empatia

Coproducir |A:
Una guia para
hacer que la |A
funcione para
el bien comun

Maria Esther Cervantes
y Fabrizio Scrollini



Coproducir IA: Una guia
para hacer que la IA
funcione para el bien comun

Maria Esther Cervantes
y Fabrizio Scrollini

Esta investigacion fue realizada con el apoyo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y del
International Development Research Centre (IDRC).

OBID @ 1DRe-cROI

Banco Interamericano

Canads

ILDA



Introduccion

En el 2020 ILDA anuncio el proyecto Empatia para contribuir a crear un campo la-
tinoamericano de inteligencia artificial (IA) inclusivo, basado en la ética y en los de-
rechos de las personas. El objetivo del programa es entender las politicas publicas
existentes de inteligencia artificial en la region. El término “inteligencia artificial”, en el
contexto de este informe, se refiere principalmente al uso de técnicas de aprendizaje
automatico para analizar o agrupar datos, o bien para automatizar procesos. La ma-
yoria de los proyectos examinados utilizaron datos publicos (es decir, datos en cierta
medida abiertos) como fuente de informacion.

También se buscd analizar cdémo se pueden mejorar estas politicas para beneficiar
a todos los actores involucrados, asi como entender sus aspectos éticos, politicos,
sociales y econdmicos. Adicionalmente, se tratd de recopilar pruebas por medio de la
experimentacion con el fin de generar conocimientos practicos.

Empatia selecciond 7 proyectos de coproduccion en América Latina con el objetivo
de ayudar a crear una comunidad emergente de usuarios de |A en el sector publico.
Empatia fue dirigida por la Iniciativa Latinoamericana de Datos Abiertos (ILDA) en
colaboracion con el Centro Latam Digital (CLD) y con el apoyo financiero del Centro
Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC) y el Banco Interamericano
de Desarrollo (IADB).

Definimos los “proyectos de coproduccion” como un conjunto de actividades en las
gue los gobiernos y las organizaciones de la sociedad civil, las pequenas empresas y
los ciudadanos colaboran para crear, remodelar o mejorar los servicios publicos'. Una
estrategia de coproduccidon ofrece una manera de entender como los diferentes acto-
res involucrados pueden cooperar para utilizar la inteligencia artificial para el bien pu-
blico. En el contexto actual, la |A es una herramienta experimental con una aplicacion
limitada en el sector publico. Para crear esta guia de coproduccion, las siguientes fuen-
tes primarias y secundarias fueron utilizadas para identificar los pasos utilizados por
los equipos participantes: 7 entrevistas semiestructuradas, 7 propuestas de proyectos,
7 presentaciones de impacto social, 14 informes financieros, 14 informes narrativos y 6
transcripciones de llamadas de comunidad.

El camino hacia una guia de coproduccion para
proyectos de IA

Empatia cred un espacio de cooperacion entre el sector publico, las organizaciones
de la sociedad civil, los académicos y las empresas privadas, con el objetivo explici-
to de crear herramientas de |A que sean capaces de ayudar a resolver una serie de
problemas sociales tales como el cambio climatico, la transparencia y la rendiciéon de

1 En este informe se define la coproduccion segun Nabatchi, Sancino vy Sicilia (2017), como “un concepto que abarca una amplia

variedad de actividades que pueden tener lugar en cualquier fase del ciclo de los servicios publicos y en las que los actores estatales vy los no
profesionales trabajan juntos para producir beneficios” (769). Howlett, Kekez y Poocharoen (2017) indican que la coproduccion se refiere ala co-
laboracion entre individuos (ciudadanos y cuasiprofesionales) y organizaciones (grupos de ciudadanos, asociaciones, organizaciones sin fines
de lucro) con los organismos gubernamentales tanto en el disefio y la gestidn de los servicios como en su distribucion. El término coproduccion
sirve como recurso administrativo que enriquece la prestacion de un servicio publico o privado y como conjunto de herramientas politicas.




cuentas, la salud y la administracion del agua. La convocatoria publica de propuestas
se lanzod a principios de 2020 y se obtuvieron 74 propuestas. De estas, el 41% procedie-
ron del sector privado, el 39% de organizaciones de la sociedad civil, el 11% del mundo
académico y el 10% de los gobiernos. De las 74 propuestas recibidas, 35 estuvieron
relacionadas con la administracion sobre emergencias de COVID-19, 26 trataban de
instituciones democraticas y transparencia gubernamental, 6 sobre cambio climatico,
4 con respecto a la administracion de recursos naturales, 3 sobre cuestiones de género
y 3 trataban con otros temas.

Después de la ronda de evaluacion, el panel selecciond 7 proyectos (Tabla 1) para
participar en Empatia. Los proyectos seleccionados incluyen una gran variedad de te-
mas, entre ellos: justicia abierta, mitigacion del cambio climatico, publicacion de datos
de contrataciones, datos de diarios oficiales gubernamentales y deteccion temprana
de enfermedades cardiovasculares.

Tabla 1: Proyectos de Empatia

Proyecto Pais Objetivos

Aumentar la participacion ciudadana en el con-
Control trol y seguimiento del proceso de contratacion

Civico Paraguay publica acercando los datos a los ciudadanos a
través de un bot de Twitter.

A2 AeErirE Aco_rppanarygaran‘qzar el_prc?c_eso de anonimi-
zacion de las resoluciones judiciales en espanol.
Predecir el nivel de calidad del aire y la recu-
rrencia de episodios criticos, a partir de los da-

Gob Lab + . tos de emision de las industrias contaminantes,

Chile . . .
SMA las estaciones de calidad del aire y los datos me-

teoroldgicos de las comunas de Concon, Quin-
teroy Puchuncavi.

