamos, la Agencia Espafiola de Supervisién de

Inteligencia Artificial compartira algunas de estas funciones con otros érganos o autoridades
en determinados ambitos o sectores como, por ejemplo, el Banco de Espafia y la Comisién
Nacional del Mercado de Valores en el ambito financiero; la Agencia Espafiola de Proteccion
de Datos, respecto de determinados usos prohibidos, sistemas de identificacion biométrica
0 migraciones y asilo, entre otros; o el Consejo General del Poder Judicial (CGPJ), que se
encargara de controlar y supervisar los sistemas IA en la administracion de justicia. Con la
designacién de un organismo especifico en materia de IA, se acentla la importancia de las
potestades de coordinacién que este anteproyecto encomienda igualmente a la Agencia
Espafiola de Supervision de la Inteligencia Artificial.
: En el Anteproyecto se regulan las practicas prohibidas dispuestas en el articulo 5.1
del RIA y, en particular, la introduccién en el mercado, la puesta en servicio o la utilizacién
de un sistema de IA de identificacion biométrica remota «en tiempo real» en espacios de
acceso publico con fines de garantia del cumplimiento del Derecho (a excepcién de que el
uso del sistema sea para los fines descritos en el Anexo Il del RIA). Ello obedece a que Espafia
pretende autorizar estos sistemas (como a la vista del RIA puede hacery a diferencia de lo que
muy probablemente haran otros Estados miembros).

El sistema de infracciones y sanciones sigue -de nuevo, fielmente- las pautas del
Reglamento IA. Las infracciones se clasificaran en muy graves, graves o leves y tendran las
siguientes sanciones:

0 Muy graves en sistemas IA prohibidos: multa desde €7.500.001 hasta
€35.000.000, o en caso de ser una sociedad o grupo de sociedades, desde
el 2% hasta el 7% del volumen de negocio total mundial correspondiente al
ejercicio anterior.

0  Muy graves en sistemas IA de alto riesgo: multa desde €7.500.001 hasta
€15.000.000, 0 en caso de ser una sociedad o grupo de sociedades, desde
el 2% hasta el 3% del volumen de negocio total mundial correspondiente al
ejercicio anterior.

0 Graves: multa desde €500.001 hasta €7.500.000, o en caso de ser una
sociedad o grupo de sociedades, desde el 1% hasta el 2% del volumen de
negocios total mundial correspondiente al ejercicio anterior.

0 Leves: multa desde €6.000 hasta €500.000, o en caso de ser una sociedad o
grupo de sociedades, desde un 0,5% hasta el 1% del volumen de negocios
total mundial correspondiente al ejercicio anterior.

Ademas, para las infracciones muy graves por practicas de IA prohibidas y en las
infracciones de sistemas IA que hayan causado un incidente grave (por ejemplo,
la muerte de un familiar), se podra imponer, adicionalmente, la retirada del
producto o la desconexién o prohibicién del sistema IA. Se trata de una medida
novedosa en la UE, que ademas se puede iniciar por via de denuncia (conforme,
en general, prevé el propio RIA).
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La Unién Europea no lograra competir con los EEUU y China, si sigue
centrada en la regulacién. Lo prueban a las claras las cifras de nuestro
mas que notable atraso en materia digital, algunas de ellas obrantes
en el bien conocido Informe Draghi de septiembre de 2024, que hacia
de esta cuestion una de sus piedras angulares.

La UE no cuenta con ningun cluster de innovacion entre los 10 may-
ores del mundo, frente a los cuatro de los EEUU o los tres de China
(figura n® 6).

Figura n° 6. Numero de clusteres de innovacion entre los diez mayores del
mundo.
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de datos de Informe Draghi (2024).

Las principales matizaciones del Anteproyecto de ley respecto del RIA se refieren a
los llamados deepfakes (en su doble modalidad de ultrasuplantaciones de identidad y
desinformacién). El Anteproyecto los cataloga como infracciones graves (tanto en su aplicacién
a proveedores como a usuarios), mas alla de que el texto espafiol opta por asignarles menor
sancion de las que el RIA hace al respecto posibles (hasta €15.000.000 euros o el 3% del
volumen de negocio); y, lo que es mas cuestionable, a la hora de tipificar la infraccién respecto
de los usuarios, se excluyen las exenciones o condicionamientos que al respecto prevé el RIA.
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Segun datos de Stanford University, en 2023, habia 61 modelos de
inteligencia artificial significativos que procedian de los EEUU; de la
Unidn Europea solo procedian 21, frente a 15 de China (figura n° 7).

Figura n° 7. Modelos de IA significativos creados en 2023.
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de datos de Stanford University, Al Index Report
(2024), https://aiindex.stanford.edu/report/
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Como acredita un estudio promovido por la Comision Europea (Testa,
Compano, Correia y Ruckert, 2022), 40 de los 147 unicornios creados
en la Unién Europea, entre 2008 y 2021 emigraron a otros paises, 32
de ellos a los EEUU (figura n° 8).

