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Resumen:

La adopcidn de inteligencia artificial generativa
en las administraciones locales tensiona el
modelo de garantias sobre el que descansa el
Reglamento General de Proteccion de Datos,
de naturaleza esencialmente contractual:
opacidad del entrenamiento, auditabilidad
limitada, extraterritorialidad estructural
y polivalencia funcional desbordan los
presupuestos de tecnologias acotadas,
finalidades determinables y encargados
identificables. Este trabajo propone la nocién
de soberania arquitectdénica como traduccion
técnica del cumplimiento desde el disefio
del articulo 25 RGPD y la examina mediante
un estudio de caso: MenclA, un ecosistema
de inteligencia artificial en cédigo abierto
desplegado sobre infraestructura propia por
la Diputacion de Lugo. El andlisis del artefacto,
contrastado articulo por articulo con el
Reglamento y con la politica de la Agencia
Espafola de Proteccién de Datos sobre IA
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Abstract:

The adoption of generative artificial
intelligence in local administrations strains
the safeguards model wunderlying the
General Data Protection Regulation, which
is essentially contractual in nature: training
opacity, limited auditability, structural
extraterritoriality and functional polyvalence
exceed its assumptions of bounded
technologies, determinable purposes and
identifiable processors. This paper proposes
the notion of architectural sovereignty as the
technical translation of data protection by
design under Article 25 GDPR and examines it
through a case study: MenclA, an open-source
artificial intelligence ecosystem deployed on
proprietary infrastructure by the Provincial
Council of Lugo. The analysis of the artefact,
tested article by article against the Regulation
and against the Spanish Data Protection
Agency’s policy on generative Al (November
2025), shows that local execution simplifies

' Declaracién de uso de inteligencia artificial. En la elaboracién de este manuscrito se ha empleado inteligencia artificial
generativa (Claude 4.8 Opus y 4.6 Sonnet, Anthropic), como herramienta de apoyo para la estructuracion del texto, la revision
gramatical y larevision de normas de citacion. El contenido sustantivo, los argumentos, el anélisis juridico y las conclusiones
son responsabilidad exclusiva del autor, que ha revisado, validado y supervisado criticamente la totalidad del texto.

Declaracion sobre fuentes de financiacién, apoyos institucionales y posibles conflictos de interés. Esta investigacion no
ha recibido financiacién externa ni apoyo institucional para su realizacién, y no responde a encargo alguno. La autoria de
este trabajo ha participado en el disefio del sistema que se analiza, un proyecto de la Diputacién de Lugo desarrollado
con medios de esa entidad, y figura entre los firmantes de dos de las referencias bibliograficas citadas, en las que el
modelo se formuld con anterioridad a su adopcién institucional. Ambas circunstancias deben ponderarse al valorar las
afirmaciones descriptivas sobre el funcionamiento del sistema, que se sostienen en la inspeccién directa de su cédigo
y de su configuracion, segin se precisa en el apartado 5.1. La autoria no percibe contraprestacion alguna, directa o
indirecta, vinculada al sistema examinado ni a las tecnologias empleadas en él.
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generativa (noviembre de 2025), muestra
que la ejecucidn local simplifica el anélisis de
responsabilidad, sostiene la trazabilidad y la
repetibilidad de las operaciones y mantiene
la informaciéon sensible dentro del perimetro
de la administracion. Como prueba de
validez prospectiva, el modelo neutraliza por
disefio las configuraciones de riesgo que las
orientaciones de la Agencia sobre IA agéntica
(febrero de 2026) consideran inaceptables,
sin perjuicio de las limitaciones propias de una
prueba de concepto operativa.
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1. InGroduccién

11 El Reglamento General de Proteccion de Datos en su décimo aniversario

El Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo
a la proteccién de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la
libre circulacion de estos datos (en adelante, RGPD), cumple diez afios desde su adopcién habiendo
consolidado un modelo de garantias que descansa, en buena medida, sobre instrumentos de natu-
raleza contractual y documental: el consentimiento como acto de voluntad, los contratos de encargo
del articulo 28, las clausulas contractuales tipo para transferencias internacionales y las evaluaciones
de impacto como ejercicio previo de diligencia. Ese andamiaje fue disefiado para un ecosistema tec-
nolégico en el que las finalidades del tratamiento podian determinarse con precision, los encargados
eran identificables y trazables, y la l6gica de los sistemas resultaba, al menos en principio, inspeccio-
nable. La eficacia del modelo dependia de un supuesto implicito rara vez explicitado: que la garantia
juridica podia construirse sobre la palabra dada y verificarse sobre el papel firmado.

La administracion local espafola ha operado durante una década dentro de ese marco con un gra-
do razonable de seguridad juridica. Las entidades locales tratan datos de categorias especiales en
ambitos como los servicios sociales, la recaudacion o la gestidn de personal, y han venido apoyando
su cumplimiento en la combinacién de contratos de encargo con proveedores tecnolégicos y en la
confianza depositada en infraestructuras de terceros. Esa confianza, sin embargo, presupone que el
proveedor cumple lo pactado, que el dato permanece donde se acordd y que la finalidad declarada
agota los usos efectivos de la informacion.

12 La irrupcién de la inGeligencia artificial generativa en el sector puablico local

La adopcién de inteligencia artificial generativa altera ese equilibrio. A diferencia del software tradi-
cional, los grandes modelos de lenguaje se entrenan sobre corpus cuya composicién resulta opaca,
operan con una polivalencia funcional que dificilmente se deja reconducir al principio de finalidad v,
cuando se consumen como servicio en la nube, exponen la informacién a cadenas de procesamiento
sujetas a legislaciones extraterritoriales. La tensién no es meramente tedrica: una herramienta que
procesa correos electronicos con datos de salud o de situaciones de violencia de género, o que
sintetiza expedientes de servicios sociales, plantea de inmediato la cuestion de dénde se procesa el
dato, quién puede acceder a él y con qué finalidad ulterior puede ser reutilizado.

Frente a este escenario, las administraciones disponen de dos respuestas arquetipicas. La primera
consiste en reforzar el modelo contractual existente —adendas de proteccién de datos méas detalla-
das, garantias reforzadas, auditorias de proveedor— manteniendo la dependencia de infraestructuras
externas. La segunda consiste en desplazar la garantia desde la cladusula hacia la propia ingenieria
del sistema, internalizando la infraestructura de procesamiento de modo que el dato no abandone el
perimetro de la administraciéon. La Agencia Espafiola de Proteccion de Datos se ha enfrentado a esta
disyuntiva en su propia organizacion y la ha resuelto en favor de la segunda via: su politica general
interna para el uso de IA generativa en procesos administrativos, de noviembre de 2025, establece
que los casos de uso que traten informacidn personal o sensible se implementen preferentemente
en sistemas internos o ad hoc, y reserva los sistemas externos para supuestos acotados con garan-
tias reforzadas? El documento posee alcance autoorganizativo y no constituye interpretacion oficial
dirigida al conjunto del sector publico. Su interés para este analisis, como se precisara mas adelante,
reside precisamente en que es la autoridad de control quien, al decidir sobre sus propios tratamien-
tos, opta por la arquitectura antes que por el contrato.

1.3 Tesis y estructura del trabajo

Este trabajo examina la segunda respuesta a través de un estudio de caso. MenclA, la estrategia de
inteligencia artificial de la Diputacion de Lugo, constituye un ecosistema de herramientas y asistentes
construido integramente sobre modelos de cédigo abierto y pesos abiertos, ejecutados en infrae-
structura propia. El argumento que se defiende es que MenclA materializa lo que aqui se denomina
soberania arquitecténica: la traduccidn técnica del principio de proteccion de datos desde el disefio
y por defecto del articulo 25 del RGPD, segln la cual determinadas garantias que el modelo con-
tractual confia a la voluntad de las partes pasan a quedar incorporadas como propiedades estructu-
rales del sistema, no susceptibles de incumplimiento por una decisién posterior.