Prevencion y diagndstico temprano generaliza-
do de enfermedades crdnicas (diabetes melli-
tus, hipertension y enfermedades cardiovascu-
lares).

ProsperlA | Mexico

Centralizar el contenido de los diarios oficiales
de municipios brasilefos para facilitar el acceso
Brazil de los ciudadanos a la informacion publica que
generalmente publican individualmente los
mMunicipios.

Querido
Diario

Utilizar la informacion satelital para crear mo-
delos de prediccion para estimar los niveles de
CONAE Argentina | contaminacion en el pais, con el fin de crear
mapas de la concentracion superficial diariay
por mes del contaminante PMIO0.

Mejorar el control y la administracion de los re-

Dinagua | Uruguay cursos hidricos del pais.




Ciclo de coproduccion de proyectos de I1A

Se han identificado 8 pasos basicos para implementar proyectos de IA para el bien
publico utilizando la coproduccion como metodologia. Esta guia estad disefada para
equipos que quieren poner en marcha proyectos colaborativos de IA para el bien pu-
blico, que pueden ser liderados por el sector publico o privado. El objetivo de esta guia
es presentar una estrategia de colaboracion clara para este tipo de proyectos. A conti-
nuacion se describen los siguientes pasos, los cuales se exploran en mayor detalle a lo
largo de este documento:

Cuadro 1: Pasos en el ciclo de coproduccion de proyectos de IA

—l
°

Identificar el problema.

N

I[dentificar a los actores relevantes.

Revisar los datos.

» oW

Encontrar expertos técnicos para implementar las ideas.

Ll

Desarrollar y evaluar el prototipo de la herramienta utili-
zando metodologias agiles.

o

Desarrollar la herramienta.

7. Utilizar la herramienta y colaborar con los actores relevan-
tes.

8. Pedir a los distintos actores que evaluen la utilidad de la
herramienta.

1. Identificar el problema

El primer paso es identificar el problema al que la herramienta puede contribuir a
resolver. Para ello, los equipos deben responder una pregunta: ¢Por qué es importante
esta herramienta?

Hacer esta pregunta ayuda a reflexionar sobre el entorno en el que se aplicara la
herramienta, la existencia de otros instrumentos que hayan intentado resolver el mis-
mo problema, asi como la forma en que esta se distingue del resto. Adicionalmente,
reflexionar sobre el desafio que se pretende superar permite tomar conciencia de que
los problemas sociales dificilmente serdan resueltos por medio de una Unica herramien-
ta. Utilizar este paso como ejercicio critico permite identificar los puntos fuertes y las
limitaciones de la |A con respecto a un problema publico determinado, en vez de caer
en la trampa del “tecnosolucionismo”.?

2 Morozov (2013) define el “tecnosolucionismo” como una ideologia que replantea fendmenos sociales complejos como la politica, la

salud publica, la educacion y la seguridad como “problemas claramente definidos con soluciones computables y definidas, o0 como procesos
transparentes y evidentes que pueden optimizarse facilmente, si se dispone de los algoritmos adecuados”.




Es importante entender la causa de un problema especifico. Hay multiples maneras
de utilizar las tecnologias de aprendizaje automatico (machine learning) para abordar
los problemas sociales pero es util empezar por ofrecer una justificacion bien razonada
de por qué se necesita una tecnologia en particular. Se sugiere plantear de forma ite-
rativa la pregunta “é¢Por qué es importante esta herramienta?” para comprender la raiz
del problema vy el papel que puede desempefar una herramienta de IA para abordarlo.
El siguiente cuadro ofrece un ejemplo de cdmo emplear esta pregunta, basado en el
proyecto IA en Argentina, una coproduccion entre la Cooperativa Camba y el Juzgado
N° 10 de Buenos Aires.

Cuadro 2: éPor qué es importante esta herramienta?

El problema es la escasa transparencia en los expedientes judiciales de-
bido a la falta de recursos para publicarlas adecuadamente de acuerdo
con estandares técnicos y legales.

¢Por qué es importante esta herramienta??

Sin una herramienta adecuada y sin datos estructurados, no hay mane-
ra de publicar correctamente y de forma automatizada los cientos de
decisiones judiciales, de acuerdo con las normas legales y de derechos
humanos.

¢Por qué es importante esta herramienta?

Si estas decisiones no se hacen publicas, los ciudadanos y los actores
judiciales no pueden entender cdmo funciona el poder judicial, quién
toma las decisiones y la naturaleza de las mismas.

¢Por qué es importante esta herramienta?
Sin un poder judicial transparente y eficaz, se pierde la confianza de los
ciudadanos y se pone en riesgo el papel de una institucion basica.

2. Identificar a los actores relevantes

El segundo paso consiste en identificar a los actores relevantes que estan involucra-
dos en el contexto en el que se aplicara la herramienta. Es importante tener en cuenta
qgue ellos son expertos en el problema que se intenta resolver y son clave para encon-
trar posibles soluciones. Un marco de coproduccion permite combinar la experiencia
técnica en |A con el conocimiento especifico del funcionamiento interno del sector
publico. Dado que los proyectos de coproduccion pueden ser iniciados por equipos
tanto del sector publico como del privado, es importante comprender adecuadamente
los objetivos y necesidades de todos los actores involucrados. El éxito se deriva de la
colaboracidon entre todas las partes.

