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Resumen:

El principio de responsabilidad proactiva
(accountability) del Reglamento General de
Proteccionde Datos exige quelosresponsables
del tratamiento no solo cumplan con sus
obligaciones, sino que puedan demostrarlo
mediante controles verificables y evidencias
auditables. A diez afios de su aprobacion, la
practicaorganizativamayoritariaharespondido
a esa exigencia mediante la produccién
documental —registros, contratos de encargo,
politicas de privacidad, evaluaciones de
impacto—. La actividad sancionadora de la
Agencia Espafiola de Proteccion de Datos y
la jurisprudencia contencioso-administrativa
acreditan que la existencia de documentos
no equivale a gobernanza: lo determinante
es que los controles funcionen y puedan
reconstruirse. Esa misma légica alcanza a
la cadena de encargo, donde la visibilidad
sobre los subencargados y la continuidad
de la supervisidn resultan exigibles como
parte del propio cumplimiento. La inteligencia
artificial actta como prueba de estrés que
expone con especial nitidez las insuficiencias
del modelo documental y desplaza parte
de las obligaciones hacia el Reglamento
de Inteligencia Artificial y la evaluacion de
impacto en los derechos fundamentales. El
articulo defiende que la accountability efectiva
requiere un auténtico sistema de gestién del
riesgo, con fases definidas, comunicacion
y consulta, mejora continua, controles
auditables y un delegado de proteccion de
datos con acceso e independencia reales;
un modelo que el ordenamiento espafiol ya
impone con caréacter obligatorio en marcos
como el Esquema Nacional de Seguridad.
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Abstract:

The principle of accountability under the
General Data Protection Regulation requires
data controllers not only to comply with their
obligationsbuttodemonstrate thatcompliance
through verifiable controls and auditable
evidence. Ten years after the Regulation’s
adoption, most organisations have responded
to this requirement through documentary
production —records of processing activities,
data processing agreements, privacy policies,
impact assessments—. The enforcement
activity of the Spanish Data Protection Agency
and the administrative courts confirm that
the existence of documents does not equal
governance: what matters is that controls
function and can be reconstructed. The same
logic extends to the processing chain, where
visibility over sub-processors and continuity
of supervision are required as part of
compliance itself. Artificial intelligence acts as
a stress test that exposes the shortcomings of
the documentary model with particular clarity
and shifts part of the obligations towards the
Artificial Intelligence Act and the fundamental
rights impact assessment. This article argues
that effective accountability requires a
genuine risk management system, with defined
phases, communication and consultation,
continual improvement, auditable controls and
a data protection officer with genuine access
and independence; a model that Spanish law
already makes mandatory in frameworks such
as the National Security Framework.
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El Reglamento General de Proteccién de Datos (RGPD), aprobado hace diez afos, lleva ocho afios
en plena aplicacién. Supuso un cambio de paradigma frente a la Directiva 95/46/CE, que hasta en-
tonces habia regido la proteccion de datos en la Union Europea.

Tiempo de sobra para que las organizaciones construyeran sus registros de actividades, designa-
ran delegados de proteccion de datos, formalizaran contratos de encargo y publicaran politicas de
privacidad —y también para comprobar que todo ello convive con incumplimientos graves, bre-
chas de seguridad, transferencias internacionales sin garantias y tratamientos que nadie supervisa
en la practica.

El RGPD opt6 por un modelo preventivo articulado en torno al principio de responsabilidad pro-
activa, identificado en la doctrina europea como accountability, que el articulo 5.2 del Reglamento
concreta en una doble exigencia: cumplir y estar en condiciones de demostrarlo. El propio Regla-
mento —considerando 74, en conexién con los articulos 5.2 y 24— desplaza hacia el responsable la
carga de demostrar que ha adoptado medidas técnicas y organizativas apropiadas y que el trata-
miento se ajusta a sus exigencias.

Sin embargo, entre la norma y la practica organizativa existe una distancia que la actividad sancio-
nadora de la Agencia Espanola de Proteccién de Datos (AEPD) ha documentado con reiteracion.
Registros de actividades de tratamiento desactualizados, contratos de encargo formalizados sin
seguimiento real de las medidas de seguridad del encargado, evaluaciones de impacto realizadas

' 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 circulacién de estos datos y por el que
se deroga la Directiva 95/46/CE, DO L 119, 4.5.2016, p. 1, art. 5.2.
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como tramite y no como instrumento de gestion del riesgo, ausencia de formacién efectiva del
personal, politicas de privacidad genéricas que no reflejan los tratamientos reales. El cumplimien-
to documental —tener el papel— opera, en la practica, como un mero sustituto del cumplimiento
efectivo —garantizar la proteccién material del derecho—: la organizacién cree que cumple porque
conserva documentos, pero no puede demostrar que respondan a su realidad operativa.

La jurisprudencia méas reciente ha empezado a corregir esa deriva. En sentencia de 26 de marzo
de 2026, el Tribunal Supremo ha fijado con caracter de doctrina jurisprudencial que el responsable
del tratamiento queda sujeto al cumplimiento de los principios del Reglamento desde el mismo
momento en que solicita datos a una persona fisica, con independencia de que estos lleguen o no a
ser efectivamente facilitados? El cumplimiento no se activa con la recogida del dato. Se activa con
la decision de solicitarlo. El pronunciamiento consolida, en sede casacional, la l6gica del principio
de proteccién de datos desde el disefio y por defecto: la regularizacion documental a posteriori no
subsana la ausencia de gobernanza a priori.

A esta tensién entre el cumplimiento aparente y el cumplimiento efectivo se suma un factor que
la agudiza con especial claridad: la inteligencia artificial (IA). Su adopcién masiva en las organiza-
ciones —en atencioén al cliente, en procesos de seleccion de personal, en anélisis crediticio y en
segmentacién y mercadotecnia— deja sin respuesta a la politica de privacidad genérica cuando la
organizacion no ha inventariado qué herramientas de IA utilizan sus empleados, qué datos perso-
nales se introducen en ellas, cual es la base juridica legitimadora de ese tratamiento, si existen en-
cargados del tratamiento situados fuera del Espacio Econémico Europeo, si se producen decisio-
nes individuales automatizadas en el sentido del articulo 22 del Reglamento, o si el sistema genera
riesgos de sesgo algoritmico, opacidad funcional o inobservancia del deber de transparencia. La
inteligencia artificial no crea todos estos riesgos. Los intensifica y los vuelve dificilmente disimu-
lables tras un repositorio documental estatico.

La tesis que aqui se propone defender parte de esa constatacién: el modelo documental ha llega-
do a un limite. No es capaz, por si solo, de garantizar ni de demostrar que los datos personales se
tratan de forma licita, proporcional y segura en el interior de las organizaciones. Las herramientas
que el propio RGPD ya contiene —enfoque basado en el riesgo, evaluaciones de impacto, medidas
técnicas y organizativas, asignacién de responsabilidades, documentacién y revisibn— necesitan
algo que las traduzca en controles verificables y evidencias auditables para que la accountability
sea real y no meramente declarativa. Ese algo lo aportan las metodologias propias del Complian-
ce, entendido como sistema organizado de prevencion, control, supervisién y mejora continua del
cumplimiento normativo.