Figura n° 8. Unicornios creados vs. Emigrados en la UE entre 2008 y 2021.
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de datos de Testa, G., Compafid, R., Correia, A.
and Ruckert, E., ‘In search of EU unicorns: What do we know about them’, EUR 30978
EN, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2022.
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De nuevo segun el Informe Draghi, de las 10 mayores empresas en
tecnologia cuantica - que aun no es una tecnologia de uso general,
pero que se preve pueda llegar a serlo en unos 20 o 30 afios -, cinco
son estadounidensesy cuatro proceden de China, frente a ninguna de
la Union Europea (figura n® 9).

Figura n° 9. Principales empresas inversoras en computacién cudntica a
escala mundial.
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de datos de Informe Draghi (2024).
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Finalmente, como también acredita ese informe, la renta disponible
en los EE.UU. creci6 el doble que la de la Union Europea entre 2000
y 2024, siendo decisivo a este efecto el peso de la tecnologia digital
(Informe Draghi 2024, 1; 20; 25). Puede constatarse en la figura n° 10.

Figura n° 10. Evolucion comparada de la renta disponible por habitante en
los EEUU y la UE.
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de datos de Informe Draghi (2024).

Mientras tanto, en la Unidn contamos con mas de 100 normas en ma-
teria digital y mas de 270 reguladores. La propia Comision Europea ha
estimado en un minimo de 100.000 € el coste que empresas de mas
de 50 trabajadores deberan asumir para implantar nuestra normati-
va sobre inteligencia artificial.” Como reconoce el informe Draghi, el
60 % de las empresas europeas consideran que la regulaciéon es un
obstaculo para su inversion, pero para el 55 % de las pequefias y me-
dianas, se trata del obstaculo mayor (Draghi et al., 2024, 14).

13 Europe’s rushed attempt to set the rules for Al, Financial Times, 16 de julio de 2024.
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Es verdad, y asi lo resalta Rivero Ortega (2025, 23-24), que “la inter-
vencion publica en la economia es imprescindible y ademas es una
constante a lo largo del tiempo”. La razon radica en que “la economia
no es solo una disciplina matematica. Debe ser - ante todo, y sobre
todo - una ciencia social, en la medida en que su primera finalidad
es resolver problemas sociales [...]. Para cumplir con su finalidad, la
economia necesita del Derecho y de analisis institucional, pues sin un
marco juridico-politico econémico, creador de cierta estabilidad, y al
mismo tiempo favorecedor del progreso, no es posible el desarrollo
sostenido.”

Aunque también es cierto, como Parente y Prescott (2000, p. 133) de-
muestran, que la intervencion genera “barreras”, las cuales “directa o
indirectamente restringen el haz de tecnologias que las unidades indi-
viduales de produccién pueden usar”; siendo precisamente tales bar-
reras las que explican diferencias de productividad a veces enormes
entre |los distintos paises. O'Rourke y Williamson (2001, p. 93) son muy
contundentes: “Una vez inventados, los desarrollos tecnologicos son
dificiles de deshacer. Sin embargo, las respuestas politicas al cambio
tecnolégico pueden neutralizar (mute) o incluso dar la vuelta al efec-
to econémico de dicho cambio.” A la inversa, y si bien su influjo es
modesto, no deben despreciarse los beneficios de los incentivos a la
innovacion; los paises que los implantan crecen mas rapido que los
que no lo hacen (Baumol, Litan y Schramm 2007, p. 275).

Es claro que el debate dista de ser nuevo, si bien trabajos especial-
mente notorios generados en la ciencia de la Economia lo han puesto
de singular actualidad. Descuella entre ellos el de Acemoglu y John-
son, quienes comienzan afirmando que “1000 afios de historia y
pruebas contemporaneas dejan manifiestamente clara una cosa: las
nuevas tecnologias estan lejos de generar automaticamente prosper-
idad amplia y generalizada. Que lo hagan o no, obedece a una opcién
econdmica, social, y politica (2023, 13)". Esa opcion se concretaria en
la necesidad de imitar al movimiento progresista estadounidense de
fines del siglo XIX y primer cuarto del siglo XX, basado en un discurso
y normas alternativas, en el fomento de poderes de contrapeso frente
a los dominantes y en soluciones basadas en politicas publicas (Ace-
moglu y Johnson 2023, 388).
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No podemos sin embargo ignorar que la sociedad norteamericana
y otras occidentales como la europea nada tienen que ver con la
del aflo 1920 (no digamos la de finales del siglo XIX). Mas aun, los
remedios propuestos por ambos autores quiza tengan fundamento
en los Estados Unidos, aunque no en Europa, donde ya la narrativa y
las normas han cambiado en contra de la tecnologia y en particular de
las grandes tecnoldégicas "4, donde las politicas publicas también van
en esa misma linea (lo acabamos justamente de constatar), y donde
existen contrapoderes mucho mas fuertes al poder econémico.