2 Agencia Espafiola de Proteccién de Datos, Politica general interna para el uso de IA generativa en procesos administrativos
de la AEPD (27 de noviembre de 2025).
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La aportacién se ofrece con una calibracién expresa. MenclA se encuentra en una fase inicial de la-
boratorio y los resultados que se presentan tienen el valor de una prueba de concepto operativa en
entorno real, no el de un estudio de impacto a escala provincial. Esta naturaleza preliminar, lejos de
debilitar el analisis, delimita con honestidad su alcance y previene una sobrevaloracién de las con-
clusiones.

El trabajo se estructura en cinco partes tras esta introduccién. La segunda reconstruye el marco
normativo y doctrinal aplicable. La tercera analiza las cuatro tensiones que la inteligencia artificial
generativa introduce en el modelo contractual del RGPD. La cuarta propone y delimita el concepto de
soberania arquitecténica. La quinta examina el caso MenclA, contrastandolo articulo por articulo con
el RGPD e incorporando una prueba de validez prospectiva frente a las orientaciones de la Agencia
sobre inteligencia artificial agéntica de febrero de 2026. La sexta discute los limites del modelo y las
dependencias que subsisten, antes de las conclusiones.

2. Marco normativo y doctrinal

21 El régimen del Reglamento General de Proteccion de Datos

El andlisis se ancla en un conjunto acotado de preceptos del RGPD. El articulo 5 enuncia los principios
de licitud, limitaciéon de la finalidad, minimizacién, exactitud, limitacion del plazo de conservacion e in-
tegridad y confidencialidad, que operan como criterio de validez de cualquier tratamiento. El articulo
9 prohibe, con excepciones tasadas, el tratamiento de categorias especiales de datos, un precepto
de especial relevancia para la administracién local, que maneja de forma ordinaria informacién so-
bre salud, situacién socioecondémica o circunstancias personales sensibles. El articulo 22 reconoce
el derecho a no ser objeto de decisiones basadas Unicamente en el tratamiento automatizado que
produzcan efectos juridicos o afecten significativamente al interesado.

Tres preceptos adicionales vertebran el argumento. El articulo 25 consagra la proteccién de datos
desde el disefio y por defecto, exigiendo que el responsable aplique medidas técnicas y organiza-
tivas apropiadas tanto en el momento de determinar los medios del tratamiento como durante su
ejecucidn. El articulo 28 regula la figura del encargado del tratamiento y el contenido minimo del
contrato que ha de vincularle con el responsable. Los articulos 44 y siguientes someten las transfe-
rencias internacionales a un régimen de garantias cuya finalidad es evitar que el nivel de proteccién
reconocido en la Unién se vea menoscabado al exportar el dato. La articulacion de estos preceptos
define el modelo de garantias cuya suficiencia ante la inteligencia artificial generativa se examina més
adelante.

2.2 El Reglamento de Inteligencia Artificial y la supervisién humana

El Reglamento (UE) 2024/1689, de Inteligencia Artificial (en adelante, RIA), incorpora una pieza di-
rectamente conectada con el modelo que aqui se analiza. Su articulo 14 impone la supervision hu-
mana sobre los sistemas de inteligencia artificial de alto riesgo, exigiendo que las personas fisicas
encargadas puedan comprender el sistema, vigilar su funcionamiento e intervenir sobre él o inter-
rumpirlo. La supervision humana funciona de este modo como obligacién de disefio del operador: la
capacidad de procesamiento del sistema no desplaza la autoridad resolutiva ni la responsabilidad,
que permanecen en una persona identificada.

Este mandato opera en un plano distinto, aunque complementario, al del articulo 22 del RGPD. Mien-
tras el RIA impone a quien despliega el sistema la obligacién de disefiarlo con supervision humana
efectiva, el articulo 22 del RGPD reconoce al ciudadano afectado el derecho a obtener intervencion
humana por parte del responsable cuando una decisién automatizada produzca efectos juridicos en
él o le afecte significativamente. El primero es una obligacion de arquitectura dirigida al operador;
el segundo es un derecho subjetivo del interesado frente al responsable del tratamiento. Ambos
convergen en el mismo principio de administracidén aumentada: la maquina propone y el empleado
publico dispone, pero desde planos normativos distintos que el disefio del sistema debe satisfacer
simultdneamente.

2.3 La politica de la Agencia Espariola de Proteccién de Datos sobre IA generativa

En el plano del soft law, la politica general interna para el uso de IA generativa en procesos administra-
tivos publicada por la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos en noviembre de 2025, acompariada
de su anexo de implementacion, ofrece un criterio de particular interés. El documento clasifica los
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sistemas de inteligencia artificial generativa en funcién de su grado de control por la organizacion y
establece una preferencia jerarquizada: los casos de uso que impliquen tratamiento de informacion
personal o sensible deben implementarse preferentemente en sistemas internos o ad hoc, esto es,
desplegados bajo control de la propia entidad, reservando los sistemas externos para supuestos en
los que existan garantias reforzadas y no se traten datos de alto riesgo.?

Conviene delimitar con precision el alcance de este instrumento. Se trata de una politica de natu-
raleza autoorganizativa, que la propia Agencia circunscribe a sus procesos administrativos internos y
de la que excluye expresamente todo efecto de verificacion, evaluacién o aplicacién indirecta del RIA,
asi como cualquier pretension de interpretacion oficial dirigida al conjunto del sector publico. Fuera
de la propia Agencia, por tanto, su fuerza no es la de una recomendacién con destinatario general,
sino la de un soft law persuasivo cuyo valor deriva de su autoria. Esta delimitacion no afecta al nacleo
del argumento que aqui se desarrolla, que se apoya de forma principal en las orientaciones sobre
inteligencia artificial agéntica examinadas en el apartado siguiente, publicadas estas si con vocacién
de dirigirse al sector.

El interés de esta politica para el presente analisis reside, asi precisado su alcance, en el despla-
zamiento que documenta. La autoridad que supervisa el cumplimiento del RGPD, al decidir sobre
sus propios tratamientos, no resuelve el problema reforzando las garantias contractuales que podria
exigir a un proveedor, sino eligiendo donde y bajo qué control se ejecuta el sistema. La conformidad
deja de descansar Unicamente sobre la calidad de las clausulas pactadas con un tercero y pasa a
depender de una decisién de arquitectura. Que ese criterio provenga de un instrumento autoorga-
nizativo lo priva de fuerza prescriptiva general, pero conserva su valor como precedente cualificado
sobre como la autoridad de control entiende que se materializa la proteccién desde el disefio cuando
el tratamiento emplea esta tecnologia.

24 Las orientaciones sobre inGeligencia artificial agéntica

Esta misma orientacién se proyecta sobre escenarios de mayor autonomia. En febrero de 2026 la
Agencia publicd unas orientaciones sobre inteligencia artificial agéntica desde la perspectiva de pro-
teccidn de datos, en las que advierte que la ejecucién autbnoma y encadenada de tareas multiplica
los intervinientes y dificulta la trazabilidad de los flujos de datos.* No se invocan aqui como objeto del
trabajo, sino como criterio externo para comprobar, en el estudio de caso, si una arquitectura con-
cebida para la IA generativa conserva su capacidad de garantia frente a tecnologias mas autbnomas.