La doctrina ha estudiado el enfoque basado en el riesgo del Reglamento vy, por separado, el cum-
plimiento normativo como sistema de gestion®. Este trabajo articula ambos planos: sostiene que
ese sistema no es metodologia importada de la practica empresarial, sino el contenido exigible del
articulo 24.1 RGPD que revela la actividad sancionadora, y un modelo que el ordenamiento espafiol
ya impone obligatoriamente fuera de la proteccién de datos.

2. La responsabilidad proactiva como eje del modelo preventivo del
RGPD

La responsabilidad proactiva exige que las organizaciones sepan qué datos tratan, con qué finali-
dades y mediante qué operaciones, que determinen cémo aplicar las medidas previstas por el Re-
glamento y que puedan acreditar ante interesados y autoridades de supervisidon que esas medidas
son adecuadas.

21 Origen, evolucion y recepciéon normativa del principio

El concepto de accountability en materia de proteccién de datos no nacié con el RGPD. Su genea-
logia se remonta, al menos, a las Directrices sobre Privacidad de la OCDE de 1980, que formularon
la idea de que «todo responsable de datos deberia ser responsable de cumplir con las medidas

2 Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Tercera, sentencia niUm. 390/2026, de 26 de marzo de
2026, recurso de casacion nim. 6649/2024, ECLI:ES:TS:2026:1590 (CENDOJ: 28079130032026100089).

3 Gellert, Raphaél, «The role of the risk-based approach in the General Data Protection Regulation and in the European
Commission’s proposed Artificial Intelligence Act: Business as usual?», Journal of Ethics and Legal Technologies, vol. 3,
nam. 2 (2021), pp. 15-33.
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que hagan efectivos los principios [materiales] expuestos»*. Era una formulacion incipiente, sin car-
ga sancionadora operativa, pero ya fijaba el nicleo que décadas después trasladaria el derecho
positivo europeo: no basta con declarar la sujecion a unos principios; es preciso adoptar medidas
concretas que los hagan efectivos.

El Grupo de Trabajo del Articulo 29 convirtié esa idea en una propuesta normativa. En su Do-
cumento de Trabajo WP168 sobre el Futuro de la Privacidad, el GT29 identificé la accountability
como respuesta a las disfunciones de la transposicién fragmentaria de la Directiva 95/46/CE —falta
de efectividad de las medidas de seguridad, excesiva carga burocratica y divergencia regulatoria
entre Estados miembros—?. Poco después, en 2010, el Dictamen 3/2010 sobre el principio de re-
sponsabilidad sistematizé sus implicaciones en una lista abierta de medidas que los responsables
debian adoptar y poder acreditar. Esa lista, ejemplificativa y no exhaustiva, anticipaba la l6gica del
Reglamento: no un catélogo cerrado de actuaciones, sino una capacidad demostrable de cumpli-
miento, con los medios concretos a eleccidon del responsable®.

La recepcién definitiva se produjo con la aprobacion del Reglamento (UE) 2016/679. El texto legal
no define el principio —el articulo 4 no lo incluye entre las definiciones— y la expresion «respon-
sabilidad proactiva» solo aparece de forma expresa en el articulo 5.2 y en el considerando 85. Esa
escasa presencia literal no le resta, sin embargo, papel estructural: los verbos que le dan contenido
—cumplir, garantizar, demostrar, revisar— aparecen de forma recurrente a lo largo del texto y mue-
stran que la accountability opera como los principios generales, ordenando la interpretacion del
conjunto normativo en vez de imponer una regla cerrada. No sustituye a los demas principios del
tratamiento: obliga al responsable a hacerlos efectivos y a poder demostrarlo’.

2.2 Contenido normativo: los articulos 5.2. y 24 RGPD y el considerando 74

La formulacién positiva del principio se condensa en el articulo 5.2 RGPD: «el responsable del trata-
miento sera responsable del cumplimiento de lo dispuesto en el apartado 1y capaz de demostrarlo
(“responsabilidad proactiva”)»2. Dos exigencias, no una. La distincién no es menor. Si el responsable
no puede acreditar la conformidad del tratamiento, queda comprometido el propio deber de re-
sponsabilidad demostrable, aunque sostenga que el tratamiento era materialmente conforme.

Aunque la literalidad del articulo 5.2 pudiera sugerir que la responsabilidad proactiva se limita al
cumplimiento de los principios enunciados en el apartado primero, su alcance es mas amplio. La
accountability no es una obligacion sustantiva mas que se suma a las deméas —no impone, por
si misma, tratar los datos de forma leal o minimizarlos—, sino un principio de segundo orden que
opera sobre la forma en que se cumplen los demas principios del Reglamento: no dice qué hacer
materialmente, sino cdmo gestionar y demostrar que se hace. Cada decision relevante —desde la
base juridica hasta la seleccidén de encargados, las evaluaciones de impacto o las medidas de se-
guridad— debe poder explicarse y acreditarse, identificando riesgos, documentando y revisando
cuando cambian las circunstancias.

El articulo 24 RGPD desarrolla ese mandato en términos operativos. El responsable «aplicard medi-
das técnicas y organizativas apropiadas a fin de garantizar y poder demostrar que el tratamiento
es conforme con el presente Reglamento», y esas medidas «se revisaran y actualizaran cuando sea
necesario» —articulo 24.1—. El articulo 24.2 afliade las «oportunas politicas de proteccién de datos»
como posible medida de cumplimiento; el 24.3, los mecanismos de certificacion. Esa exigencia de
revision introduce una dimension temporal decisiva: el cumplimiento no se fija en un momento
inicial, sino que se mantiene mientras subsista el tratamiento.

Por su parte, el considerando 74 completa este marco y lo conecta con los elementos decisivos
para el resto del analisis: riesgo, eficacia, prueba y extensién de la responsabilidad a quienes tratan
datos por cuenta del responsable. Establece que el responsable «debe estar obligado a aplicar
medidas oportunas y eficaces y ha de poder demostrar la conformidad de las actividades de
tratamiento con el presente Reglamento, incluida la eficacia de las medidas», atendiendo a «la na-
turaleza, el ambito, el contexto y los fines del tratamiento, asi como el riesgo para los derechos y

4 GT29, Dictamen 3/2010 sobre el principio de responsabilidad (WP173), adoptado el 13 de julio de 2010, p. 7. El GT29 recoge
el principio formulado en las Directrices sobre Privacidad de la OCDE de 1980.