El propio discurso relativo a la intervencion publica en la actividad
econdmica prueba esta Ultima afirmacion. Esta es en Europa mucho
mas facilmente aceptada que en los EEUU, incluso antes del “liber-
alismo cuasi-anarquista” de la Administracion Trump. Encontramos
un excelente ejemplo, de gran influencia, en las tesis de Aghion et al.
(2021, 221; 228), quienes ensalzan las virtudes de modelos equilibra-
dos entre el “capitalismo de cuchillo entre los dientes” (cut-throat) que
rehlye toda regulacién y el “capitalismo blandito” (cuddly) de quienes
propugnan el dirigismo estatal de la actividad econémica, citando
como ejemplo estadounidense la regulacién sanitaria de la Admin-
istracién Obama y como ejemplo europeo la “flexiseguridad” danesa
(de despidos flexibles, atemperados por generosos subsidios y planes
de formacion para el desempleo).

Con todo, son los propios Acemoglu y Johnson quienes terminan por
reconocer que “la regulacion y los incentivos publicos, son criticos”,
ciertamente, aun cuando “no pueden hacer del poder publico el cen-
tro neuralgico de la innovacion', sin que la burocracia vaya a disefiar
algoritmos o dar lugar a nuevos productos. Lo que se precisa es in-
ducir al sector privado a apartarse de una automatizacién excesiva
[en cuanto que generadora de desigualdad] y de una vigilancia tam-
bién excesiva [en la linea denunciada por autores como Zuboff, entre
tantos otros]'¢, para tender hacia tecnologias mas favorables para los
trabajadores.” (Acemoglu y Johnson 2023, 395).

14 He hecho notar esta alteracién de la narrativa en contra de las grandes tecnoldgicas,
que llega a lo que en ese mismo trabajo denomino “ciberfatalismo”, en Garcia Mexia (2022).
15 Tesis como las de Mazzucato (2018), en cambio, estan bien cerca de este postulado.
16 Cfr. Zuboff (2019).
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Aghion et al. (2021, 272) vuelven a centrar el debate, al propugnar
“un Estado asegurador que estimule la economia del conocimiento y
la innovacion.” Dejada a su inercia, la economia “tiende a agravar la
desigualdad, reducir la movilidad social, y desatender el efecto poten-
cialmente negativo de la destruccion creativa', en particular en forma
de desempleo, y mermas de salud y bienestar. Por ello necesitamos
un Estado asegurador que proteja a los individuos frente a los ries-
gos inducidos por la innovacion y la destruccion creativa.” En otras
palabras, necesitamos “salvar el capitalismo de los capitalistas” (Agh-
ion 2021, 5).

Esta es la ruta que Europa debiera transitar. Los riesgos generan in-
quietud, qué duda cabe, y por ello se deben afrontar. No pueden ob-
viarse. Hemos visto que existen. Son claramente constatables. Es por
tanto necesario “asegurar” a las personas frente a los riesgos que la
innovacion, en especial en materia digital y de IA, puede ocasionar, es-
pecialmente para la salud y el bienestar. La innovacion no se orienta
por naturaleza a la prevencién del riesgo, busca el avance tecnoldgico
y busca el beneficio. Esto es lo que le resulta consustancial. La inter-
vencion publica, fundamentalmente en términos de regulacién, es por
consiguiente imprescindible. Otra cosa es que esa regulacion deba
ser tan generalizada e intrusiva como hasta ahora ha venido siendo
en Europa. A fuer de prevenir esos riesgos, y como hemos visto, Euro-
pa ha quedado descabalgada de la carrera digital y de la IA. Y Europa
no puede permitirse el lujo de que sea asi. La tecnologia digital, y en
particular la IA, bien lo afirma Russell (2019, ix), es “la tecnologia dom-
inante del futuro”; el “siguiente gran paso en el avance cientifico de la
humanidad”, segun las Naciones Unidas (2024). ;Como podra Europa
imprimir su sello de respeto a la dignidad personal si queda al margen
de toda influencia cientifica y tecnoldgica en el liderazgo de su disefio
y de su desarrollo? Bien hace la filésofa Adela Cortina (2024, 67 y 68)
en preocuparse al respecto.

En lo que a la IA respecta, Europa ha optado por prevenir y combatir
los riesgos a ella asociados mediante un modelo de regulacién hori-

17 Aghion et al. (2021) apelan obviamente aqui al concepto clasico de “destruccion
creativa”, acufiado por Joseph Schumpeter en su sefiera obra “Capitalismo, socialismo y
democracia” (1942).
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zontal, principalmente orientado a ese fin. Autores como Ebers (2025)
sostienen que “la regulacién basada en riesgos es el enfoque correcto
para regular la IA”. No obstante, evita justificar por qué esto es asi. De
soslayo, este autor indica que “la regulacion basada en riesgos se ha
convertido en una estrategia dominante para los lideres politicos so-
bre IA, no solo en la UE, sino a nivel mundial”, aunque hemos acredit-
ado aqui que existen otras varias opciones regulatorias a fin de afron-
tar esos riesgos, opciones que ademas pueden combinarse entre si.