Hay al menos dos posibles caminos. El primero es cuando ya hay una colaboracion
entre equipos del sector publico y privado. Este camino es mas directo dado que no
hay que realizar una busqueda de colaboradores pero aun es necesario implementar
varias estrategias para asegurar que la colaboracion sea exitosa. Por ejemplo, el proce-
so de coproduccion entre la Cooperativa Camba y el Juzgado N° 10 de Buenos Aires

3 Elaborado sobre la base de ODI (2022).




se lleva a cabo entre dos actores que colaboran hace mucho tiempo. Trabajar con un
equipo con el que se tiene una relacion establecida puede asegurar que las metas de
ambos sean consideradas. Adicionalmente, se requiere menos aprendizaje inicial sobre
los diferentes estilos de trabajo, capacidades y habilidades de cada equipo.

Una segunda via a la colaboracidn a largo plazo se relaciona con la busqueda de
ayudas individuales, como en el caso del proyecto Querido Diario. Open Knowledge
Foundation Brasil (OKFN Brasil) coopera con un grupo de voluntarios en sus proyec-
tos. La contribucion se realiza de diferentes maneras, desde contribuir con lineas de
codigo en Github hasta esfuerzos de crowdfunding. Tener multiples colaboradores re-
duce la carga de trabajo de quienes lo implementan, y permite que personas con di-
ferentes conocimientos y disponibilidad participen en proyectos para el bien publico.

La segunda via consiste en que los equipos individuales busquen colaboradores ex-
ternos tras desarrollar la idea. Esto lo pueden hacer equipos del sector publico o priva-
do que, a pesar de tener claro cémo resolver un problema publico, no disponen de los
conocimientos técnicos o tematicos para ponerla en practica. En este caso, los equipos
pueden solicitar colaboradores a través de sus redes. Incluso si el potencial colabora-
dor no estd en su circulo inmediato, el hecho de que otros compartan su convocatoria
abierta puede resultar en asociaciones de interés.

Para identificar el mejor enfoque de colaboracidon para la creacion, la aplicacion e
incluso el seguimiento de la herramienta, deben plantearse lo siguiente:

Cuadro 3 - Preguntas sobre los actores relevantes

1..Quiénes son los actores relevantes?

Hacer un maypa a partir de una lista de todos los posibles interesados,
desde los funcionarios del gobierno hasta los posibles proveedores de
tecnologia.

2. ¢Quiénes son los actores relevantes mas interesados?
Jerarquizar a los actores en funcion del proyecto. Por ejemplo, un mi-
nistro puede ser un importante en el sentido de que podria habilitar el
proyecto pero otros actores interesados podrian ser las personas en-
cargadas de gestionar el proyecto o los datos.

3..Quiénes son los actores que se alinean mejor a los objetivos?
Los objetivos de los actores no necesariamente coincidiran con los del
proyecto. Es importante tener una idea de la compatibilidad de los
objetivos para identificar los niveles de apoyo al proyecto, asi como la
oposicion o la resistencia al mismo.

Estas asociaciones pueden ser formalizadas o mas casuales, de acuerdo a la natura-
leza de la relacidon. Un buen ejemplo de esta flexibilidad es el proyecto de ProsperlA.

4  Elaborado sobre la base de ODI (2022).




Aunqgue el proyecto fue diseAado e implementado exclusivamente por ProsperlA, se
utilizaron datos de la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT) para cons-
truir las calculadoras de riesgo; también se asociaron con diferentes instituciones de
salud, clinicas de diabetes, farmacias, laboratorios clinicos y proveedores de servicios
de telemedicina para promover el uso de la herramienta. El caso de ProsperlA ejempli-
fica el proceso de evaluacion y comprension del papel de varios actores a pesar de no
estar en una asociacion estrecha con ellos. Esto demuestra que, si bien una organiza-
cion puede tener los conocimientos técnicos y tematicos, también necesita colaborar
con los actores implicados en la solucidn del problema en la vida cotidiana, ya que sin
un compromiso adecuado de las partes, es improbable que se le dé al producto el uso
deseado.

Una buena manera de juzgar si una colaboracion es posible consiste en pensar en
la capacidad y la disposicion de una organizacion para participar. A pesar de que los
ejemplos anteriores muestran proyectos liderados por el sector privado, en algunos de
los casos de Empatia fue la entidad del sector publico la principal interesada y lider de
la iniciativa.

Este marco es especialmente Util para entender la capacidad y la disposicidon de una
entidad del sector publico para colaborar en proyectos de coproduccion.

* La capacidad es la habilidad para entender y administrar un proyecto, manejar va-
rios aspectos técnicos de los datos y apoyar el proyecto durante un cierto periodo
de tiempo. Esta combinacion de factores ayuda a determinar si la coproduccion
es posible. La situacion ideal seria colaborar con un socio que esté dispuesto y
sea capaz. Si los socios estan dispuestos a colaborar pero tienen poca capaci-
dad, pueden combinar recursos y conocimientos y negociar la disponibilidad de
tiempo, la voluntad politica y el acceso a los recursos para resolver un problema
publico concreto.

* La disposicion es el grado de motivacion de los funcionarios publicos para sa-
car adelante una solucion. Esto puede indicarse de varias maneras, por ejemplo,
mediante comunicaciones de las autoridades pertinentes y los antecedentes per-
sonales de determinados funcionarios, entre otros. Es importante evaluar esta
dimension desde el principio para comprender la naturaleza del proceso de co-
produccion.