5 GT29, Documento de Trabajo sobre el Futuro de la Privacidad (WP168), adoptado el 1de diciembre de 2009, p. 20.
6 GT29, WP173, op. cit,, p. 12.

7 Estepa Montero, Manuel, «El principio de responsabilidad proactiva o rendicién de cuentas como informador del régimen
juridico de la proteccién de datos de las personas fisicas», Anuario Juridico y Econémico Escurialense (AJEE), LV (2022),
pp. 67-90.

8 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit., art. 5.2.
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libertades de las personas fisicas»®. Las medidas deben adecuarse al riesgo concreto, su eficacia
debe acreditarse —no basta con que existan— vy la responsabilidad alcanza también a los trata-
mientos que se ejecutan por cuenta del responsable, a través de encargados. La responsabilidad
proactiva no se detiene en la organizacion interna: alcanza a la forma en que el responsable selec-
ciona, instruye y supervisa a quienes tratan datos por su cuenta®.

2.3 De la obligacion de cumplir a la obligacion de demostrar: el cambio de paradigma

Bajo el régimen de la Directiva 95/46/CE, el cumplimiento en materia de proteccién de datos de-
scansaba en una légica de lista: el nivel de seguridad exigido venia determinado por la categoria de
datos tratados, sin que el sistema exigiera una evaluacion continuada de su adecuacién al riesgo
real. El foco estaba en la clase de dato. La exigencia probatoria, en cambio, ocupaba un lugar se-
cundario.

El RGPD desplaza ese enfoque: lo relevante ya no es solo la categoria del dato, sino el riesgo que
el tratamiento puede generar para los derechos vy libertades de las personas. El cumplimiento
deja de concebirse como un estado alcanzado una vez y mantenido por inercia, y pasa a ser una
practica continuada de identificacion, gestion, acreditacion y revision. Si las medidas deben ser
apropiadas al riesgo, también debe poder explicarse por qué lo son: la prueba del cumplimiento
deja de descansar en la mera existencia de medidas formalmente adoptadas y pasa a depender de
una evaluacién concreta y contextualizada. La idea puede resumirse en una féormula que ha hecho
fortuna en la doctrina espafola: cumplir formalmente con la norma ha dejado de ser una garantia
suficiente frente al RGPD.

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha precisado los efectos de esa exigencia. En la senten-
cia de 14 de diciembre de 2023, el TJUE declard que la existencia de un acceso no autorizado por
terceros no prueba, por si sola, la inadecuacién de las medidas técnicas y organizativas aplicadas.
Esa precision evita convertir cualquier incidente en prueba automatica de incumplimiento, pero
no vacia de contenido la carga de acreditacion del responsable: le corresponde demostrar qué
riesgos identifico, qué medidas aplico, por qué las consider6é adecuadas y cémo verificé su fun-
cionamiento”.

La sentencia de 25 de enero de 2024 va en la misma direccion, con un matiz: el incidente no genera
una presuncién automatica de insuficiencia, pero obliga a examinar si las medidas adoptadas eran
adecuadas en términos reales, no meramente formales. La responsabilidad proactiva se acredita
con evidencias —anélisis de riesgos, criterios de seleccion, controles de funcionamiento—, y exige,
como minimo, la adopcién de medidas apropiadas al riesgo concreto y la existencia de un sistema
de revision y actualizacién. Ninguno de esos planos se satisface con la mera existencia de docu-
mentos®.

La jurisprudencia nacional ha trasladado esa misma exigencia a los controles estructurales del mo-
delo de cumplimiento. La Audiencia Nacional, en sentencia de 11 de septiembre de 2025, rechazé
la regularizacién posterior del contrato de encargo del tratamiento y precis6 que la accountability
exige un cumplimiento efectivo y previo de los elementos béasicos del sistema: la formalizacién
escrita y tempestiva del contrato previsto en el articulo 28 RGPD no es una formalidad subsanable
a posteriori, sino un control exigible desde el inicio del tratamiento®.

24 La responsabilidad proactiva como mandato verificable, no como principio
declarativo
La accountability se formuld con la apertura propia de los principios generales. Esa flexibilidad tie-

ne un coste: facilita que se invoque como declaracion de cumplimiento sin que exista detras una
realidad organizativa capaz de sostenerlo.

9 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit., considerando 74.
10 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit, arts. 28.1y 28.4, en relacién con el considerando 74.

" STJUE (Sala Tercera), de 14 de diciembre de 2023, asunto C-340/21, Natsionalna agentsia za prihodite, EU:C:2023:986,
apdos. 29-32, 34, 39,49y ss., 57.

12 STJUE, Sala Tercera, de 25 de enero de 2024, asunto C-687/21, BL / MediaMarktSaturn Hagen-Iserlohn GmbH, EU:C:2024:72,
apdos. 38-45.

B SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Primera), de 11 de septiembre de 2025, recurso nim. 16/2023,
ECLIES:AN:2025:3842, Fundamento de Derecho Cuarto.
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La respuesta del RGPD a ese riesgo no consiste en exigir mas declaraciones, sino en exigir demo-
stracién. La responsabilidad proactiva no se satisface con afirmar que la organizacion cumple, ni
con disponer de documentos que reproduzcan las obligaciones legales. Exige poder acreditar que
las decisiones adoptadas responden a una evaluacion real del tratamiento: qué datos se tratan, con
qué finalidad, bajo qué base juridica, con qué riesgos, mediante qué medidas y con qué controles
de revision. La diferencia no esta en el volumen documental, sino en la capacidad de conectar
cada documento con una decision, cada decisién con un riesgo, y cada riesgo con una medida
verificable.

Desde esa perspectiva, la distincion entre obligaciones de medios y de resultado debe manejarse
con cautela. EI RGPD no exige al responsable que garantice la inexistencia absoluta de incidentes
o brechas de seguridad; si le exige demostrar que adopté medidas apropiadas al riesgo, eficaces
en el contexto concreto del tratamiento, y revisadas cuando las circunstancias lo requerian. La dili-
gencia no desaparece; queda sometida a prueba. No basta con haber actuado de forma razonable
si esa razonabilidad no puede reconstruirse a partir de evidencias.

Esa exigencia probatoria no se detiene en los procesos internos de la organizacion. El considerando
74 alcanza también a los tratamientos realizados por cuenta del responsable: la seleccidn, instruc-
cién y supervision de los encargados son parte del propio cumplimiento, como se desarrolla en el
apartado cuarto. El Tribunal de Justicia ha reforzado esa extension al vincular la responsabilidad al
poder real de decision sobre los fines y medios del tratamiento, incluso cuando quien participa en
esa determinacidén no ejecuta materialmente las operaciones™.

La fractura que persiste tras una década de aplicacién no estéa en la ausencia de documentos, sino
en la distancia entre los documentos que se conservan y el sistema que deberia darles soporte.