Con todo, donde a mi juicio la aportacién de Ebers (2025) destaca y
acierta es al sefialar que, siendo obviamente la mision fundamental
del RIA la de prevenir y combatir los riesgos, esta norma “no sigue
en sus disposiciones clave un enfoque verdaderamente basado en
el riesgo, en particular en lo que respecta al analisis adecuado de los
riesgos y beneficios (no se tienen en cuenta estos ultimos); la depen-
dencia limitada de la evidencia empirica (insuficientemente justifica-
da a la hora de seleccionar los criterios que a su vez concretan los
riesgos); las categorias de riesgo predefinidas y cerradas (y por ende
abstractas); los riesgos sistémicos de los modelos de uso general (que
en nada se acompasan con el enfoque seguido para los sistemas); la
definicién excesivamente amplia de IA (que va mas alla del aprendiza-
je automatico como categoria mas potencialmente problematica); las
cargas regulatorias dobles (que podrian conducir a sancionar mas de
una vez por los mismos hechos); y las estructuras de aplicacién super-
puestas (que en Espafia se evidencian en la coexistencia de la Agencia
de proteccion de datos y otras autoridades largamente establecidas,
junto a la AESIA, de nueva creacion).”

En resumen, Europa no solo se encuentra con una regulacion alta-
mente generalizada e intrusiva, sino - en particular en materia de IA
-incluso inadecuada para preveniry combatir el riesgo, siendo esta su
mas consustancial finalidad.

Existen alternativas realistas: para ser conscientes de los riesgos, para
“asegurar” frente a los mismos, para regularlos; aunque sin marginar
la innovacion del modo que Europa ha venido haciéndolo. Entre es-
tas alternativas descuella la del Estado norteamericano de California,
cuyo gobernador vetaba en septiembre de 2024 un proyecto de ley
del Senado californiano (el nimero SB 1047), destinado a regular los
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sistemas avanzados de inteligencia artificial (IA). En su mensaje de
veto, el Gobernador destac6 que la propuesta podria haber frenado
el dinamismo del sector tecnoldgico en California, que alberga 32 de
las 50 principales empresas de |A del mundo, y dificultar su capacidad
para competir en un mercado global. Basé estas razones en el alcance
excesivamente general del proyecto, que por ello carecia de especifi-
cidad en cuanto al contexto de aplicacion de los sistemas de IA, lo que
podria generar confusidén y obligaciones innecesarias para desarrol-
ladores y empresas. El gobernador argumentaba adicionalmente que
dificilmente se podia imputar a su Administracién un desinterés por
los riesgos en este campo, pues a pesar de este veto, él mismo habia
promulgado iniciativas procedentes del Legislativo en materia de IA,
eso si, no de la indole general del proyecto vetado, sino centradas en
el despliegue de IA en aquellos sectores especificos con mayores ries-
gos potenciales, como son los que pueden afectar a la desinformacion
en los procesos electorales, la salud, la educacién o el consumo, hasta
un total de mas de una docena. En esta misma ultima idea ha incid-
ido en diciembre de 2024 Arati Prabhakar, quien hasta la llegada de
Trump, ocupaba nada menos que el puesto de directora de la Oficina
de ciencia y tecnologia de la Casa Blanca. La cito literalmente: “Esa
regulacion vetada era la expresion de un deseo sobre como evaluar
la seguridad, pero en realidad, sencillamente no sabemos como hacer
eso. Nadie lo sabe. No es un secreto, es un misterio.”®

Los argumentos de la Confederacién Helvética para seguir desde
febrero de 2025 una via semejante a la californiana siguen pautas
muy similares: fortalecer la innovacién sin desguarnecer los dere-
chos, cuya proteccion se afronta por via sectorial, y no horizontal u
omnicomprensiva al modo de la UE." Y el caso suizo presenta notoria
importancia si tenemos en cuenta que ese pais es el lider mundial
(es decir, el n° 1) en innovaciéon conforme al indice en la materia mas
prestigioso del mundo, el Global Innovation Index, que elabora la Or-
ganizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI). Debe no ob-

18 What the departing White House chief tech advisor has to say on Al | MIT Technology
Review, 2 de diciembre de 2024.

19 Cfr. Al Regulation: Switzerland to Take a Different Approach than the EU - Lexology,
17 de febrero de 2025.
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stante hacerse notar que Suiza no desdefia tampoco en modo alguno
los derechos, pues incorporara a su ordenamiento el Convenio Marco
del Consejo de Europa sobre IA de mayo de 2024, antes mencionado,
lo que permitird un equilibrado ajuste entre avance tecnoldgico, por
el que se apuesta sin titubeo alguno, y proteccidén de derechos - que
el Convenio Marco obviamente asegura, si bien mediante un enfoque
de principios, que no de reglas tendencialmente exhaustivas.