Cuadro 4: Matriz de capacidad y disposicion

Alta Capacidad Baja Capacidad

Gobierno dispuesto con
baja capacidad.

El proceso de coproduc-
cion es posible.

Gobierno capaz y dis-
puesto.

Alta disposicion El proceso de coproduc-
cion es probable.




Gobierno con baja dis-
posicidon y baja capaci-
dad.

El proceso de coproduc-
cion es poco probable.

Gobierno no dispuesto
pero capaz.

Baja disposicion El proceso de coproduc-
cion es posible.

Fuente: Scrollini (2018).

3. Examinar los datos

El tercer paso del proceso de coproduccidon de proyectos de |IA consiste en evaluar
el impacto del proyecto antes de empezar a trabajar en el producto. En esta parte del
proceso, es necesario plantearse las siguientes preguntas:

* JQué infraestructura de datos se necesita para este producto?

* (JPuede el aprendizaje automatico (machine learning) ayudar a automatizar pro-
cesos, informar la toma de decisiones o realizar analisis complejos?

La primera pregunta permite al equipo identificar el nivel minimo de datos necesa-
rio para llevar a cabo el proyecto, la persona o personas encargadas de estos datos, vy
su estado y calidad. Para obtener esta informacion pueden ponerse en contacto con
los editores de datos para hacer preguntas especificas. En algunos casos, uno de los
socios de la coproduccion sera el editor y tendrd acceso directo a ellos. Se define la in-
fraestructura de datos como los servicios, las instalaciones y la infraestructura técnica
donde se producen, mantienen y distribuyen los datos. Son elementos esenciales para
los proyectos de |A, porque los proyectos de IA solo son tan buenos como los datos
que utilizan.

Se recomienda realizar una serie de preguntas basicas sobre la infraestructura de
datos antes de emprender cualquier proyecto:




Cuadro 5: Preguntas sobre la infraestructura de datos

éQuién publica estos datos?
Entender quién es duefno de los datos es esencial para asegurar
un buen resultado en cualquier proceso.

éCuales estandares de datos se siguen?

Entender cdmo se recopilan y estructuran los datos es importan-
te para aplicar herramientas de aprendizaje automatico (machi-
ne learning). Disponer de datos estructurados y estandarizados
facilitara la construccion de herramientas con fuentes de datos
diferentes.

éQué datos faltan?

Es probable que no estén disponibles todos los datos. Por ejem-
plo, algunos grupos (personas de cierto género o minoria étni-
ca) pueden no estar adecuadamente representados.

éPor qué son necesarios estos datos?

Algunos datos pueden estar disponibles y no ser necesarios para
el desarrollo de un producto. Hay que determinar cudles datos
son estrictamente necesarios.

¢El uso de estos datos puede perjudicar a alguien?

En el contexto de Empatia no se identificaron problemas éticos.
Aun asi, es importante comprender las implicaciones éticas y
legales de la herramienta ante la posibilidad de perjudicar a un
determinado grupo de personas.

éHace cuanto tiempo se actualizaron los datos?

Es necesario contar con datos actualizados para seguir propor-
cionando informacion a las herramientas desarrolladas durante el
proceso de coproduccion. Los datos histdricos pueden ser Utiles
para construir la herramienta, ya que requiere grandes cantida-
des de datos, pero no sirven para resolver los problemas publi-
cos actuales.

En el caso de Empatia, los proyectos fueron desarrollados por equipos de los secto-
res publico y privado; sin embargo, todos los proyectos utilizan datos publicos y son
dependientes de la infraestructura de datos del Estado. Por lo tanto, los proyectos de-
penden de los productores estatales de los datos, generalmente organismos u oficinas
gubernamentales. Si estas infraestructuras de datos gubernamentales no son buenas,
es probable que los proyectos fracasen. Las preguntas presentadas anteriormente per-
miten evaluar |la calidad de los datos y considerar utilizar fuentes de datos alternativas
o reprensar la viabilidad del proyecto.

Una de las lecciones aprendidas a lo largo del programa es que garantizar la calidad
de la infraestructura de datos requiere una importante inversion de tiempo y esfuerzo.
Un ejemplo es el proyecto liderado por CDS, Control Civico. El equipo utilizd datos de
DNCP y de Colombia Compra Eficiente, publicados con frecuencia utilizando un estan-
dar de datos (OCDS). En este caso, las preguntas anteriores pueden responderse de la




siguiente manera:

Cuadro 6: Ejemplo de Estandarizacion de Datos (CDS)

éQuién publica estos datos?
La Direccion Nacional de Contrataciones Publicas de Paraguay vy
Colombia Compra Eficiente.

éCuales estandares de datos se siguen?
El Estdndar de Datos de Contrataciones Abiertas (OCDS).

éQué datos faltan?

Hay campos vacios en la plantilla de mapeo del OCDS vy, aunque
ambas entidades usan el estandar, ambos publican datos ligera-
mente diferentes.

éPor qué son necesarios estos datos?

Son necesarios para comprender la informacion sobre las contra-
taciones publicas: dinero utilizado, numero de contrataciones y
las entidades contratantes.

¢El uso de estos datos puede perjudicar a alguien?
No, los datos son publicos y no contienen informacion personal.

éHace cuanto tiempo se actualizaron los datos?
Los datos se actualizan diariamente.