3. La brecha entre cumplimiento documental y cumplimiento
efecbivo

Pifiar Manas advirtié que el RGPD suponia un cambio profundo en el modelo europeo de privaci-
dad, con un desplazamiento desde la gestion de datos hacia el uso responsable de la informaciéon®.
A diez afios de su aprobacidn, la cuestidn relevante es si esa transformacion se ha incorporado
realmente a la practica organizativa. El anélisis de la actividad sancionadora de la AEPD y de la
jurisprudencia contencioso-administrativa mas reciente muestra que esa evolucién sigue siendo
incompleta.

Tras su plena aplicacidén en mayo de 2018, muchas organizaciones respondieron al nuevo marco
con produccién documental. Resulta comprensible: el RGPD, disefiado con deliberada apertura en
cuanto a las medidas concretas que integran la accountability®, generd una incertidumbre inicial
que los operadores juridicos resolvieron apoyandose en lo que podia verificarse y exhibirse ante
una inspeccién. La documentacién ofrecia seguridad formal; los controles internos exigian una ve-
rificacion mas compleja.

Ahora bien, la existencia de esos instrumentos no acredita que el cumplimiento funcione en la
practica. El considerando 74 exige demostrar la eficacia de las medidas” y el articulo 24.1 impone
revisarlas, lo que introduce una obligacién de demostrabilidad continuada que la doctrina ha
vinculado al ciclo de mejora continua propio de los estandares internacionales y de las metodologias
de compliance®. La actividad sancionadora de la AEPD vy la jurisprudencia de los Gltimos afios
reflejan esa distancia de forma sistematica, con una coherencia argumentativa suficiente para
identificar un estandar emergente. Su analisis es el objeto de los subapartados que siguen.

“ STJUE (Gran Sala), de 5 de diciembre de 2023, asunto C-683/21, Nacionalinis visuomenés sveikatos centras prie Sveikatos
apsaugos ministerijos, EU:C:2023:949, parrs. 30, 36-38 y fallo, punto 1.

® Piflar Maras, José Luis, «Introduccién. Hacia un nuevo modelo europeo de proteccién de datos», en Reglamento General
de Proteccién de Datos: Hacia un nuevo modelo europeo de privacidad, dir. José Luis Pifiar Mafias, coord. Maria Alvarez
Caro y Miguel Recio Gayo (Madrid: Reus, 2016), p. 14. Esta misma idea es recogida por Estepa Montero, op. cit.

6 GT29, WP173, op. cit, p. 8, donde se subraya que el principio de responsabilidad no se centra tanto en la terminologia
utilizada como en las medidas precisas para hacerlo efectivo.

7 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit., considerando 74.

'8 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit., art. 24.1. Sobre la conexion entre la revision periddica exigida por el RGPD, los estandares
ISO y las metodologias de compliance, véase Garcia-Sotoca Barreda, Fernando-Francisco, «Derecho de proteccién de
datos personales y anélisis del riesgo: un enfoque practico», Revista de Derecho de la UNED (RDUNED), nam. 35 (2025),
pp. 358-359.
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31 Las insuficiencias del modelo: cuando la documentacién no equivale a control

El articulo 30 del RGPD concibe el registro de actividades de tratamiento como instrumento de
inventario y trazabilidad: cumple esa funcion si refleja fielmente los tratamientos de la organizacién
y permite identificar qué datos se tratan, con qué finalidad, sobre qué base juridica, durante cuanto
tiempo, con qué destinatarios y bajo qué medidas de seguridad. Su utilidad no reside en la mera
existencia del documento, sino en ordenar el conocimiento interno del responsable y servir de
punto de partida para el resto de obligaciones del sistema: informacién a los interesados, analisis
de riesgos, contratos con encargados, medidas técnicas y atencién de derechos.

El propio Tribunal de Justicia de la Union Europea ha precisado que el registro de actividades es
una obligacién del capitulo IV del RGPD —una medida de accountability—, en un plano distinto al
de los principios materiales del capitulo II: su existencia no acredita por si misma el cumplimiento
de los articulos 5 y 6, ni su inexistencia basta para demostrar la vulneracién del derecho funda-
mental. El registro es necesario para la gobernanza del tratamiento, pero no agota la demostracién
del cumplimiento®.

Si el tratamiento real diverge del documentado —por ejemplo, cuando la geolocalizacién de tra-
bajadores forma parte de la operativa sin que el registro recoja su alcance efectivo, o cuando los
flujos de datos hacia terceros no se actualizan tras un cambio tecnolégico—, el registro deja de
operar como evidencia de cumplimiento: compromete la trazabilidad del tratamiento y dificulta
demostrar que las decisiones del responsable responden a una evaluacién real de la operativa. La
AEPD ha declarado infraccidn en un supuesto de estas caracteristicas, al constatar que el registro
no describia la realidad operativa del tratamiento y que la informacion ofrecida a los interesados
tampoco alcanzaba a reflejar su alcance real®.

Lo mismo ocurre con las evaluaciones de impacto. El articulo 35 del RGPD configura la EIPD como
mecanismo de andlisis previo orientado a la decisién, y no como una pieza documental destinada
a archivarse antes del inicio del tratamiento. Su funcién es anticipar riesgos, valorar su probabili-
dad e impacto, determinar medidas de mitigacion y condicionar, en su caso, el disefio o incluso la
viabilidad del tratamiento. Por ello, si el tratamiento evoluciona —por la incorporaciéon de nuevas
categorias de datos, nuevos encargados o nuevas funcionalidades técnicas— sin una revisién cor-
relativa de la evaluacién, la EIPD deja constancia de una realidad superada y pierde su valor como
herramienta de control.

La obligacion de revision prevista en el articulo 24.1 RGPD, proyectada sobre la proteccién de da-
tos desde el disefio y por defecto del articulo 25 RGPD, excluye un cumplimiento estatico. Asi lo
evidencia la resolucién PS/00410/2024, en la que la AEPD consideré insuficiente la invocacion de
auditorias y medidas previas cuando la brecha derivaba de una configuracion por defecto de la
plataforma que no fue revisada ni adaptada antes del inicio del tratamiento. En estos supuestos,
la documentacién de cumplimiento solo adquiere valor demostrativo si permite acreditar que las
opciones de disefio, configuracién y accesibilidad fueron efectivamente verificadas conforme al
riesgo del tratamiento?.

3.2 La evidencia sancionadora: resoluciones de la AEPD y jurisprudencia

El analisis anterior parte de la estructura normativa: qué exige el RGPD y por qué la documentacion,
por sisola, no lo satisface. Los expedientes sancionadores de los Gltimos afios muestran ese mismo
problema desde el otro lado: qué ocurre cuando la Agencia abre un procedimiento y examina si los
documentos se sostienen sobre algo real.