Se dira, sin embargo, que la Unién Europea ya no parte de cero, como
lo hacian California o Suiza para regular la inteligencia artificial. Aqui
heredamos un acervo regulatorio de gran amplitud y complejidad (por
no decir incluso de mejorable adecuacién). ;Qué cabe hacer? El muy
citado Informe Draghi propone simplificar. En un documento titulado
“La brujula de la competitividad”, que se daba a conocer a finales de
enero de 2025, la Comision Europea recogia este guante, en forma
de aligeramiento de tramites burocraticos para empresas pequefias
y medianas.®

Poco después se daba otro paso, ya directamente en forma de adel-
gazamiento legislativo. Asi, el Programa de trabajo de la Comisién Eu-
ropea para 2025, aprobado el 11 de febrero de 2025, interrumpia los
tramites de elaboracion de lo que habrian sido dos nuevas normas
en materia digital, ambas ya en fases muy avanzadas de tramitacion,
la llamada Directiva ePrivacy y la Directiva sobre responsabilidad en
materia de inteligencia artificial.

El llamado Cuarto Paquete Omnibus de la Comision Europea de mayo
de 2025, por su parte, vuelve a insistir en la simplificacion normativa
para pequeias y medianas empresas. La iniciativa introduce una nue-
va categoria armonizada para las compafiias medianas, las que de-
nomina “empresas de mediana capitalizacion”, —aquellas con entre
250y 1.000 empleados y una facturacion inferior a €1.500 millones o
un balance inferior a €2.000 millones— con el objetivo de adaptar sus
cargas administrativas y exigencias de informacion y notificacién a
las autoridades de forma mas proporcionada y operativa. El paquete
prevé igualmente una flexibilizacion de las exigencias de otra de las
grandes normas digitales europeas, el Reglamento general de protec-

20 Cfr. Competitiveness compass - European Commission, 29 de enero de 2025.
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cion de datos, para este tipo de empresas, especialmente en materia
de documentacion y mantenimiento de registros.

Desde aqui propongo otro paso mas en linea normativa, que no solo
vinculase a la Comision, sino también a otras instituciones y érganos
de la Unidn (en especial el Tribunal de Justicia), y a las autoridades reg-
ulatorias nacionales: se trataria de interpretar el acervo de un modo
mucho mas abierto a la innovacion de lo que hasta aqui se ha hecho.
En realidad, hasta aqui se ha hecho basicamente lo contrario, interp-
retar y aplicar las normas europeas, las de privacidad sin ir mas lejos,
de modo mucho mas préximo a la rigidez que a la necesidad de ser
competitivos en unas tecnologias que no solo encierran la llave de la
prosperidad econdmica, sino también de la promocién de derechos
(en cuanto por ejemplo se emplean por supuesto ya, para mejorar un
derecho tan capital como la salud). Si las normas deben interpretarse
conforme a la realidad a la que deben ser aplicadas, la actual parece
comenzar a ser una de mayor sensibilidad a la competitividad y a la
innovacion.

Por otro lado y, sin duda (lo recordaban también Aghion et al. [2021,
272]), la clave esta en aumentar la inversion en innovacion y desar-
rollo en materia de tecnologia digital. El mencionado documento de
la Comisién Europea “La brujula de la competitividad” lo refleja a las
claras. Se habla también, en este caso en foros meramente aledafos
a la administraciéon de Bruselas (asi Andrea Renda [2024]), de la con-
veniencia de crear una suerte de “CERN para la inteligencia artificial”
(como se sabe, en el CERN nacié la world wide web, aplicacién estrella
de Internet); o de crear un gran modelo de lenguaje europeo. Y sobre
todo, el Al Continent Action Plan, presentado por la Comisién Europea
en febrero 2025, marca una ambiciosa hoja de ruta para situar a Eu-
ropa donde le corresponde, a la vanguardia mundial en IA. Este plan
integral articula cinco ejes estratégicos: (i) el desarrollo de infraestruc-
turas de datos y computacién a gran escala mediante Al Factories y
futuras Gigafabricas de IA; (ii) el acceso a datos de alta calidad con
la creacién de Data Labs y una futura Estrategia de Unién de Datos;
(iii) la promocién de la adopcion de IA en sectores clave a través de
la estrategia Apply Al; (iv) el fortalecimiento del talento con la Al Skills
Academyy programas como MSCA Choose Europe; (v) y de nuevo la sim-
plificacién normativa, con medidas como el Al Act Service Desk. El plan
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se acompanfa de inversiones por valor de hasta 200.000 millones de
euros, cantidad claramente inferior a los 500.000 millones de euros
gue la nueva administracion norteamericana anunciaba apenas llega-
da al poder, pero que sin duda sefaliza la reorientacién del enfoque
europeo y permite albergar esperanzas de que los objetivos marca-
dos podrian llegarse a alcanzar.

Sintetizamos todas estas ideas en la Tablan® 1.

Tabla 1. Posibles vias para capitalizar la revolucion digital y la IA en la

Unién Europea

Via de accion

Iniciativa/
documento clave

Descripcion

Objetivo principal

1.
Simplificacion
normativa para
pymes

- Informe Draghi

- La brdjula de la
competitividad (CE,
enero 2025)

- Cuarto Paquete
Omnibus (mayo
2025)

- Creacién dela
categoria “empresas
de mediana
capitalizacién”

con regulacion
proporcional.

- Flexibilizacion de
requisitos del RGPD.

Reduccién

de trdmites
burocréaticos,
facilitando
adaptacion de las
pymes al entorno
digital.