En algunos casos, sobre todo en los proyectos dirigidos por el sector publico, los res-
ponsables del proyecto también son los encargados de mantener las infraestructuras
de datos, lo que les permite tener un mayor control sobre la produccion, el manteni-
miento y la distribucion de esos datos. Sin embargo, esto requiere una mayor inversion
de tiempo, dinero y personal capacitado, y frecuentemente la calidad de las infraes-
tructuras de datos depende del mantenimiento de la memoria institucional de las ad-
ministraciones anteriores. Este fue el caso del proyecto Goblab UBAI + SMA. La SMA
fue co-lider del proyecto y responsable de la publicacion de los datos. Las preguntas
anteriores se responden de la siguiente manera:




Cuadro 7: Ejemplo de Estandarizacion de Datos (Goblab UAI + SMA)

éQuién publica estos datos?
La Superintendencia del Medio Ambiente de Chile.

éCudles estandares de datos se siguen?

El Decreto 104 establece cuatro niveles de emergencia categori-
zados por niveles de concentracion de SO2 en una hora: regular,
alerta, preemergencia y emergencia; el Timestamp UTC se usa
como indicador temporal.

éQué datos faltan?
Faltan datos de ciertos contaminantes.

éPor qué son necesarios estos datos?
Para medir los niveles de contaminacioén en el aire.

¢El uso de estos datos puede perjudicar a alguien?
No, los datos son publicos y no contienen informacion personal.

éHace cuanto tiempo se actualizaron los datos?
Los datos se actualizan cada hora.

En general, la SMA informd que disponia de informacion valiosa para utilizar con
la herramienta de IA que produce, como las emisiones en linea comunicadas por sus
fuentes y los datos sobre la calidad del aire. Los datos proporcionan una estimacion
minuto a minuto de los diferentes contaminantes (PM, SO2 y NOx, entre otros) y sus
flujos de forma que se pueden calcular sus emisiones totales (masa/tiempo). Sin em-
bargo, después de la evaluacion de los datos, el equipo llegd a la conclusidon de que la
SMA carecia de herramientas de simulacion lo suficientemente avanzadas para tomar
medidas preventivas (reduccion de las emisiones a tiempo o alertas a los ciudadanos),
las cuales permitirian evitar episodios criticos y minimizar sus efectos sobre la pobla-
cion. Este es un buen ejemplo de evaluacion critica de la disponibilidad de datos para
considerar cuales son necesarios para el proyecto.

Una vez que los equipos determinan el tipo de infraestructura de datos que necesi-
tan para sus productos, la siguiente pregunta que deben hacerse es: éPuede el apren-
dizaje automatico (machine learning) ayudar a automatizar procesos, informar la toma
de decisiones o realizar analisis complejos? Esta pregunta sirve para que el equipo re-
flexione sobre la necesidad de aplicar tecnologias de inteligencia artificial para resolver
un problema publico determinado. Puede que no sea necesario utilizar herramientas
de aprendizaje automatico para resolver el problema. Tal vez solo se necesite un buen
dashboard o datos precisos con herramientas de visualizacion adecuadas. Es impor-
tante pausar y reflexionar sobre qué tipo de herramienta proporcionara o producira los
resultados que buscan, asi como el nivel de esfuerzo que se necesita.

4. Encontrar expertos técnicos para implementar las ideas

El siguiente paso es encontrar los recursos técnicos necesarios para desarrollar y




ejecutar el proyecto. Solo con mucha suerte, el equipo ya cuenta con expertos de an-
temano. Este fue uno de los principales retos en la ejecucion de todos los proyectos de
Empatia. Una preocupacion comun en toda la region es la poca capacidad del sector
publico para competir con el sector privado por los conocimientos técnicos, dado que
el valor de mercado de los conocimientos técnicos en inteligencia artificial estd muy
por encima de lo que el sector publico puede pagar. En la mayoria de los casos, la
solucion es contratar a consultores externos que aporten los conocimientos técnicos
necesarios por un tiempo determinado.

Este fue el caso de DINAGUA, que no disponia del personal necesario para abordar
el proyecto en medio de una reorganizacion del Ministerio de Medio Ambiente de Uru-
guay. Debido a la reorganizacion, DINAGUA explord nuevas formas de contratacion
para los productos de inteligencia artificial, lanzd una convocatoria abierta e identificd
una empresa local que pudiera entregar el producto. El caso de DINAGUA demuestra
gue la contratacion de consultores externos no es sencilla, sobre todo cuando se reali-
za con dinero estatal. El sector publico tendra que desarrollar guias adecuadas para la
contratacion de expertos en IA en el futuro.

La coproduccion ofrece una alternativa. Creemos que la coproduccion de proyectos
de inteligencia artificial para el sector publico pueda ayudar con este obstaculo si se
combinan dos o mas equipos con diferentes conocimientos técnicos y tematicos. La
transferencia de conocimientos técnicos del sector privado y la sociedad civil al sector
publico permite que este Ultimo obtenga conocimientos que, de lo contrario, costarian
mucho tiempo y dinero. Adicionalmente, sin mecanismos de colaboracion establecidos
gue beneficien a ambos actores, estas habilidades no serian necesariamente accesibles
para los proyectos del sector publico, pues no suelen significar beneficios inmediatos
para el sector privado. Sin embargo, el sector publico no es el Unico beneficiario en
estas colaboraciones, ya que contribuye con conocimientos especializados y acceso a
datos publicos que el sector privado no tendria usualmente.