La resolucién PS/00227/2024 lo ilustra en su dimensién contractual. La AEPD sancioné un modelo
de cumplimiento aparente al constatar que el contrato de encargo no contenia el nivel de precisién
exigible: faltaban la definicién del tratamiento, las medidas de seguridad aplicables, los mecani-
smos de asistencia al responsable y el régimen de subencargo. Un contrato genérico no acreditaba,
por si solo, gobernanza efectiva ni reduccion real del riesgo®>. En términos similares, la resolucién
PS/00347/2023 declaré insuficiente trasladar contractualmente a un tercero la obligacion de in-
formar a los interesados, cuando no existian mecanismos internos que garantizasen que esa infor-
macidn se facilitaba realmente: el documento que distribuye obligaciones pierde valor probatorio

9 STJUE (Sala Primera) de 4 de octubre de 2024, asunto C-200/23, Agentsia po vpisvaniyata / OL, EU:C:2024:827, apdos.
59-65.

20 AEPD, Resolucién PS/00526/2024, de 11 de marzo de 2025, Fundamentos de Derecho lll y V.
2 AEPD, Resolucién PS/00410/2024, de 21 de marzo de 2026, Fundamentos de Derecho lll y V.
22 AEPD, Resolucién PS/00227/2024, de 6 de febrero de 2026, Fundamento de Derecho V.
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si no se acomparna de controles que aseguren su ejecucion?,

Las deficiencias de seguridad del tratamiento exponen el mismo problema con mayor nitidez. En
la resolucion PS/00459/2024, relativa al protocolo de verificacion telefénica de identidad emple-
ado por una comercializadora energética, la AEPD declaré la infraccion del articulo 32 del RGPD e
impuso una multa de un millébn de euros: los datos empleados eran estaticos y facilmente accesi-
bles a terceros, el protocolo no fijaba criterios para determinar qué datos exigir en cada caso —la
seleccion quedaba a discrecién de cada operador— y no existia registro de las comprobaciones
realizadas?*. La AEPD fue explicita: «sin un registro adecuado, no es posible determinar si los datos
proporcionados eran correctos, si la verificacién fue efectiva ni si las gestiones realizadas fueron
autorizadas por el titular legitimo. Esto deja al responsable sin herramientas para demostrar que
se han aplicado medidas de seguridad apropiadas al nivel de riesgo en los términos exigidos por
el RGPD». El articulo 32 exige medidas adecuadas al riesgo y capacidad de acreditar su aplicacion,
en conexién con los articulos 24 y 5.2 del RGPD. En el mismo sentido, la resolucién REPOSICION/
PS/00136/2024 rechazb que una brecha de seguridad se atribuyera a un mero error humano cuan-
do concurrian fallos estructurales —ausencia de cifrado, inexistencia de control de accesos, falta
de trazabilidad sobre activos y usuarios— sin evidencias que sostuvieran esa explicacion?.

La jurisprudencia contencioso-administrativa ha consolidado esta exigencia con una precisién
adicional: el cumplimiento documental tardio o puramente correctivo no tiene efecto retroactivo
sobre una gobernanza inexistente en el momento relevante. La Audiencia Nacional declaré infrac-
cion grave la falta de contrato de encargo en tiempo y forma, aun cuando la brecha de seguridad
la causara materialmente el proveedor, porque la formalizaciéon posterior no reconstruye los con-
troles previos que el responsable debia haber implantado. La sentencia de 4 de julio de 2024 del
mismo tribunal confirmd sanciones por deficiencias técnicas y organizativas en un entorno tec-
nolégico cambiante: el cumplimiento requiere supervision activa, no meros repositorios documen-
tales estaticos®. En esa linea, el estandar que emerge no es el de una documentacién formalmente
completa, sino el de un cumplimiento materialmente defendible y demostrable en la préctica.

33 El estandar que emerge: gestion del riesgo, trazabilidad y demostrabilidad

La obligacién de seguridad del articulo 32 del RGPD es una obligacién de medios. El Tribunal Su-
premo lo precisd en sentencia de 15 de febrero de 2022: el compromiso del responsable consiste
en adoptar medidas técnicas y organizativas idoneas y suficientes, y en desplegar una actividad
diligente en su implantacion y utilizacién; no se garantiza un resultado, pero tampoco basta con
disefar las medidas, pues es igualmente exigible su correcta implantacion y utilizaciéon?. Esta de-
limitacién, aparentemente favorable al responsable, incorpora una exigencia probatoria que con
frecuencia se subestima: para acreditar la adecuacién razonable de las medidas adoptadas debe
poder explicarse coémo se determinaron y cémo se aplicaron. De ahi que deban identificarse e
implantarse mediante un proceso de gestion del riesgo documentado y repetible, «precisamente
para estar en condiciones de demostrar su eficacia e idoneidad»?,

La accountability exige que los documentos respondan a una realidad operativa verificable. Esa
exigencia tiene respaldo normativo expreso en el articulo 25 del RGPD, que impone integrar las me-
didas técnicas y organizativas adecuadas antes del tratamiento y durante su ejecucién®. La priva-
cidad desde el disefio opera como una decisidn de arquitectura adoptada al configurar el sistema
o el proceso, no como una referencia afiadida ex post a la documentacién contractual o interna.

Los expedientes sancionadores vy la jurisprudencia examinados en el subapartado anterior mue-
stran que el debate en sede administrativa y judicial se desplaza hacia las evidencias de funciona-

23 AEPD, Resolucién PS/00347/2023, de 3 de noviembre de 2023, Fundamento de Derecho IX.
24 AEPD, Resolucién PS/00459/2024, de 14 de enero de 2026, expediente EXP202406239, Fundamento de Derecho IV.

25 AEPD, Resolucién de recurso de reposicion, expediente EXP202405365, relativo al procedimiento PS/00136/2024, de 23
de abril de 2025, Fundamento de Derecho |I.

26 SAN de 11 de septiembre de 2025, cit. en nota 13, Fundamento de Derecho Cuarto; SAN, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion Primera, de 4 de julio de 2024, recurso nim. 382/2022, ECLI:ES:AN:2024:3693, Fundamentos de
Derecho Segundo y Tercero.

27 STS, Salade lo Contencioso-Administrativo, Seccion Tercera, nim.188/2022, de 15 de febrero de 2022, ECLIES:TS:2022:543,
Fundamento de Derecho Tercero.

2 Garcia-Sotoca Barreda, «Derecho de proteccién de datos personales y anélisis del riesgo: un enfoque practico», p. 353,
con referencia a los arts. 32 y 83 y a los considerandos 74 y 83 del Reglamento (UE) 2016/679, op. cit., asi como a la STJUE
de 14 de diciembre de 2023, asunto C-340/21.

2% Reglamento (UE) 2016/679, op. cit,, art. 25.1.
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miento: si el protocolo generaba trazabilidad, si el contrato de encargo reflejaba el tratamiento real,
si la evaluacién de impacto habia considerado los riesgos del sistema efectivamente desplegado,
si los controles implantados podian acreditarse antes del incidente y no solo después. Cuando en
el expediente existe un informe de valoracién de medidas técnicas y organizativas, ese documento
resulta determinante para graduar la sancidn, porque permite reconstruir si el responsable ge-
stiono6 el riesgo o se limitd a describirlo.