Programa de

Paralizacion de:

- Directiva ePrivacy

2. Alivio trabajo de la Reducir sobrecarga
legislativo Comision Europea | - Directiva sobre regulatoria.
(11 febrero 2025) responsabilidad en

materia de IA.

Aplicacion del

derecho de la UE
3. desde una légica Evi

vitar

Interpretacion
mas favorable
a la innovacién
del acervo
europeo

Propuesta del autor

mas flexible y
pro-innovacion,
implicando

a TJUE, otras
instituciones de la
UE, y autoridades
nacionales.

interpretaciones
excesivamente
rigidas del acervo
en vigor.

4. Incremento
masivo de la
inversion en
I+D digital

La brdjula de la
competitividad
Aghion et al. (2021)

Refuerzo del gasto
publico y privado en
tecnologias digitales
elA.

Aumentar
autonomia
y liderazgo
tecnolégico
europeos.

Revista de Privacidad y Derecho Digital
ISSN digital 2444-5762, NUM. 37, Madrid, Mayo-Agosto (2025), pdgs. 152-199

189



PABLO GARCIA MEXIA, PHD.

Iniciativa/

Via de accion
documento clave

Descripcion Objetivo principal

Idea de un “CERN
Andrea Renda paralalA” o de un
(2024) modelo de lenguaje
europeo propio.

Plan integral con 5
ejes estratégicos:
infraestructuras,
datos, adopcion
sectorial, talento

y simplificacién
normativa. Inversion
de hasta 200.000
millones €.

Al Continent Action
Plan (Comisién
Europea) (febrero
2025)

Fuente: Elaboracion propia.

|11.- ESPANA, TECNOLOGIA DIGITAL, IA E INNOVACION

¢Y Espafia? ;Dénde estamos en estos campos? Conforme a datos del
ya citado Global Innovation Index de la OMPI, nuestro pais ocupa la
posicion 28 en lo que a innovacion se refiere.

Somos fuertes en infraestructuras, en particular, infraestructuras
sostenibles, pues, ocupamos el puesto numero 15 a escala global.
También en |+D empresarial, de nuevo puesto numero 15, si bien
debemos tener en cuenta que, conforme a datos del Instituto Nacio-
nal de Estadistica (INE) de 2023, tan solo el 0,2 % de las empresas es-
pafiolas, que son las que cuentan con mas de 250 empleados, invier-
ten el 60 % de las cantidades dedicadas a 1+D por parte de nuestras
empresas.?’ También somos fuertes en areas como el conocimiento,
pues nuestra investigacion, si tenemos en cuenta las citas como indice
de calidad, ocupa el puesto numero 12 del mundo; en disefio, esa
“combinacién de arte y tecnologia”, en palabras del filésofo Eric Sadin

21 INEbase / Ciencia y tecnologia /Investigacién y desarrollo /Estadistica sobre
actividades de I+D / Ultimos datos
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(2024), donde ocupamos el puesto nimero 13; mientras que nos situ-
amos en el nimero 17, en lo que se refiere a esa suerte de “patentes
light” que son los modelos de utilidad.

Somos, sin embargo, débiles en educacion, puesto 68 del mundo,
dado que solo el 21% de nuestros titulados superiores lo son en las
llamadas materias STEM; y porque también es muy débil, el vinculo
qgue existe en Espafia entre universidad y empresa, aqui ocupamos
el puesto numero 69, cuando segun Aghion et al. (2021, 138), y esta
sobradamente acreditado, “sin Stanford University no hay Silicon Val-
ley”. Ademas, solo ocupamos el puesto 52 en materia de financiacién
de startups. Y el puesto numero 103, realmente deficiente, en lo que
al crecimiento de nuestra productividad laboral se refiere. Se refleja
todo lo dicho en la figura n® 11.

Figura n° 11. Fortalezas y debilidades de Espafia en el Global Innovation
Index 2024.
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de datos de Organizacién Mundial de la Propie-
dad Intelectual (OMPI), Global Innovation Index 2024, https://www.wipo.int/web-publi-

cations/global-innovation-index-2024/en/
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¢Qué recetas cabrian para nuestro pais ante esta situacion? Ante todo,
y una vez mas, aumentar nuestra inversién en |+D. De nuevo segin
datos del INE de 2023, nuestra inversion en investigacion y desarrollo
se eleva al 1,49 % de nuestro PIB, cuando el pais que mas invierte del
mundo, Israel, gasta cuatro veces mas (el 6 %). Aqui es crucial, por
supuesto, la inversién empresarial, que en nuestro pais alcanza el 56
% del total. Aunque no solo, ya que las empresas raramente invierten
en investigacion basica (caldo de cultivo de la innovacidn general), si
no es como estadio inicial para la investigacion aplicada, puesto que
aquella puede terminar generando externalidades que beneficien a
sus competidores; de ahi el papel capital de Estado y universidades en
la inversion en investigacion basica (Aghion et al. 2021, 211).