5. Desarrollar y evaluar el prototipo de la herramienta utilizando
metodologias agiles

Para el siguiente paso, los equipos deben desarrollar el prototipo de su solucidn utili-
zando metodologias agiles. Este es un paso necesario que permite a los equipos com-
probar sus ideas antes de comprometer todo su tiempo y recursos a la idea inicial. El
disefio de un prototipo es util para probar la solucién propuesta, evaluar su viabilidad
técnica, calcular la cantidad de recursos necesarios para el producto final y reducir la
carga de trabajo en las etapas restantes del proyecto. En esta fase, los equipos también
pueden aportar retroalimentacion y hacer ajustes al prototipo.

Para algunos equipos, la fase de prototipo fue el inicio de la colaboracion. En el caso
de |IA, por ejemplo, los desarrolladores conocieron al personal del Juzgado N2 10 en
un hackathon, donde el personal del Juzgado presentd su necesidad de contar con
una herramienta que les permitiera mejorar el proceso de anonimizacion de las reso-
luciones judiciales. Los hackathons son un buen lugar para construir prototipos: pro-
porcionan entornos de inmersion en los que se puede organizar la coproduccion para
futuras colaboraciones. En lugar de replicar directamente la experiencia de un hacka-
thon, Empatia considero las colaboraciones existentes que ya se dedicaban a abordar
un problema publico concreto y prolongd el periodo de tiempo permitido para desa-
rrollar soluciones. Adicionalmente, algunos hackathons solo recompensan al ganador
(o ganadores) de la competencia, mientras que Empatia proporciona una cantidad fija
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de recursos para todos los equipos seleccionados. Mientras que un hackathon puede
fomentar la colaboracidon entre expertos técnicos y tematicos, el objetivo de los pro-
yectos de coproduccion es formalizar estas alianzas de forma prolongada.

El siguiente paso es poner a prueba el prototipo. Tras incorporar los comentarios
de la fase de disefo, los equipos pueden probar la solucién e identificar qué funciona
y qué hay que cambiar. Una vez que el prototipo supera las pruebas establecidas por
el equipo, los desarrolladores pueden empezar a trabajar en la version final de la he-
rramienta. El proyecto Querido Diario hizo énfasis en sus reportes narrativos sobre la
importancia de la validacion de los prototipos. Las pruebas de validacion fueron esen-
ciales para desarrollar el backend de su proyecto, es decir, los algoritmos y las APls ne-
cesarias para el scraping y la publicaciéon de los datos, y validaron todos los prototipos
antes de empezar a desarrollar la interfaz o frontend de su proyecto, que resultd en
una interfaz facil de usar en el sitio web de Querido Diario.

6. Desarrollar la herramienta

La siguiente fase consiste en desarrollar la herramienta, una vez probados todos los
prototipos y corroborado que funcionen segun lo esperado. Esta etapa puede consi-
derarse como una serie de pequenos pasos que forman la parte fundamental del ci-
clo. Varios equipos sostienen que el uso de metodologias agiles es fundamental para
mantener el proyecto a tiempo y cumplir con todos los plazos de los entregables.
Un ejemplo del uso de estas metodologias es el proyecto GobLab + SMA. En este, se
incorporaron una serie de pasos para la ciencia de los datos, que incluia la limpieza,
el preprocesamiento y la transformacion de los datos para alimentar sus modelos de
aprendizaje automatico. Asi, decidieron utilizar la metodologia scrum, la cual mejora el
desarrollo de productos con un enfoque iterativo e incremental para generar valor lo
antes posible.

A pesar de esto, el uso de metodologias agiles no garantiza que las cosas salgan
siempre como se planean y los equipos tienen que contemplar las posibles situaciones
gue pueden retrasar el proyecto. Este fue el caso de Dinagua, que originalmente habia
planeado trabajar con una metodologia agil con iteraciones de 1 a 2 semanas. Tenian
previsto evaluar cada iteraciéon y actualizar el alcance de la siguiente de acuerdo con
los resultados, lo que les permitiria incorporar los cambios que fueran necesarios. Sin
embargo, no previeron los problemas institucionales que retrasaron considerablemen-
te el desarrollo de su herramienta. La ejecucion del proyecto se vio afectada por el re-
traso en la contratacion de consultores externos debido a cambios institucionales en el
Ministerio. Este ejemplo demuestra que, aunque la manera ideal del ciclo de coproduc-
cidn es ir avanzando paso a paso, todas las etapas interactuan entre si, lo que afecta a
la capacidad de los equipos para desarrollar sus herramientas segun sus planes.

Algunas preguntas importantes que hay que realizar en esta etapa son las siguientes:




Cuadro 8: Preguntas sobre metodologias agiles

¢Las metodologias agiles forman parte del proceso habitual de los
colaboradores del proyecto?

Mientras que algunos equipos pueden estar familiarizados con las
metodologias agiles, es importante asegurarse de que todos los
participantes sepan qué esperar y cdOmo hacer que estas metodolo-
gias sean efectivas para sus entornos de trabajo individuales. Reali-
zar una sesion de capacitacion al principio de la colaboracion puede
ayudar a promover su uso.

é¢Seria util contratar a un experto en metodologias agiles?

Si ningun miembro de los equipos se siente comodo utilizando me-
todologias agiles, puede ser una buena idea contratar a un instruc-
tor que imparta capacitacion en las fases iniciales del programa. El
uso de metodologias agiles puede ayudar al equipo a ahorrar tiem-
po vy dinero a largo plazo, por lo que la contratacion de un experto
como facilitador es una inversion que vale la pena.