25 La articulacion entre regulacion y soft law

El marco descrito combina normas vinculantes —el RGPD y el RIA— con instrumentos de soft law
emanados de la autoridad de control. La doctrina ha advertido que esta combinacion, caracteristica
de la gobernanza tecnolégica europea, traslada al responsable una carga interpretativa considerable,
en la medida en que las orientaciones de las autoridades concretan principios abiertos sin agotar
su contenido.® La politica de la Agencia sobre IA generativa y sus orientaciones sobre |A agéntica no
crean obligaciones nuevas, sino que precisan coémo cumplir las existentes en un contexto tecnolégico
inédito. Esta funcién de concrecion es la que permite leer dichos documentos como bisagra entre el
mandato abstracto del articulo 25 del RGPD y las decisiones técnicas concretas que un responsable
debe adoptar, transito que la nocién de soberania arquitectonica pretende articular conceptualmen-
te.

3 Agencia Espariola de Proteccion de Datos, Politica general interna .., y Anexo implementacién de la Politica general IAG de
la AEPD (11 de diciembre de 2025).

4 Agencia Espafiola de Proteccion de Datos, Inteligencia artificial agéntica desde la perspectiva de proteccién de datos,
v1.2 (febrero de 2026).

5 Sobre la funcién concretadora del soft law de las autoridades de proteccién de datos en contextos de innovacion
tecnolégica, véase Lorenzo Cotino Hueso, “Qué concreta transparencia e informacién de algoritmos e inteligencia artificial
es la debida”, Revista Espariola de la Transparencia, n.° 16 (2023): 17-63.
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3. La fatiga del modelo contractual ante la inGeligencia artificial
generabiva

31 Los presupuestos arquitecténicos implicitos del RGPD

El modelo de garantias reconstruido en el apartado anterior reposa sobre una premisa que rara vez
se enuncia porque, durante afios, se cumplié sin esfuerzo: que la garantia juridica puede edificarse
sobre vinculos contractuales entre partes identificables. El consentimiento vincula al interesado con
el responsable; el contrato del articulo 28 vincula al responsable con el encargado; las clausulas con-
tractuales tipo extienden esa red de obligaciones hasta el importador de datos en un tercer pais. En
todos los casos, la proteccion del dato se confia a una obligacién asumida por un sujeto determinado,
cuyo cumplimiento se presume vy, llegado el caso, se exige.

Este disefio funciona bien cuando concurren tres condiciones de fondo. La primera es que las fina-
lidades del tratamiento puedan determinarse de antemano con suficiente precisién, de modo que
el principio de limitacion de la finalidad del articulo 5 opere como criterio aplicable. La segunda es
que los encargados que intervienen en la cadena de tratamiento sean identificables y su actuacion
trazable, requisito sin el cual el contrato del articulo 28 carece de objeto verificable. La tercera es
que la légica del sistema empleado resulte, al menos en principio, inspeccionable, de manera que la
diligencia del responsable pueda proyectarse sobre el funcionamiento real del tratamiento y no solo
sobre su descripcion documental. Cuando estas tres condiciones se cumplen, el modelo contractual
del RGPD despliega su eficacia con normalidad.

3.2 Cuatro tensiones que introduce la inteligencia artificial generativa

La inteligencia artificial generativa comercial, consumida como servicio en la nube, tensiona las tres
condiciones anteriores en cuatro puntos que conviene examinar por separado.

La primera tensién es la opacidad del entrenamiento. Los grandes modelos de lenguaje se con-
struyen sobre corpus cuya composicién exacta no se hace publica y cuyo proceso de entrenamiento
el responsable del tratamiento no puede inspeccionar ni reproducir. Esta opacidad no es un defecto
coyuntural subsanable mediante una clausula, sino una caracteristica estructural del producto: el
responsable contrata un sistema cuya génesis le resulta inaccesible, lo que erosiona la posibilidad
de proyectar sobre él una diligencia informada. La doctrina ha sefialado que esta opacidad desplaza
la proteccion de datos desde el terreno de la verificacidén hacia el de la confianza, precisamente el
terreno que el RGPD pretendia abandonar?®

La segunda tensién es la auditabilidad limitada. Aun cuando el responsable quisiera verificar qué
datos entran efectivamente en el sistema y como se procesan, la arquitectura propietaria de los
servicios comerciales lo impide. El responsable puede auditar el contrato, pero no el sistema; puede
comprobar que existe una clausula que prohibe la reutilizacién de los datos para entrenamiento, pero
no puede verificar técnicamente que esa prohibicion se respeta. Se produce asi una disociacion
entre el plano documental, donde el cumplimiento parece asegurado, y el plano técnico, donde per-
manece incomprobable.

La tercera tension es la extraterritorialidad estructural. Cuando el procesamiento se realiza en infra-
estructuras de proveedores sujetos a legislaciones de terceros paises, el dato queda potencialmente
expuesto a marcos normativos que pueden imponer accesos al margen de las garantias del RGPD. La
legislacion estadounidense en materia de acceso a datos por las autoridades ilustra el problema: las
clausulas contractuales tipo, concebidas para garantizar un nivel de proteccién equivalente, pueden
resultar inoperantes frente a un mandato legal extraterritorial que obligue al proveedor con indepen-
dencia de lo pactado. La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea en materia de
transferencias internacionales ha evidenciado reiteradamente la fragilidad de las garantias mera-
mente contractuales cuando el ordenamiento del pais de destino no ofrece proteccién equivalente’

La cuarta tension es la polivalencia funcional. A diferencia del software especializado, un modelo ge-
nerativo es por naturaleza polivalente: el mismo sistema puede redactar, resumir, clasificar, traducir

& Sobre la opacidad algoritmica y las limitaciones de la diligencia del responsable ante sistemas propietarios, véase
Michael Veale e Irina Brass, “Administration by Algorithm? Public Management Meets Public Sector Machine Learning”, en
Algorithmic Regulation, ed. por Karen Yeung y Martin Lodge (Oxford: Oxford University Press, 2019), 121-149.

7 Sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea en los asuntos C-362/14, Maximillian Schrems c. Data Protection
Commissioner (Schrems 1), de 6 de octubre de 2015, y C-311/18, Data Protection Commissioner c. Facebook Ireland Ltd y
Maximillian Schrems (Schrems II), de 16 de julio de 2020.
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o inferir sobre datos de la mas diversa indole. Esta versatilidad, que constituye su principal atractivo,
resiste el principio de limitacion de la finalidad, pues el sistema no esté disefiado para un tratamiento
determinado sino para una indeterminacién de tratamientos posibles. La finalidad deja de ser una
propiedad del sistema para convertirse en una restriccion que ha de imponérsele desde fuera, me-
diante decisiones de configuracion que el modelo contractual no contempla.

33 Los limites de los contratos de encargo ante el articulo 9

Estas cuatro tensiones se agudizan cuando el tratamiento recae sobre categorias especiales de da-
tos. La administracion local trata de forma ordinaria informacion de salud, situacién socioeconémica
o circunstancias de especial vulnerabilidad, protegida por el articulo 9 del RGPD. En este ambito, la
insuficiencia del modelo contractual se vuelve critica: un contrato de encargo, por exhaustivo que
sea, no impide técnicamente que el dato sensible transite por una infraestructura de terceros, no
garantiza por si mismo que no sea reutilizado y no neutraliza la exposicion a legislaciones extrater-
ritoriales. El responsable que confia la proteccién de datos de violencia de género o de expedientes
de servicios sociales exclusivamente a la robustez de una adenda contractual asume un riesgo cuya
materializacion no puede verificar ni, llegado el caso, revertir.