4. La gobernanza de proveedores y la cadena de trabamiento: la
accounbability ante Gerceros

La estructura productiva contemporanea ha convertido el tratamiento de datos personales en una
actividad necesariamente distribuida: las organizaciones alojan datos en plataformas en la nube,
los canalizan mediante servicios de comunicacién o los integran en software de terceros, y esa
externalizacion introduce riesgos que el modelo documental no consigue neutralizar. La constancia
documental no siempre permite saber cémo se ejecuta realmente el tratamiento, qué subencar-
gados intervienen, desde qué infraestructuras se presta el servicio o qué medidas de seguridad se
aplican en la practica. La cuestion no es si el proveedor aparece documentado, sino si la organiza-
cion conserva una capacidad real de direccién, verificacion y reaccidn sobre esa parte externaliza-
da del tratamiento. Ahi se sitGa uno de los puntos criticos de la accountability: convertir la relaciéon
con terceros en un d&mbito gobernado, y no solo registrado.

41 La cadena de trabamiento como vector de riesgo estructural

El RGPD configura la relacion entre responsable y encargado como uno de los nicleos de la ac-
countability. El articulo 28.1 establece que el responsable «elegird Gnicamente un encargado que
ofrezca garantias suficientes para aplicar medidas técnicas y organizativas apropiadas, de manera
que el tratamiento sea conforme con los requisitos del presente Reglamento y garantice la pro-
teccién de los derechos del interesado»®’: no es una eleccioén libre seguida de una formalizacion
contractual, sino una obligacion de diligencia previa y verificable. El considerando 81 la concreta al
referirse a encargados que acrediten «conocimientos especializados, fiabilidad y recursos» sufi-
cientes®.

Esa diligencia sigue viva después de la seleccién inicial. El articulo 28.2 prohibe al encargado re-
currir a subencargados sin autorizacion previa por escrito del responsable, e impone informar de
cualquier cambio previsto en la lista de subencargados, «dando asi al responsable la oportunidad
de oponerse a dichos cambios»®2. Las Directrices 07/2020 del CEPD precisan que esa autoriza-
cion general no puede limitarse a un acceso pasivo a una lista actualizable: el encargado debe
comunicar cada nuevo subencargado de forma individual y con antelacion suficiente para que el
responsable pueda valorar y, en su caso, oponerse®. El articulo 28.4 cierra el disefio al exigir que
el contrato entre encargado y subencargado imponga a este Gltimo «las mismas obligaciones» de
proteccién de datos que el responsable impuso al encargado original®. Las Directrices del CEPD
aclaran que esta equivalencia es funcional, no literal: no hace falta reproducir las mismas férmulas,
pero si garantizar que las obligaciones sean sustancialmente idénticas en alcance y eficacia®. Esta
arquitectura de traslacion de obligaciones solo funciona si el responsable mantiene visibilidad real
sobre quién trata los datos, en qué condiciones y con qué garantias.

4.2 El contrato de encargo como instrumento de gobernanza, no como
documento-fin
El articulo 28.3 RGPD detalla el contenido minimo del contrato de encargo: objeto, duracidn, natura-

leza y finalidad del tratamiento, tipo de datos y categorias de interesados, obligaciones y derechos
del responsable, instrucciones documentadas, confidencialidad, medidas de seguridad, régimen

30 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit,, art. 28.1.
3 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit.,, considerando 81.
32 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit, art. 28.2.

33 CEPD, Directrices 07/2020 sobre los conceptos de responsable del tratamiento y encargado del tratamiento en el RGPD,
version 2.0, adoptadas el 7 de julio de 2021, apdo. 152.

34 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit, art. 28.4.
3 CEPD, Directrices 07/2020, op. cit., apdo. 160.
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de subcontratacion, asistencia al responsable en el ejercicio de derechos y en el cumplimiento de
las obligaciones de los articulos 32 a 36, destino de los datos al término del servicio y colaboracion
en auditorias®. La amplitud del catalogo no responde a una légica puramente formal: el contrato
debe ordenar, con precision suficiente, las condiciones reales en las que el encargado tratara los
datos.

La practica muestra una distancia apreciable entre esa funcién de gobernanza y el uso ordinario
del contrato. Con frecuencia se utilizan modelos estandarizados, firmados sin evaluacién especif-
ica del tratamiento y archivados sin revision posterior, que no concretan las medidas de seguridad,
no regulan el régimen de subencargo ni establecen procedimientos claros para la asistencia en
incidentes, solicitudes de derechos o auditorias. Las Directrices 07/2020 del CEPD insisten en que
el contrato debe especificar como prestara el encargado esa asistencia, no limitarse a reproducir
los deberes del Reglamento.

Si el contrato se limita a replicar el articulo 28 RGPD sin conexién con el servicio contratado, di-
ficilmente opera como evidencia de control. La gobernanza de proveedores exige que permita re-
construir el tratamiento externalizado: qué operaciones realiza el encargado, con qué medios, bajo
qué instrucciones, con qué subencargados, con qué medidas de seguridad y con qué mecanismos
de verificacion¥.

4.3 La imputacion al encargado no exime al responsable

En los procedimientos sancionadores relacionados con la cadena de encargo, el responsable in-
tenta con frecuencia desplazar su responsabilidad hacia el encargado cuando el incidente tiene
su origen inmediato en la actuacién de este Ultimo. La Resoluciéon PS/00410/2024, de 21 de marzo
de 2026, lo descarta con claridad: la existencia de controles documentados o de un contrato de
encargo no basta si, en la practica, el sistema se desplegd con configuraciones inadecuadas que
el responsable no verificé antes del inicio del tratamiento®. El argumento puede ser comprensible
desde una légica contractual, pero no resulta eficaz frente al estandar de responsabilidad proactiva
del RGPD: la Agencia rechaza que la actuacion del encargado neutralice, por si sola, la responsabi-
lidad del responsable.

Esta linea es coherente con la estructura normativa del articulo 28 RGPD. La responsabilidad del re-
sponsable puede derivarse de una seleccién insuficientemente diligente, de instrucciones impre-
cisas o de una supervisién inadecuada del encargo. La obligacién de elegir Gnicamente encargados
que ofrezcan garantias suficientes —articulo 28.1— no se cumple con la sola firma del contrato:
exige evidencias de que esa evaluacion se realizé antes de la contratacion y de que se mantiene
durante la vigencia de la relacion®.