Es importante calcular con precision el financiamiento necesario para desarrollar la
herramienta de la forma prevista. En algunos de los casos estudiados, el desarrollo de
la herramienta se produjo acorde al plan y los equipos lograron cumplir con sus objeti-
vos originales. Sin embargo, debido a que otros proyectos solo contaban con un finan-
ciamiento limitado, alcanzar sus nuevos objetivos con los recursos disponibles requirid
creatividad. Un ejemplo es el proyecto Querido Diario: su objetivo original era que
primer prototipo alcanzara 350 ciudades pero solo logrd llegar a 12 ciudades debido a
barreras presupuestarias mas que técnicas. Mientras el proyecto avanzaba, se estable-
cid que tenian la capacidad de publicar los datos de 2.200 ciudades. No obstante, no
fueron capaces de agregar todas estas ciudades a la plataforma dadas las limitaciones
financieras del proyecto. Querido Diario intentd una estrategia de crowdfunding pero
no fue suficiente para financiar los objetivos adicionales.

En algunos casos, se descubrid durante la fase de desarrollo que la herramienta tenia
un potencial mucho mayor del que se habia concebido inicialmente. Este fue el caso de
IA; sin embargo, para hacer realidad ese potencial, el equipo decidid aportar recursos
financieros propios ademas del financiamiento inicial proporcionado por Empatia. Esto
les permitio ampliar la herramienta para utilizarla en otros paises de la regidon y para
otros tipos de instituciones, lo que requirio reajustar y adaptar la herramienta a estos
diferentes contextos.

7. Utilizar la herramienta y colaborar con los actores relevantes

Después de desarrollar la herramienta y de prepararla debidamente, el siguiente paso
consiste en comenzar a utilizarla e incorporar a los actores relevantes. La evaluacion
mas importante de la herramienta es su capacidad para contribuir a resolver el proble-
ma publico definido durante la fase de disefo.




Seguimos la tipologia de coproduccidon de Nabatchi, Sancino y Sicilia (2017), que
situa estos proyectos en una matriz de 3 x 4 por nivel de coproduccion (individual,
grupal, colectiva) y fases del ciclo del servicio. Las fases del ciclo de servicios se defi-
nen de la manera siguiente:

 La cocomision se refiere a las actividades destinadas a identificar y dar prioridad
a los servicios publicos, los resultados y los usuarios necesarios de forma estra-
tégica. En esta fase, los actores del sector publico utilizan la herramienta, que la
organizacion del sector privado desarrolla y pone en practica, en colaboracion
con las necesidades y prioridades de sus colaboradores.

* El codisefno se refiere a las actividades que incorporan la experiencia de los usua-
rios y sus comunidades en la creacion, planificacion o establecimiento de servi-
cios publicos. En esta segunda fase, los dos equipos trabajan juntos para elaborar
la estrategia, el disefio y la aplicacidon de las herramientas. Asi, ambos equipos
aportan sus conocimientos especificos en todas las etapas del proceso de disefo.

* La coejecucion se refiere a las actividades conjuntas entre el Estado y los actores
no profesionales que directamente proporcionan los servicios publicos y/o mejo-
ran la prestacion de los mismos. Esta etapa puede variar en funcion del nivel de
coproduccion (véase la tabla 3).

* La coevaluacion se centra en el seguimiento y la valoracion conjunta de los servi-
cios publicos.

La siguiente tabla aplica el marco de coproduccion de Nabatchi, Sancino y Sicilia
(2017) a los proyectos de Empatia:

Tabla 3: Marco de coproduccion de Nabatchi, Sancino y Sicilia (2017)

L e _c’o- Co-comisién Codiseno Coejecucion Coevaluacion
produccién
Dinagua ProsperlA Control Ci-
Dinagua traba- Las calcu- vico
jo con consul- ladoras de Al auto-
tores externos riesgo de matizar el
para crear una ProsperlA se proceso de
herramienta elaboran so- publicacion
gue identifica bre la base de | de datos,
las tomas de datos publi- Control Civi-
. agua en Uru- cos del Insti- co facilita la
Individual . . .,
guay, con el fin tuto Nacional | evaluacion
de mejorar la de la Salud de las con-
administracion y se asocian trataciones
publica del con institucio- | publicas en
agua. nes de salud Colombiay
para promo- Paraguay.
ver el uso de
estas herra-
mientas.




Colectivo

CONAE
CONAE trabajo
con estudiantes
de doctorado
de CONICET,

el Instituto de
Altos Estudios
Espaciales
‘Mario Gulich’

y el Ministerio
de Ambiente

y Desarrollo
Sostenible

de Argentina
para disefar
los algoritmos
para mapear la
concentracion
diaria de conta-
minantes PM10
en Argentina.

Goblab UAI +
SMA

Los dos equi-
pos trabajaron
juntos para
producir los
modelos de
regresion y
clasificacion
gue pronos-
tican la con-
centracion de
contaminantes
en Chile.

1A2

El proyecto
contribuye a
las activida-
des del Juz-
gado N° 10,
haciéndolas
mas rapidas.
Requiere la
participacion
activa del
equipo del
Juzgado N° 10
para obtener
acceso a los
documentos y
datos necesa-
rios.

Querido Dia-
rio

Este proyecto
extrae datos
de los boleti-
nes oficiales y
los publica en
formatos mas
accesibles, en
beneficio de
los munici-
pios.