Conviene precisar el alcance de esta critica. No se sostiene aqui que el modelo contractual del RGPD
sea invalido o haya quedado derogado por la irrupcién de la inteligencia artificial generativa. El rég-
imen del articulo 28 y de las transferencias internacionales conserva plena vigencia y resulta idéneo
para numerosos tratamientos. Lo que se afirma es mas limitado: que ese modelo, suficiente para
tecnologias acotadas y finalidades determinables, muestra signos de fatiga cuando se proyecta so-
bre sistemas opacos, inauditables, extraterritoriales y polivalentes que tratan datos de categorias
especiales. Esa fatiga no reclama la sustitucion del modelo contractual, sino su complemento por
garantias de otra naturaleza, incorporadas a la propia arquitectura del sistema. La articulacion de ese
complemento es el objeto del apartado siguiente.

4. La soberania arqyitectonica como garantia

41 Delimitacién del concepto

La seccién anterior ha identificado cuatro tensiones que la inteligencia artificial generativa introduce
en el modelo contractual del RGPD. Conviene preguntarse si esas tensiones admiten una respuesta
dentro del propio modelo, o si reclaman un complemento de distinta naturaleza. La tesis de este
trabajo es que ese complemento existe y puede formularse con precision: consiste en trasladar a la
arquitectura del sistema garantias que el modelo contractual confia a la voluntad de las partes.

La expresion soberania arquitecténica designa aqui un principio de disefio segln el cual el respon-
sable del tratamiento incorpora las garantias de proteccién de datos como propiedades estructura-
les del sistema de informacién, de modo que determinados incumplimientos dejan de ser conductas
que un tercero puede cometer para convertirse en estados que el sistema no puede alcanzar. La di-
ferencia con la proteccidn por contrato es funcional, no jerarquica: no se sostiene que la arquitectura
sustituya al contrato, sino que lo complementa en aquellos puntos donde la garantia contractual re-
sulta inverificable, como se ha expuesto respecto de la opacidad del entrenamiento y la auditabilidad
limitada de los sistemas propietarios.

El concepto no es original en sus componentes: la proteccion de datos desde el disefio del articulo
25, la minimizacién por defecto y la seguridad del articulo 32 apuntan en la misma direccion. Lo que
el concepto afiade es la articulacion de esos mandatos como decision de infraestructura, no como
politica organizativa. Cuando el articulo 25 exige medidas técnicas apropiadas en el momento de
determinar los medios del tratamiento, la soberania arquitecténica responde que la eleccién de eje-
cutar los modelos en infraestructura propia, con codigo inspeccionable y sobre corpus cerrados, es
esa medida técnica, y que su eficacia no depende de que alguien la cumpla, sino de que el sistema
esta construido asi.

42 La politica de la Agencia como bisagra doctrinal

La politica general interna para el uso de IA generativa en procesos administrativos publicada por la
Agencia Espafiola de Proteccién de Datos en noviembre de 2025 opera, con el alcance autoorgani-
zativo ya delimitado, como bisagra entre el mandato abstracto del articulo 25 y la decisién concreta
de arquitectura. Al clasificar los sistemas de inteligencia artificial generativa en funcién de su grado
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de control por la organizacién y al establecer que los casos de uso que traten informacién personal o
sensible se implementen preferentemente en sistemas internos o ad hoc, la Agencia no enuncia una
obligacién nueva ni la impone a terceros: resuelve, para sus propios tratamientos, déonde entiende
que debe materializarse la proteccion desde el disefio cuando el tratamiento emplea esta tecnologia.
Esa decision interna es la que aqui se lee como indicio cualificado de que el perimetro del dato debe
coincidir con el perimetro de la responsabilidad.

Este desplazamiento tiene una consecuencia que la propia Agencia explicita en un documento po-
sterior. En sus orientaciones sobre inteligencia artificial agéntica de febrero de 2026, al analizar la
determinacion de responsabilidades de tratamiento, la Agencia formula una asimetria que merece
transcribirse: «Cuando un agente de IA se ejecute de forma totalmente local no cabria méas anélisis
de la responsabilidad».2 La formulacién es relevante porque no se limita a reconocer que la ejecucién
local reduce el riesgo; afirma que cierra el analisis de responsabilidad, en el sentido de que no genera
relaciones con encargados, subencargados ni destinatarios adicionales que sea necesario evaluar.
Cualquier otra configuracion, por el contrario, abre ese anélisis y obliga a recorrer la cadena completa
de intervinientes.

La asimetria resultante puede enunciarse como regla: a medida que el procesamiento se externaliza,
las obligaciones de cumplimiento se multiplican; a medida que se internaliza, se simplifican. No se
trata de que el procesamiento externo sea ilicito —el RGPD lo permite con garantias—, sino de que
cada capa de externalizacién afiade un estrato de obligaciones cuyo cumplimiento depende de la
conducta de un tercero que el responsable no controla directamente. La soberania arquitecténica
invierte esa légica: en lugar de gestionar capas sucesivas de riesgo delegado, elimina la delegacién en
la capa donde reside la informacién sensible.

4.3 Los componentes operativos

Formulado el concepto y anclado en la doctrina de la autoridad de control, conviene descomponer la
soberania arquitecténica en los elementos que la hacen operativa. El anélisis de la literatura existente
sobre el caso y de los documentos fundacionales del artefacto que se examina en la seccion siguien-
te permite identificar cuatro componentes.

El primero es la ejecucién local de los modelos de inferencia. Los modelos de lenguaje se ejecutan en
servidores con procesamiento grafico dedicado ubicados en las dependencias de la administracion,
de modo que los prompts, los documentos analizados y las salidas generadas no transitan por in-
fraestructuras de terceros. Este componente neutraliza directamente la tercera tensién identificada,
la extraterritorialidad estructural, y simplifica el analisis de responsabilidad en los términos que la
Agencia formula.

El segundo es la posibilidad de inspeccidn del codigo. La utilizacién de modelos de codigo abierto y
de pesos abiertos, y de un conjunto tecnolégico integramente auditable, permite que la funcion in-
terventora, la persona delegada de proteccion de datos vy, llegado el caso, la autoridad de supervisién
examinen el funcionamiento real del sistema. La segunda tension, la auditabilidad limitada, se aborda
en su raiz: la disociacién entre el plano documental y el plano técnico desaparece cuando el cédigo
que ejecuta el tratamiento puede leerse.

El tercero es el confinamiento del conocimiento mediante técnicas de recuperacién aumentada so-
bre corpus cerrados. Cada asistente accede Gnicamente a la base documental que tiene asignada,
depurada y validada por la propia institucion, sin acceso a internet ni a fuentes externas no contro-
ladas. Este componente opera simultaneamente sobre la primera tensidén, porque limita la opacidad
al acotar el dominio de conocimiento del modelo, y sobre la cuarta, porque transforma un sistema
polivalente en un sistema de finalidad acotada por disefo.

El cuarto es la contencion de la autonomia. Las herramientas operan bajo un paradigma de tarea Un-
ica en el que la maquina propone y el empleado publico dispone: carecen de permisos légicos para
ejecutar acciones con efectos juridicos, de modo que la supervision humana no es una directriz que
deba observarse, sino un limite técnico que no puede franquearse. Este componente conecta con
el articulo 22 del RGPD, asi como con el articulo 14 del RIA y adquiere un relieve particular cuando
se proyecta sobre escenarios de inteligencia artificial agéntica, como se examinaré en el estudio de
caso.