El problema se intensifica cuando el encargado recurre a subencargados sin autorizacién. En la Re-
solucién PS/00080/2024, una cadena de subcontrataciones sucesivas realizadas sin autorizacion
previa y por escrito, y sin contratos de subencargo que trasladaran las obligaciones del articulo
28.4, llevé a la AEPD a apreciar tres infracciones auténomas del articulo 28 y a rechazar la alegacién
de doble sancién por tratarse de hechos distintos*°. En expediente separado sancion6 al primer
subencargado por dos infracciones mas?, y la Resolucién PS/00251/2025 alcanza idéntica con-
clusién respecto de servicios de alojamiento en la nube contratados sin autorizacién previa®2 La
cadena, asi, no diluye la responsabilidad: la multiplica en cada eslabén.

Estas resoluciones muestran que las obligaciones del articulo 28 RGPD no operan como exigen-
cias meramente formales ni se agotan en el primer contrato de encargo: alcanzan a cada relacién
sucesiva de la cadena y exigen que cada intervencidn de terceros conserve una base juridica, con-
tractual y operativa verificable. El responsable que acredita sus controles internos pero no la forma
en que gobierna a quienes tratan datos por su cuenta deja sin cubrir una zona esencial del riesgo.

3% Reglamento (UE) 2016/679, op. cit, art. 28.3, letras a)-h.

3 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit,, art. 5.2.

38 AEPD, Resolucién PS/00410/2024, cit. en nota 21, Fundamentos de Derecho lll y V.
3 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit., art. 28.1, en relacion con el considerando 81.

40 AEPD, Resolucion PS/00080/2024, expediente EXP202311075, Fundamentos de Derecho V, VIl y IX, y parte dispositiva
primera.

4 AEPD, Resolucién PS/00058/2025, expediente EXP202501866, Fundamentos de Derecho V, VIl y IX, y parte dispositiva
primera.

42 AEPD, Resolucién PS/00251/2025, expediente EXP202402268, Fundamentos de Derecho V y VI, y parte dispositiva
primera.
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44 Mas alla del contrato: gobernanza efectiva de proveedores

Firmar el contrato de encargo y comprobar que contiene las menciones exigidas por el articulo
28.3 RGPD no cierra la gobernanza de la cadena de tratamiento. El responsable debe conservar, du-
rante toda la vigencia de la relacion, una capacidad real de direccion, verificacion y reaccion sobre
el tratamiento que el encargado ejecuta por su cuenta.

Antes de contratar, esa capacidad se traduce en la evaluacién de las garantias del proveedor. Al
contratar, exige definir operativamente las medidas y los mecanismos de control. Y mientras dura
el servicio, exige una supervision capaz de detectar cambios, incumplimientos o desviaciones re-
levantes.

En la fase previa, la revisién suele centrarse en comprobar que el proveedor dispone de documen-
tacién de cumplimiento —politica de privacidad, registro de actividades o certificaciones de segu-
ridad—. Esa comprobacién puede ser (til, pero no sustituye la evaluacion exigida por el articulo 28.1
RGPD. Lo relevante es determinar si el encargado ofrece garantias suficientes para aplicar medidas
técnicas y organizativas apropiadas al tratamiento concreto que se va a externalizar, atendiendo
a la capacidad técnica del proveedor, al régimen de subcontrataciones, a la ubicacion geogréfica
del tratamiento y sus eventuales implicaciones en materia de transferencias internacionales, y a la
adecuacion de las medidas de seguridad frente a los riesgos especificos del encargo.

La fase contractual requiere que el acuerdo incorpore mecanismos que permitan verificar el cu-
mplimiento durante la ejecucién del servicio. El contrato debe prever, cuando el tratamiento lo
justifique, procedimientos de auditoria definidos, obligaciones de reporte peridédico, protocolos
de notificacién de brechas con plazos y canales concretos, reglas sobre subencargados y crite-
rios para revisar o resolver la relacion si el encargado incumple sus obligaciones. La Resolucién
PS/00001/2025, de 23 de noviembre de 2025, ilustra esta exigencia: la AEPD constaté que el con-
trato entre la entidad bancaria responsable y su encargado no incluia medidas relativas a la traza-
bilidad de los envios de documentacién, y que el responsable desconocia incluso la identidad de
los encargados que intervenian en el momento en que se produjo el extravio de la documentacion
personal del reclamante. La Agencia rechazé que el estandar habitual del sector justificara esa au-
sencia y recordd que las medidas deben adecuarse al riesgo concreto del tratamiento, apreciando
infraccion del articulo 32 RGPD en conexién con los articulos 5.2 y 24 RGPD*4,

La supervision posterior es el punto en el que con mayor facilidad se debilita la gobernanza. Una
vez firmado el contrato y completada la evaluacion inicial, el responsable puede considerar cer-
rado el control del proveedor aunque el tratamiento siga desplegandose fuera de su perimetro. La
obligacién de revisién y actualizacion del articulo 24.1 RGPD alcanza también a la cadena de encar-
go: las garantias iniciales pueden deteriorarse, los subencargados variar, las condiciones técnicas
modificarse y el tratamiento evolucionar més alla de lo previsto en el contrato original. La diligencia
debida sobre proveedores directos e indirectos constituye, también en el &mbito del cumplimiento
normativo, un elemento estructural del sistema y no un afiadido contractual®.

5. La inGeligencia artificial como reveladora de las insuficiencias del
modelo

La inteligencia artificial no ha creado las insuficiencias del modelo documental; ya existian. Simple-
mente ha hecho mas dificil ignorarlas. Al incorporar sistemas capaces de seleccionar candidatos,
gestionar reclamaciones, perfilar clientes o automatizar decisiones de negocio, la organizacién deja
de poder sostener, sin mas, que una clausula informativa y un contrato de encargo bastan para
demostrar control.

El punto de friccién aparece con especial nitidez en el articulo 22 del RGPD, que reconoce al in-
teresado el derecho a no quedar sometido a una decisidon basada Unicamente en tratamientos
automatizados, incluida la elaboracién de perfiles, cuando produzca efectos juridicos o le afecte de
modo significativamente similar. El Grupo de Trabajo del Articulo 29 ya advirtié en sus Directrices

43 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit,, art. 28.1, en relacién con el considerando 81; CEPD, Directrices 07/2020, op. cit., apdo.
129.

44 AEPD, Resolucién PS/00001/2025, expediente EXP202500113, Fundamentos de Derecho V y VI, y parte dispositiva
primera.

4% Nieto Martin, Adan, «Cumplimiento normativo», en De la Mata Barranco, Norberto J., Dopico Gémez-Aller, Jacobo, Lascurain
Sanchez, Juan Antonio y Nieto Martin, Adan, Derecho penal econémico y de la empresa, Madrid, Dykinson, 2024, pp. 221-
243, esp. p. 243.
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sobre decisiones individuales automatizadas y elaboracién de perfiles que estos procesos «pue-
den ser opacos» y que «las personas no sean conscientes de que se esta creando un perfil sobre
ellas o que no entiendan lo que implica»; también alerté de que la elaboracién de perfiles puede
«llevar a predicciones inexactas» y a «la denegacion de servicios y bienes, y a una discriminacién
injustificada»®. De ahi que el RGPD no se conforme con una declaracién formal de transparencia:
exige garantias especificas y, cuando concurren las condiciones del articulo 35.3.a), una evaluacion
de impacto previa®. Un responsable con una politica informativa estandar, un encargo sin previsio-
nes técnicas y un registro de actividades desactualizado no acredita que sabe qué hace el sistema,
qué datos intervienen en cada inferencia, qué légica condiciona el resultado ni qué efectos recaen
sobre personas concretas. Hay expediente; no necesariamente cumplimiento.