La tipologia anterior también nos permite examinar la relacion entre la fase del ciclo
de coproduccion y los posibles usuarios de las herramientas. Utilizamos los conceptos
de beneficiarios directos e indirectos, siendo los beneficiarios directos los usuarios
previstos de la herramienta y los beneficiarios indirectos todos las otras partes que se
benefician de la aplicaciéon. Como se puede observar en la siguiente tabla, en la ma-
yoria de los casos los beneficiarios directos son los actores del sector publico. Sin em-
bargo, dado que las herramientas estan disefadas para resolver un problema publico,
también tienen beneficiarios indirectos. En la mayoria de los casos, estos ultimos son
las poblaciones especificas que se ven afectadas por el problema que la herramienta
esta ayudando a resolver, mientras que en algunos casos, la poblacidn en general es la
beneficiaria indirecta.



Tabla 4: Beneficiarios del proyecto

Proyecto Principales beneficiarios (directos e indirectos)

Directos: Direccion Nacional de Contrataciones Publi-
cas de Paraguay (DNCP) y Agencia Nacional de Con-
Control Civico | tratacion Publica - Colombia Compra Eficiente.
Indirectos: periodistas y comunidad tecnoldgica intere-
sada en los datos.

Directos: Juzgado n° 10 de la Ciudad de Buenos Aires.
Indirectos: periodistas, ciudadanos, ONGs, Poder Ju-

L dicial Costa Rica, Poder Judicial Nuevo Ledn (México),
residentes de Buenos Aires.

Gob Lab + Directos: SMA.

SMA Indirectos: ciudadanos de Chile.
Directos: Federacion Mexicana de Diabetes, Hospital
de Nutricion de México vy el Instituto de Salud Publica
Ciudadana.

ProsperlA

Indirectos: 220 millones de personas en América Latina
y el Caribe con riesgo de desarrollar complicaciones
letales y debilitantes por enfermedades cronicas.

Directos: 2.226 municipalidades brasilefias.
Indirectos: Todos las municipalidades brasilefas, ciuda-
danos de Brasil.

Querido Dia-
rio

Directos: Comision Nacional de Actividades Espacia-
les (CONAE), el Instituto de Altos Estudios Espaciales
“Mario Gulich” (IG, CONAE/UNCQC) vy el Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible de Argentina (MAyDS).
Indirectos: ciudadanos de Argentina.

CONAE

Directos: DINAGUA.

Dinagua Indirectos: ciudadanos de Uruguay.

8. Pedir a distintos actores relevantes evaluar la utilidad de la
herramienta

La ultima etapa del ciclo de coproduccion de la inteligencia artificial consiste en que
los diferentes actores evaluen la utilidad de la herramienta. Esta evaluacion tiene dos
objetivos principales. El primero consiste en detectar cualquier problema técnico en la




aplicacion de la herramienta, lo que puede ocurrir desde el momento en que se utiliza
por primera vez. El segundo busca valorar el rendimiento de para ayudar a resolver
los problemas publicos, debe llevarse a cabo en distintos intervalos, por ejemplo, cada
seis meses. Esta segunda forma de evaluacion genera datos cuantitativos y cualitativos
para medir el éxito de la herramienta en la resolucidn de sus objetivos.

Ejemplos de preguntas que se pueden hacer en esta fase son:

Cuadro 9: Preguntas de evaluacion

«  ¢En qué medida utilizan la herramienta los actores identificados
inicialmente?

« ¢La herramienta da los resultados esperados en términos de efi-
ciencia, eficacia o uso previsto?

« (¢Existen consecuencias no deseadas asociadas al uso de la he-
rramienta?

« ¢La herramienta es sostenible a largo plazo? ¢Qué nuevas carac-
teristicas podrian ayudar a lograr mejor sus objetivos?

Conclusion

La coproduccion es una alternativa viable para construir soluciones de |A que resuel-
van problemas publicos. Los procesos de coproduccion se basan en el didlogo, el ajus-
te de expectativas y la identificacion de necesidades comunes. Nuestras conclusiones
indican que estos procesos aportan nuevas habilidades y perspectivas al sector publi-
co para abordar problemas habitualmente complejos. Es esperable que los procesos
Nno sean sobre la tecnologia en si, sino sobre la interaccidn, cocreacion, y finalmente,
coproduccion de herramientas de inteligencia artificial.

Una pregunta comun es ése pueden realizar los procesos de coproduccidon a gran
escala? Por el momento, no tenemos una respuesta definitiva a esta pregunta. Es-
tos procesos ofrecen una alternativa democratica al disefio de servicios publicos que
pretenden utilizar tecnologias de aprendizaje automatico. Gran parte del camino que
gueda por recorrer consiste en la desmistificacion de la IA y el machine learning y en
la reflexion critica sobre los usos especificos de estas tecnologias para el bien publi-
co, preservando la dignidad y los derechos de las personas implicadas. El proceso de
coproduccion, por su caracter iterativo y dialogante, ofrece esta posibilidad. Lo ideal
seria que los gobiernos consideraran los procesos de coproduccion como parte de sus
estrategias de |A. Esto requiere invertir en las capacidades de la sociedad civil y los go-
biernos, asi como apoyar a las pequefas y medianas empresas. A largo plazo, creemos
gue la inteligencia artificial sera adoptada por los gobiernos con mayor frecuencia. La
forma en que se adopte y aplique la IA en el sector publico determinara como afectan
estas tecnologias a la sociedad. La coproduccion nos puede ayudar a seguir el camino
hacia un futuro resistente, util y participativo.
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