Estos cuatro componentes no operan de forma aislada. Su eficacia reside en su articulacion: la eje-
cucién local pierde parte de su valor si el cédigo es opaco; el cdédigo abierto es condicién necesaria

8 Agencia Esparnola de Proteccién de Datos, Inteligencia artificial agéntica, v1.2, apartado V.A, “Determinacién de
responsabilidades de tratamiento”, 33.
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pero no suficiente si el modelo accede a fuentes no controladas; y el confinamiento del conocimiento
requiere, para traducirse en garantia de proteccion de datos, que la autonomia del sistema esté con-
tenida de modo que sus salidas no generen efectos irreversibles sin intervencién humana. La sobe-
rania arquitectonica es, en este sentido, una propiedad del conjunto, no de sus partes.

b. Estudio de caso: el ecosistema MenclA

51 Caracterizacion del artefacto

MenclA es la estrategia de inteligencia artificial de la Diputacion de Lugo, una administracion provin-
cial del noroeste de Espafia que presta servicios a sesenta y siete municipios, de los cuales uno solo
supera los veinte mil habitantes. El componente que aqui se analiza es su laboratorio de inteligencia
artificial, un conjunto de herramientas y asistentes en funcionamiento que materializa, en un entorno
administrativo real, los principios de la soberania arquitecténica.® El marco estratégico que ampara el
laboratorio fue aprobado por unanimidad por el Pleno de la Diputacion el 26 de mayo de 2026.

Desde la perspectiva metodolégica, el artefacto se examina como un estudio de caso de tipo prueba
de concepto. No se pretende medir su impacto a escala provincial ni evaluar resultados consolida-
dos de una implantacién madura, sino mostrar la factibilidad técnica y organizativa de un modelo de
garantias incorporadas a la arquitectura. Esta delimitacién es deliberada: el laboratorio se encuentra
en una fase inicial y sus resultados tienen valor demostrativo, no estadistico. La evaluacion adopta
un enfoque cualitativo y dogmatico, centrado en el contraste de la arquitectura del sistema con las
exigencias normativas del RGPD. La fase actual excluye deliberadamente la medicién de tiempos
de inferencia, volumen de uso o tasas de precision estadistica, al priorizar la validacion juridica de la
conformidad por disefio antes de abordar el escalado operativo.

La base de conocimiento sobre la que se sostienen las afirmaciones relativas al comportamiento del
sistema debe explicitarse. Las propiedades arquitecténicas que se describen —ejecucidn local de
la inferencia, acotacién del corpus mediante recuperacién aumentada y ausencia de capacidad de
actuacion sobre los sistemas de registro— se han verificado mediante inspeccién directa del cédigo
fuente y de la configuracion efectiva del despliegue, y no se infieren de la documentacién estratég-
ica. Quien firma este trabajo ha participado en el desarrollo del artefacto, circunstancia que sitta el
anélisis en la posicién metodologica propia de la investigacion en disefio: el acceso privilegiado a la
configuracion del sistema permite afirmar sus propiedades con precision, pero impide presentarlas
como verificacion independiente. El apartado sexto retoma esta limitacién al examinar el alcance real
de la auditabilidad.

La arquitectura se articula en tres capas, todas ejecutadas en infraestructura propia. La capa de in-
ferencia ejecuta modelos de lenguaje de cédigo abierto y pesos abiertos mediante un gestor local,
sobre servidores con procesamiento grafico dedicado alojados en las dependencias de la admini-
stracion. La capa de aplicaciones, contenida en entornos aislados, ofrece tanto una interfaz gene-
ral de conversacién como un conjunto de aplicaciones especializadas de tarea Unica. La capa de
orquestacion conecta las interfaces con los modelos y con bases documentales propias mediante
técnicas de generacidn aumentada por recuperacion, garantizando que cada asistente acceda Unic-
amente al corpus que tiene asignado y no a fuentes externas. Sobre esta arquitectura operan mas de
una quincena de herramientas y asistentes, entre los que figuran un gestor de correo electrénico, un
asistente de contratacién pUblica que opera sobre un corpus normativo cerrado, una calculadora de
plazos administrativos, un monitor del boletin oficial para el servicio de recaudacion y diversos asi-
stentes especializados en ambitos concretos de la gestion. No todas las piezas del catalogo emplean
inferencia: algunas, como el monitor del boletin oficial, resuelven su cometido mediante recuperacién
y filtrado documental sin intervencién de un modelo de lenguaje, lo que reduce la superficie de riesgo
asociada al tratamiento mediante modelos generativos.

El rasgo que define a este conjunto es lo que la propia estrategia denomina el paradigma de tarea
Unica: cada herramienta resuelve un problema acotado con un flujo de interaccién minimo. Conviene

® El modelo que la estrategia analizada acab6 adoptando —infraestructura propia, modelos de cédigo abierto y pesos
abiertos, y proyeccién supramunicipal desde el nivel provincial— se formulé en sus lineas esenciales con anterioridad
en Arias Lombardero, “Gobierno local inteligente y soberano: una propuesta estratégica para la implementacion de |1A
de cédigo abierto en la provincia de Lugo”, Revista digital CEMCI, n.° 67 (2025), y en Rivera Capén, Arias Lombardero y
Farifia Verea, “Gobernanza algoritmica local: disefio e implementacién de un stack de IA soberana en codigo abierto para
entidades supramunicipales”, IDP. Revista de Internet, Derecho y Politica, n.° 43 (2025), ambos anteriores a la aprobacién
institucional de la estrategia. El presente trabajo se distingue de ellos en su objeto: no propone el modelo ni describe su
arquitectura, sino que examina su capacidad para satisfacer las exigencias del RGPD mediante garantias incorporadas al
disefio. Sobre la relacion de estas referencias con la autoria de este trabajo, véase la declaracién que cierra el articulo.
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precisar, sin embargo, que el ecosistema comprende dos tipos de piezas con comportamientos di-
stintos. Las aplicaciones son herramientas de consulta Unica y salida estructurada: el usuario aporta
un material, la herramienta produce un resultado concreto en una sola interaccion. Los asistentes
especializados son por naturaleza conversacionales y admiten varias interacciones por sesién, aun-
que siempre sobre corpus cerrados y dentro de un dominio normativo acotado. Lo que garantiza el
cumplimiento de proteccion de datos en ambos casos no es la minima interaccién, sino el dominio
acotado y la ejecucion local: ninguna pieza, sea aplicacion o asistente, externaliza el dato ni accede a
fuentes ajenas al corpus que tiene asignado.

Esta distincion obliga a responder una objecién que la propia descripcion suscita: si el caracter con-
versacional permite varias interacciones por sesién, cabe preguntar si no reintroduce la polivalencia
funcional identificada como cuarta tensién. La respuesta exige distinguir entre variedad de formula-
cién y variedad de tratamiento. Lo que hace problemaética la polivalencia de un modelo generalista
no es el nUmero de turnos de conversacioén, sino la indeterminacion del universo de informacién
sobre el que puede operar y de las finalidades a las que puede servir. En un asistente que recupera
exclusivamente de un corpus cerrado y actla bajo un prompt de sistema que acota su cometido, los
turnos sucesivos modifican la formulacion de la consulta, pero no el conjunto de datos al que el si-
stema accede ni la categoria de tratamiento que realiza: la finalidad la fija el corpus, no la interaccion.

Subsiste, con todo, un margen residual que conviene reconocer. Nada impide materialmente que un
usuario formule una consulta ajena al dominio asignado y que el modelo responda apoyandose en su
conocimiento paramétrico en lugar de en el corpus recuperado. Ese supuesto plantea un problema
de exactitud: el sistema genera texto sin respaldo documental. No plantea, en cambio, un problema
de finalidad, porque el sistema sigue sin tratar datos personales de la entidad para un fin distinto del
que tiene asignado. Es el riesgo que mitigan las medidas de configuracion descritas mas adelante. La
frontera entre la herramienta acotada y el asistente versatil no es, por tanto, absoluta. Lo que la arqui-
tectura garantiza es que cruzarla no comprometa la localizacion del dato ni el perimetro del corpus,
de los que dependen las garantias examinadas a continuacion.