Esa mayor inversion debiera redundar en el refuerzo de la colabo-
racién entre la universidad y la empresa, que aunque ha mejorado
sustancialmente en décadas recientes, es patente arrastra retraso.
Con ese fin esencial debiera fortalecerse también nuestros centros
de excelencia, ya se trate de clusteres (Madrid es el niumero 48 del
mundo)??, de centros de supercomputacion (el Marenostrum 5 ACC
de Barcelona es el octavo mayor del mundo)?, o de universidades
(nuestras cinco mejores en inteligencia artificial, que son las politécni-
cas de Catalufia, Madrid y Valencia, y las universidades de Granada y
Pais Vasco se encuentran entre las 170 mas avanzadas del mundo).>

En este capitulo seria muy importante incluir a la Defensa. Y no Unica-
mente porque constituya exigencia de la actual geopolitica. Como se
sabe, la propia creacion de Internet tuvo lugar en los EEUU al hilo de
una estrecha colaboracion entre el Departamento de Defensa, varias
universidades y algunas empresas. Otro ejemplo destacado vuelve a
ser Israel, con su intensa 6smosis entre Fuerzas Armadas (la conocida
Unidad 8200) y empresas, que también se proyecta en la universi-
dad. En cuanto a nuestro pais, contamos con una linea especifica de
inversion a este efecto, el lamado “Programa Coincidente” del Min-
isterio de Defensa, que no obstante prevé cantidades ciertamente

22 OMPI (2024).

23 https://top500.org/lists/top500/2023/11/, consultado 16 de mayo de 2025.
24 Country Activity Tracker: Artificial Intelligence
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modestas para la colaboracion con empresas y universidades.? Tam-
bién es claramente mejorable la cantidad global que Espafia dedica
a I1+D de Defensa, en torno al 0,01 % del PIB segun la OCDE, casi 40
veces menos que los EEUU (0,38 %), aunque también menos de la mit-
ad de la media de un entorno mas comparable, como es la UE (esta,
algo mas del 0,025 %) (véase la figura n° 12). El Banco de Espafia (2024,
10) hace notar en un muy interesante estudio, c6mo un mayor gasto
de I+D en Defensa no solo genera beneficios geopoliticos, sino que
redunda en un también mayor crecimiento econémico general.

Figura n° 12. Comparacion internacional de gasto publico presupuestado
en I+D de Defensa.
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Fuente: Banco de Espafia (2024), a partir de datos de OCDE (s.d.).

25 Para 2025 se han previsto con cargo al Programa Coincidente tres lineas de
proyectos: COINC-2025-LOIMUN (municiones merodeadoras): aportacion del Ministerio de
Defensa de hasta 805.785,12 €; COINC-2025-PNT (navegacion y posicionamiento sin GNSS):
aportacion del Ministerio de Defensa de hasta 619.834,71 €; y COINC-2025-MEDCOMB
(respuesta médica en combate): aportacion del Ministerio de Defensa de hasta 619.834,71 €.
Cfr. Disposicion 8948 del BOE nim. 109 de 2025 En la medida en que no hay especificacion
de numero de proyectos por financiar, y aun cuando en 2024 se financiaron nueve, no resulta
posible determinar el monto global de inversion conforme a este Programa para 2025.
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Otra linea muy util, también basada en ejemplos externos, es la de
potenciar “industrias-nicho”, en las que resultemos especialmente
competitivos. Hay un ejemplo claro en los Paises Bajos y su empresa
ASML (4% del mundo en semiconductores y hegemodnica en el sub-
sector de litografias para semiconductores). Otro en Israel en el area
de la ciberseguridad (ese pais cuenta con dos empresas entre las 10
mayores del mundo en este campo). El nicho mas evidente para Es-
pafia podria ser el de las llamadas tecnologias energéticas limpias
(clean tech), en las que empresas como Iberdrola o Gamesa-Siemens
son lideres mundiales; aunque también podria suceder en ambitos
como los componentes electrénicos de automocién; o en la ingenieria
especializada.

El principal campo de accion para Espafia no puede ser aqui otro que
el de la Union Europea. Un énfasis decidido en estas posibles lineas
de accion nos permitiria, no solo seguir a otros, sino liderar en inteli-
gencia artificial y tecnologia digital. Podria coadyuvar a ello el tratar de
organizar en Espafa la siguiente edicién que se celebre en Europa de
la Al Action Summit (tras Paris en febrero de 2025 y otros continentes
en 2026 o 2027), siendo probablemente esta - y mas alla de las Na-
ciones Unidas - la principal iniciativa de colaboracién mundial en ma-
teria de inteligencia artificial. Nuestro perfil politico y social, nuestro
peso econdmico y nuestras potencialidades en este campo, no solo
van mas alla de aconsejar este impulso, sino que hacen del mismo
una verdadera necesidad.
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De nuevo sintetizamos todas estas ideas en una tabla, la n° 2.