5.2 Cumplimiento desde el diserio, articulo por articulo

El interés del caso para el presente trabajo reside en que las garantias que el modelo contractual
confia a la voluntad de las partes aparecen aqui incorporadas como propiedades de la arquitectura.
El contraste con los preceptos del RGPD permite mostrarlo con precision.

En relacion con los principios del articulo 5, la ejecucién local satisface el principio de integridad
y confidencialidad del apartado 1.f) por una via distinta de la contractual: el dato no abandona el
perimetro fisico y légico de la administracion, de modo que la confidencialidad no depende de que
un tercero respete lo pactado, sino de que el procesamiento no se externaliza en absoluto.

El principio de limitacion de la finalidad se refuerza mediante la especializacion: una aplicacién de
tarea Unica no es un sistema polivalente al que haya que imponer restricciones de uso desde fuera,
sino un sistema cuya finalidad esté acotada por disefio, lo que aproxima su comportamiento al de un
modelo especializado y reduce la indeterminacién funcional que se identific6 como cuarta tensién
del modelo contractual.

Este desplazamiento de la finalidad desde la imposicién externa hacia el disefio se aprecia con par-
ticular claridad en el asistente de contratacién publica. La herramienta opera mediante recuperacion
aumentada sobre un corpus documental cerrado, depurado y fiscalizado juridicamente por la propia
institucion, integrado de forma exclusiva por la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico, los pliegos
tipo aprobados por la entidad y la doctrina de los tribunales administrativos de recursos contractua-
les. El sistema no crea derecho ni emite opiniones: recupera, sintetiza y referencia la norma vigente
citando en cada respuesta la fuente exacta —el articulo, el inciso o la resolucién— de la que extrae
la informacioén. Esta acotacion del corpus cumple una doble funcién juridica. Por un lado, materializa
el principio de limitacién de la finalidad, porque el asistente no puede operar fuera del dominio nor-
mativo que tiene asignado. Por otro, la cita obligada de la fuente reduce el riesgo de generacion de
contenido inexacto, lo que conecta con el principio de exactitud del articulo 5.1.d): la respuesta es
verificable contra la norma de la que dice proceder, de modo que el empleado publico puede con-
trastarla en lugar de confiar en ella ciegamente.

El riesgo de que el modelo construya una cita inexistente no se elimina por completo, pues ningln
sistema basado en modelos de lenguaje puede garantizarlo de forma absoluta, pero si se mitiga
mediante una combinacién de medidas de configuracién sobre el motor de recuperaciéon. El empleo
de prompts de sistema restrictivos, que instruyen al modelo para responder Gnicamente a partir
del contexto recuperado, junto con el ajuste de pardmetros de inferencia como una temperatura
reducida y la limitacién del muestreo de candidatos, restringe el margen del modelo para completar
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la respuesta con conocimiento latente ajeno al corpus. La fidelidad estricta a la fuente recuperada
deja asi de confiarse a la fortuna del modelo y pasa a depender de una configuracién deliberada del
sistema, coherente con la légica de garantia incorporada al disefio que vertebra este anlisis.

La consecuencia para el control interno merece subrayarse, porque enlaza con la linea argumental
ya reconocida en sede de control publico. Al fundamentar cada salida en una referencia normativa
precisay al mantener la trazabilidad documental del proceso, el asistente facilita la posterior labor de
fiscalizacion de la funcién interventora y desplaza el control desde el terreno reactivo hacia el pre-
ventivo. La auditabilidad que el cédigo abierto hace posible en el plano de la seguridad se proyecta
asi sobre el plano de la legalidad material: el sistema no solo puede inspeccionarse, sino que docu-
menta el fundamento normativo de sus propias propuestas. Frente al escenario de caja negra, en el
que el 6rgano de control carece de acceso a la ponderacion de variables y no puede reproducir el
razonamiento de la maquina, la arquitectura analizada preserva la cadena de custodia del procedi-
miento administrativo.

El tratamiento de categorias especiales de datos del articulo 9 constituye el banco de pruebas mas
exigente. El gestor de correo electrénico procesa comunicaciones que con frecuencia contienen
datos de salud, situacién socioeconémica, informacion fiscal o circunstancias de violencia de género,
en areas como los servicios sociales o la recaudacion. Procesar estos correos mediante un servi-
cio comercial en la nube exigiria exportar datos del articulo 9 a infraestructuras de terceros, con la
consiguiente activacién de evaluaciones de impacto y la asuncion de riesgos residuales de dificil
mitigacién. En el modelo analizado, el procesamiento se realiza in situ: los vectores semanticos de los
correos se generan y consultan en la memoria local de los servidores propios, sin que el dato sensible
salga del perimetro. La garantia del articulo 9 no se construye sobre una clausula que prohibe un uso,
sino sobre una arquitectura que impide fisicamente la salida del dato.

El cumplimiento del articulo 22 del RGPD y del articulo 14 del RIA se materializa como limite técnico,
no como directriz organizativa. El articulo 22 del RGPD garantiza al ciudadano el derecho a obtener
intervencién humana ante decisiones automatizadas con efectos juridicos; el articulo 14 del RIA exige
que el operador disefie el sistema con supervision humana efectiva. El ecosistema MenclA satisface
ambas exigencias por la misma via arquitectdnica: los asistentes y aplicaciones operan en entornos
de lectura, analisis y propuesta, sin capacidad de actuacién sobre los sistemas de registro y tramita-
cién de expedientes. La maquina propone borradores estructurados; la validacion final y la asuncién
de responsabilidad recaen, de forma indelegable, en el empleado publico identificado y autenticado.
La supervisidon humana resulta de la propia arquitectura de las aplicaciones, que carecen de integra-
cién de escritura con estos sistemas de registro y tramitacion. No disponen de interfaz para incorpo-
rar asientos, notificar resoluciones, ordenar disposiciones de fondos ni firmar actos administrativos,
de modo que la automatizacién de decisiones con efectos juridicos no es algo que el sistema deba
abstenerse de hacer, sino algo para lo que carece de capacidad técnica. La diferencia importa jurid-
icamente: una restriccién de permisos puede revertirse mediante una decisién de configuracion,
mientras que la ausencia de la capacidad misma exigiria un desarrollo deliberado.

Respecto del articulo 25, el caso ilustra con nitidez la diferencia entre proteccién por disefio y protec-
cidn por contrato. Las decisiones de arquitectura —ejecucion local, codigo abierto inspeccionable,
corpus cerrado mediante recuperacién aumentada, ausencia de permisos de ejecucién autbnoma—
constituyen medidas técnicas adoptadas en el momento de determinar los medios del tratamiento,
gque es exactamente el momento que el precepto identifica. La proteccién de datos deja de ser un
compromiso documental afadido al sistema para convertirse en una propiedad del sistema.

En cuanto al articulo 32, la posibilidad de inspeccion del cédigo abierto permite que la funcién inter-
ventora y la persona delegada de proteccion de datos examinen el funcionamiento real del sistema,
superando la disociacion entre plano documental y plano técnico que se sefialé6 como segunda ten-
sion del modelo contractual. La seguridad deja de auditarse solo sobre la descripcién del sistema
para poder auditarse sobre el sistema mismo.

Finalmente, en relacién con los articulos 44 y siguientes, la consecuencia es la mas directa: al no
externalizarse el procesamiento de informacién sensible, no se producen transferencias internacio-
nales de esos datos. El problema de la extraterritorialidad estructural, tercera tension del modelo
contractual, no se mitiga mediante garantias reforzadas, sino que se elimina en su origen porque el
supuesto de hecho que lo desencadena —la salida del dato hacia una infraestructura de terceros—
no llega a producirse.
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5.3 Una prueba de validez prospectiva: la arquitectura ante la inteligencia artificial
agéntica

El anélisis precedente se refiere a un despliegue que es, en su estado actual, mayoritariamente no
agéntico: las herramientas operan con autonomia minima y bajo supervisién humana directa. Cabe
sin embargo someter la arquitectura a una prueba prospectiva, preguntando si conservaria su capa-
cidad de garantia en caso de evolucionar hacia configuraciones de mayor autonomia. Las orientacio-
nes de la autoridad de control sobre inteligencia artificial agéntica ofrecen el criterio para esa prueba.

Dichas orientaciones formulan un umbral de minimos, inspirado en la denominada regla de los dos,
segun el cual resulta inaceptable una configuracién que combine simultdneamente tres capacidades:
procesar automaticamente informacién no controlada, acceder a informacion sensible y ejecutar ac-
ciones automaéticas con efecto dentro o fuera de la organizacion. El ejemplo que la propia autoridad
emplea para ilustrar la configuracion prohibida es, precisamente, un agente de respuesta automética
a mensajes de correo electrénico.

La relevancia de esta coincidencia es considerable, porque el gestor de correo es también el caso
emblematico del artefacto analizado. El contraste muestra que la arquitectura neutraliza dos de los
tres vértices de la regla por disefio. El sistema no ejecuta acciones automéaticas con efecto jurid-
ico, ya que el principio de administracion aumentada reserva toda accién dispositiva al empleado
publico; y el acceso a informacién sensible se produce dentro de un perimetro cerrado, sin exposi-
cidn a infraestructuras externas que pudieran introducir contenido no controlado. La configuracion
que la autoridad sefiala como inaceptable se desactiva, asi, no mediante un control afiadido, sino por
la propia disposicién arquitectdnica del sistema.

Conviene precisar el fundamento de esta neutralizacion. La supervision humana obligatoria no es en
MenclA una restriccion de configuraciéon que una decisién posterior pudiera levantar; es la conse-
cuencia de que el sistema carece de permisos légicos para encadenar tareas de forma autbnoma.
No existe en la arquitectura la capa que un agente necesitaria para planificar y ejecutar la secuencia
siguiente sin intervencién: el modelo propone, pero el inicio de cualquier accion con efecto real re-
quiere una accién positiva del empleado. Eso significa que la cadena caracteristica de la IA agéntica
no se interrumpe en MenclA, sino que estructuralmente no puede constituirse. Esta diferencia, entre
impedir la cadena y cortarla, es juridicamente relevante porque la primera garantia es inmune a la
presidn de uso y a los cambios de configuracion; la segunda, no.

Un segundo aspecto que las orientaciones destacan es la repetibilidad del comportamiento, que la
autoridad considera no inherente a la tecnologia sino dependiente de que exista control sobre las
fuentes, las versiones de los modelos y la planificacién de tareas. La arquitectura analizada satisface
esas condiciones: las versiones de los modelos estan fijadas y bajo control de la administracién, las
fuentes de conocimiento se acotan mediante recuperacion aumentada sobre corpus cerrados, y la
l6gica de cada herramienta de tarea Unica equivale a una cadena de razonamiento predefinida por
el administrador, frente a la planificacién auténoma que la propia autoridad sefiala como fuente de
comportamiento no repetible. El paradigma de tarea Unica puede asi reinterpretarse, en clave jurid-
ica, como una contencién deliberada de la autonomia que sostiene la trazabilidad y la auditabilidad
de las operaciones.

5.4 Las limibaciones de la fase inicial

El rigor del analisis exige declarar sus limites. El artefacto se encuentra en una fase de laboratorio y
no ha sido objeto de una implantacién escalada al conjunto de la provincia ni de una evaluacién de
impacto consolidada. El marco formal de gobernanza —codigo ético, auditoria sistematizada, plan
de alfabetizacién conforme al articulo 4 del RIA— estéa diseflado" pero pendiente de implementaciéon
completa, de modo que algunas de las garantias que aqui se describen como propiedades de la ar-
quitectura conviven todavia con procesos de gobernanza en construccion.

Esta circunstancia, lejos de invalidar el analisis, lo precisa. Lo que el caso demuestra no es que un
modelo de soberania arquitecténica resuelva por si solo todas las exigencias del RGPD, sino algo més
acotadoy, por ello, mas defendible: que determinadas garantias que el modelo contractual confia a la
voluntad de las partes pueden incorporarse como propiedades estructurales del sistema, y que esa
incorporacion es técnicamente factible en una administracién con recursos limitados. La verificacion

10 Agencia Esparola de Proteccion de Datos, Inteligencia artificial agéntica, v1.2, apartado IV.G, “Gestiéon del riesgo”,
subapartado “Regla de 2".

1 La hoja de ruta de gobernanza se recoge en MenclA: Estrategia de Inteligencia Artificial de la Diputacién de Lugo, aprobada
por el Pleno de la Diputacion de Lugo el 26 de mayo de 2026.

47



José Antonio Arias Lombardero

Revista de Privacidad, Innovacion y Tecnologia

De la garantia contractual a la garantia arquitecténica

de que tales garantias se sostienen a escala, y su integracién en un marco de gobernanza plenamente
desplegado, constituyen el objeto de las fases posteriores de la estrategia y exceden el alcance de
esta prueba de concepto.

6. Discusion y limiaciones

61 El riesgo de absolutizar la soberania arqyitectonica

El argumento desarrollado podria deslizarse hacia una conclusién que conviene desactivar expresa-
mente: que la internalizacién de la infraestructura resolveria por si sola las exigencias de proteccién
de datos. No es asi. La ejecucion local elimina ciertos riesgos en su origen, pero introduce otros que se
desplazan hacia la propia organizacion. Quien asume la soberania del dato asume también, de forma
indivisible, la responsabilidad integra sobre la seguridad de la infraestructura donde ese dato reside.
La fortificacion de los servidores, la segmentacion de las redes, la gestion de identidades y privilegios,
la deteccion de intrusiones y la respuesta ante incidentes dejan de ser obligaciones del proveedor
para convertirse en cargas directas de la administracion. Una arquitectura soberana mal asegura-
da no es més garantista que un servicio externo bien contratado; puede serlo menos. La soberania
arquitectdnica no es, por tanto, una garantia que opere automéaticamente por el hecho de ubicar el
procesamiento en casa, sino una garantia condicionada a que la organizacién posea la capacidad
técnica de defender lo que ha internalizado.

6.2 Dependencias residuales

El modelo tampoco logra una autarquia tecnolégica completa, ni la pretende. La propia estrategia se
autodefine mediante el concepto de soberania realista, que reconoce sus limites: la administraciéon
no fabrica el hardware de procesamiento, no entrena desde cero los modelos fundacionales que eje-
cuta y puede recurrir a modelos comerciales para tareas no criticas que no involucran datos sensi-
bles. Conviene precisar, ademas, que la disyuntiva no se reduce a la oposicién entre modelos abiertos
en infraestructura propia y modelos comerciales en la nube. Existen modelos privativos desplegables
en infraestructura local, lo que neutralizaria la dimensién extraterritorial del problema; sin embargo,
sus esquemas de licenciamiento restrictivo y su naturaleza de caja negra impiden auditar la légica
del sistema, de modo que reproducen, ya en el plano de la auditabilidad, la misma opacidad que se
reproché al modelo contractual. La eleccién del cédigo abierto no obedece, por tanto, Gnicamente
a la ubicacién del procesamiento, sino a que solo él satisface de forma simultanea las exigencias de
localizaciéon y posibilidad de inspeccién. Subsisten, con todo, dependencias respecto de las comuni-
dades de desarrollo del software libre empleado y respecto de la cadena de suministro de compo-
nentes. La honestidad analitica exige reconocer que la soberania arquitecténica es un gradiente, no
un absoluto: lo que el modelo asegura no es la independencia total, sino el control efectivo sobre la
capa donde reside la informacidn sensible y sobre las reglas conforme a las cuales se procesa. La in-
ternalizacién del procesamiento produce ademas un efecto colateral ajeno al objeto de este trabajo,
pero coherente con él: al suprimir el transito de informacién hacia infraestructuras remotas, elimina
también el consumo energético asociado a ese transito y al procesamiento en centros de datos de
terceros. Pretender mas seria incurrir en la retérica de la autosuficiencia que el propio proyecto re-
chaza.