Posibles vias para capitalizar la revolucion digital y la IA en Espaia

Vias de Accidon

1. Reforzar inversién en 1+D

| Comentarios

Caso de Israel, el mayor inversor en I+D
mundial (6% PIB), cuatro veces mas que
Espafia (1,49% PIB en 2023)

a. Aumentar inversion en
investigacion publica

La ciencia basica requiere fundamentalmente
inversién de Estado y universidades

b. Reforzar colaboracién universidad-
empresa

Fomentando centros de excelencia

i. Clusteres

Impulsar clisteres como el de Madrid

ii. Supercomputacién

Reforzar capacidades como las del Centro de
supercomputacion de Barcelona

iii. Universidades

Aprovechar el potencial de universidades
espafiolas (en especial las que son lideres
mundiales, i.e. UPC, UPM, UPol.V, UGR, UPV)

c. Fortalecer investigacion en Defensa
(v la colaboracién al efecto con
universidades y empresas)

Caso de EE.UU., con la propia creacién de
Internet; o de Israel, con su intensa ésmosis
entre FFAA (Unidad 8200) y empresa

2. Fomentar “industrias-nicho”

Especialmente en sectores donde Esparia
resulta ya altamente competitiva

Como en energias renovables,
componentes electronicos de
automocién, ingenieria especializada,
etc.

Caso de los Paises Bajos con la empresa

ASML (4% del mundo en semiconductores) y

su dominio en el subsector de litografias para
semiconductores. También de Israel en el area
de la ciberseguridad (dos empresas entre las 10
mayores del mundo)

3. Liderar dentro de la UE (y a
escala global)

Al hilo de las nuevas politicas
europeas de refuerzo de la inversién
y las capacidades en materia de I+D,
y tecnologia digital e 1A

Tratar de organizar en Espafia la siguiente
edicién que se celebre en Europa de la Al Action
Summit (tras Paris en febrero de 2025 y otros
continentes en 2026 o0 2027)

Fuente: Elaboracién propia.

Revista de Privacidad y Derecho Digital

195

ISSN digital 2444-5762, NUM. 37, Madrid, Mayo-Agosto (2025), pdgs. 152-199



PABLO GARCIA MEXIA, PHD.

IV.- EPILOGO

El historiador Julian Martin (2011, 476-487) demuestra cémo el titanico
esfuerzo de Francis Bacon por construir un método cientifico, alterna-
tivo al tradicional (y bien poco util) aristotélico, estaba fundamental-
mente basado en “el deseo de crear las condiciones para un imperio”.
Esta es la esencia del que Mokyr (2017, 71) denomina “programa ba-
coniano”, es decir, aplicar el conocimiento cientifico para mejorar las
condiciones materiales de vida de las personas, para reducir el esfuer-
zo (“ganaras el pan...") y para aliviar el dolor. Inglaterra alcanzé el lider-
azgo mundial gracias a este “programa”. Y no solo ocurrio eso, sino que
este programa sent6 también las bases de la ciencia y de la tecnologia
modernas, y con ello hizo posible que la prosperidad se fuera desde
entonces extendiendo a parcelas cada vez mayores de la humanidad.
Queda todo por hacer, en especial hasta que las clases menos favore-
cidas en los paises avanzados y la gran mayoria de los mas atrasados,
dejen atras la pobreza. Aunque tampoco podemos olvidar, como Tor-
tella (2025)?° nos apunta, que la “revolucién proletaria” que silenciosa-
mente se extendioé por el mundo a lo largo del siglo XX, en forma de
“capitalismo social”, ha propiciado - pongamos este solo ejemplo - “un
alargamiento de la vida sin precedentes (de 34 afos de esperanza en
1900, a 65 hoy; en Espafia, de 35 en 1900, a 84 hoy)", ciertamente “una
verdadera revolucidn en el mejor sentido de la palabra”. Con sus fallas,
innegables, la receta es exitosa y tiene mas de 400 afios.

Europa y Espafia deben optar por la audacia y aplicar esta receta. Al
menos en Europa, todos queremos llegar al mismo sitio: avanzar sin
desproteger. En el fondo, es una cuestion de matiz. Aunque en los
matices estdn muy a menudo las claves en esta vida. Hasta ahora,
Europa y Espafia han venido acentuando los riesgos y descuidando
la innovacion. El resultado es claro: Europa esta lejos de los lideres,
gue ademas son hegemaonicos, en tanto que “decisivos y preponder-
antes”. El acento debe a mi juicio ponerse en el avance, propugnando
con mucho mas ahinco que hasta ahora las oportunidades de la in-
teligencia artificial y de la revolucion digital. Atendiendo a los riesgos,

26 Revolucién y contrarrevoluciéon en el mundo actual, por Gabriel Tortella, The
Objective, 14 de mayo de 2025.
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y salvaguardando los derechos, aunque de modos diversos a como
lo hemos venido haciendo (me remito a las alternativas atras expues-
tas). Al finy al cabo, los riesgos no solo se evitan regulandolos?, caben
alternativas desde la ética, desde las buenas practicas industriales,
desde la vigilancia social. Y los derechos no solo se protegen mediante
la intervencién estatal: la salud, el medio ambiente, la lucha contra el
hambre no se entenderian sencillamente en nuestros dias sin la tec-
nologia digital y la inteligencia artificial.
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