6.3 Auditabilidad necesaria, no suficiente

La posibilidad de que el cédigo abierto pueda ser objeto de inspeccién, es condicién de la rendicién
de cuentas, pero no la agota. Que un sistema pueda auditarse no significa que se audite de forma
efectiva, ni que la organizacion disponga de los perfiles capaces de hacerlo. La trazabilidad de las
operaciones, la repetibilidad de las inferencias y la documentacién de los flujos de datos requieren,
para traducirse en garantia real, una funcién de control dotada de competencia técnica y de los me-
dios para ejercerla, asi como la participacién cualificada de la persona delegada de proteccion de
datos en las decisiones de disefio. La auditabilidad es una propiedad habilitante: abre la posibilidad
del control, pero su ejercicio efectivo depende de una gobernanza que, en el caso analizado, esta
disefiada pero pendiente de despliegue completo. Esta distincion entre la posibilidad técnica del
control y su realizacion organizativa es la que impide presentar el modelo como una solucién cerrada
y obliga a situarlo en el terreno, mas modesto y més sélido, de la prueba de concepto.

A esta distincién se aflade una condicién material que el caso analizado todavia no satisface. Para
que la posibilidad de inspeccidén se convierta en verificacién disponible para terceros, y no solo para
los 6rganos de control de la propia entidad, seria preciso que el coédigo de las aplicaciones en pro-
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duccién se publicase bajo titularidad institucional, en versiones restringidas a la ejecucién sobre mo-
delos locales y depuradas de cualquier referencia a la topologia interna de la organizacion. Mientras
ese paso no se complete, la auditabilidad del sistema es interna y su verificacion externa permanece
indisponible, lo que confirma el caracter de prueba de concepto que aqui se reivindica.

64 Una linea prospectiva: la inteligencia artificial como Gecnologia de mejora de la
privacidad

El anélisis sugiere, finalmente, una inversién de la perspectiva habitual. La inteligencia artificial suele
presentarse como un riesgo que la proteccién de datos debe contener; el caso examinado apunta a
que, bajo determinadas condiciones arquitectdnicas, puede operar también como instrumento de
garantia. La autoridad de control admite que un sistema agéntico bien disefiado puede comportar-
se como una tecnologia de mejora de la privacidad, por ejemplo, cuando se emplean modelos de
lenguaje pequerfios en etapas intermedias de un flujo para categorizar, depurar y minimizar la infor-
macion antes de su tratamiento ulterior, o para exponer a la intervencién humana Unicamente datos
anonimizados y evitar asi sesgos en la decision. La arquitectura soberana es el presupuesto que hace
viables estas funciones, porque solo cabe interponer filtros de minimizacién en un flujo cuyo recorri-
do completo se controla. Esta posibilidad excede el estado actual del artefacto, que no ha desarrolla-
do todavia tales mecanismos, pero define una direccion de evolucidn coherente con el modelo y con
las orientaciones de la autoridad, en la que la proteccién de datos desde el disefio dejaria de ser una
restriccién impuesta al sistema para convertirse en una funcién que el propio sistema desemperia.

7. Conclusiones

El décimo aniversario del RGPD ofrece la ocasion para revisar los presupuestos sobre los que se edi-
fico su modelo de garantias. Este trabajo ha sostenido que ese modelo, de naturaleza esencialmente
contractual, presupone tecnologias acotadas, finalidades determinables, encargados identificables
y sistemas inspeccionables, y que la inteligencia artificial generativa comercial tensiona esos pre-
supuestos en cuatro puntos: la opacidad del entrenamiento, la auditabilidad limitada, la extraterri-
torialidad estructural y la polivalencia funcional. Esa tensién no invalida el modelo contractual, que
conserva su vigencia para numerosos tratamientos, pero revela su fatiga cuando se proyecta sobre el
tratamiento de categorias especiales de datos mediante sistemas opacos alojados en infraestructu-
ras de terceros.

Frente a esa fatiga, la nocion de soberania arquitectonica propone un complemento de naturaleza
distinta: incorporar a la propia ingenieria del sistema las garantias que el modelo contractual confia a
la voluntad de las partes. El examen del ecosistema MenclA ha mostrado que esta incorporacion es
técnicamente factible en una administraciéon con recursos limitados, y que se traduce en propieda-
des verificables articulo por articulo. La ejecucién local mantiene la informacién sensible del articulo
9 dentro del perimetro institucional sin necesidad de exportarla; la especializacién de las herramien-
tas refuerza la limitacién de la finalidad y la cita obligada de fuentes sostiene la exactitud; la ausencia
de permisos de ejecucién autbnoma satisface simultaneamente la obligacién de supervision humana
del articulo 14 del RIA y el derecho a la intervencion humana del articulo 22 del RGPD, ambos como
[imite técnico y no como mera directriz; la posibilidad de inspeccién del codigo abierto habilita la
auditoria real exigida por el articulo 32; y la no externalizacion elimina en su origen el problema de las
transferencias internacionales. Todo ello constituye una traduccién operativa del mandato de pro-
teccidn de datos desde el disefio del articulo 25.

La autoridad de control espafiola, al resolver para sus propios procesos administrativos que los casos
de uso sensibles se implementen en sistemas internos o ad hoc, ha situado el centro de gravedad del
cumplimiento en la arquitectura antes que en la clausula. Se trata de un instrumento autoorganiza-
tivo y no de una recomendacién de alcance general, pero su procedencia lo convierte en un indicio
cualificado, que sus orientaciones posteriores sobre inteligencia artificial agéntica, estas si dirigidas
al sector, vienen a confirmar. La prueba prospectiva realizada muestra que la arquitectura analizada
neutraliza por disefio las configuraciones que la autoridad considera de riesgo inaceptable, lo que
sugiere que un modelo concebido para la inteligencia artificial generativa conserva su capacidad de
garantia frente a tecnologias de mayor autonomia.

La aportacion se ofrece con sus limites declarados. El artefacto examinado se encuentra en una fase
inicial de laboratorio y su marco de gobernanza estéa disefiado, pero no plenamente desplegado, de
modo que los resultados tienen valor de prueba de concepto operativa y no de evaluacion de impac-
to consolidada. La soberania arquitectonica no opera automéaticamente por el hecho de internalizar
la infraestructura, sino que queda condicionada a la capacidad de la organizacion para asegurar lo
que ha internalizado y para ejercer de forma efectiva el control que la auditabilidad hace posible. Re-
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conocer estos limites no debilita la tesis, sino que la sitla en su terreno propio: el de la demostracion
de que determinadas garantias de proteccion de datos pueden dejar de confiarse a la palabra dada
para inscribirse en la estructura del sistema, y que esa inscripcion esta al alcance de una administra-
cién local que decida asumir el control de su propia infraestructura.
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