Conviene precisar, sin embargo, qué obligaciones derivan del Reglamento y cuéles encuentran hoy
fundamento auténomo en el Reglamento (UE) 2024/1689. El RGPD opera sobre el tratamiento de
datos personales y su enfoque de riesgo se orienta a un cumplimiento demostrable; el Reglamento
de Inteligencia Artificial parte de un enfoque distinto, dirigido a determinar qué sistemas quedan
sujetos a regulacion y con qué intensidad, y sus obligaciones recaen sobre proveedores y respon-
sables del despliegue con independencia de que traten datos personales. La doctrina ha subraya-
do que se trata de dos iteraciones de un mismo modelo regulatorio basado en el riesgo: una orien-
tada al mejor cumplimiento, otra a la delimitacién del &mbito regulado®. La consecuencia practica
es que un mismo sistema puede exigir simultdneamente una evaluacién de impacto relativa a la
proteccién de datos, conforme al articulo 35 RGPD, y las obligaciones de gestién del riesgo que el
Reglamento de Inteligencia Artificial impone a los sistemas de alto riesgo.

A esa duplicidad se afiade una figura que el modelo documental no contempla: la evaluacién de
impacto sobre los derechos fundamentales. Su fundamento no esta en el RGPD, sino en el Regla-
mento de Inteligencia Artificial, y su objeto es méas amplio que el de la evaluacién de impacto rela-
tiva a la proteccion de datos, pues no se limita a los riesgos para la proteccién de datos sino que
alcanza al conjunto de derechos que el sistema puede comprometer. La distincién importa porque
una evaluacién correctamente realizada conforme al articulo 35 RGPD no satisface por si sola esa
exigencia. Las autoridades de control han empezado a suplir esa indeterminacién por su cuenta:
la Autoridad Catalana de Proteccién de Datos ha publicado un modelo estructurado en tres fases
—planificacion y determinacién del alcance, recopilacién de datos y analisis de riesgos, y gestion
de riesgos—*°, y el Consejo de Transparencia y Proteccién de Datos de Andalucia ha desarrollado
una herramienta metodoldgica propia, con niveles de exigencia graduados segln el impacto del
sistema. Que dos autoridades espafolas construyan en paralelo metodologias distintas para una
misma obligacién anticipa el problema que se agrava un escalén mas arriba.’® A ello se suma un
panorama de estandares todavia fragmentado —ISO/IEC 42001:2023 sobre sistemas de gestién de
la inteligencia artificial, ISO/IEC 23894:2023 sobre gestién del riesgo en inteligencia artificial e ISO/
IEC 42005:2025 sobre evaluacién de impacto de los sistemas de IA—, cuya proliferacién confirma
que la respuesta regulatoria se articula sobre sistemas de gestion y no sobre documentos aislados.

La IA agéntica tensiona aln mas esa insuficiencia. La Agencia Espafiola de Proteccién de Datos ha
advertido en sus Orientaciones sobre inteligencia artificial agéntica de 2026 que estos agentes
actlan con autonomia, sin instrucciones explicitas de un operador humano, y pueden decidir cémo
ejecutar tareas, qué fuentes consultar, qué informacién incorporar y qué acciones emprender. Esa
autonomia puede desembocar en decisiones automatizadas en el sentido del articulo 22 del RGPD,
incluso cuando el responsable no lo habia previsto al disefiar el tratamiento. El mismo documento
subraya otro riesgo: cuando un sistema agéntico sirve para implementar distintos tratamientos,
sus componentes —en particular los modelos de lenguaje— pueden convertirse en puntos de re-
copilacién de informacién personal procedente de varios flujos, con mayor exposicion a perfilados
no previstos y a dafios relevantes en caso de brecha, sobre todo si intervienen servicios externos

46 GT29, Directrices sobre decisiones individuales automatizadas y elaboracién de perfiles a los efectos del Reglamento
2016/679 (WP251rev.01), revisadas y adoptadas el 6 de febrero de 2018, p. 6.

47 Reglamento (UE) 2016/679, op. cit, art. 35.3.a); Garcia-Sotoca Barreda, cit. en nota 28, pp. 358-359.
8 Gellert, op. cit., pp. 17-31.

49 Mantelero, Alessandro, y Joana Mari (coords.), Modelo para la EIDF: guia y casos de uso. Metodologia aplicada de la
evaluacién de impacto sobre los derechos fundamentales en el disefio y desarrollo de la IA, Barcelona, Autoritat Catalana
de Protecci6 de Dades, 2025. Sobre los modelos comparados de evaluacién de impacto en derechos fundamentales,
Simén Castellano, Pere, «L'avaluacié d'impacte en els drets fonamentals de I'Gs d'intel-ligéncia artificial en el sector public:
models i metodologies en perspectiva comparada», Revista Catalana de Dret Public, nam. 71 (2025), pp. 4-24..

5 Consejo de Transparencia y Protecciéon de Datos de Andalucia, metodologia y herramienta para el uso responsable
de la inteligencia artificial en las administraciones publicas, 2026, disponible en https://www.ctpdandalucia.es/area-de-
proteccion-de-datos/proteccion-datos-en-ia [consulta: 25 de julio de 2026].
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gestionados por terceros®. La cadena deja entonces de ser lineal. Aparecen capas técnicas, regi-
stros de actividad, reutilizaciones posibles, transferencias internacionales no siempre evidentes e
inferencias sobre datos especialmente sensibles. Frente a ese escenario, un contrato de encargo
estandar describe unarelacion juridica; no demuestra por si solo que el tratamiento esté dominado.

Tampoco basta con una EIPD realizada una vez y archivada antes del despliegue. Las Orientaciones
de la AEPD vinculan la incorporacién de IA agéntica a un tratamiento preexistente con una revi-
sion integra de cumplimiento, y exigen que la supervision de los procesos automatizados sea tan
continua como la automatizacién que se pretende controlar, apoyada en evidencias y en criterios
objetivos de transparencia, reproducibilidad, control y trazabilidad®2. Si el razonamiento interno del
sistema no es directamente observable, la proteccién solo puede verificarse mediante capacida-
des efectivas de supervision, auditoria y correccidn. Sin esas capacidades, el documento que las
proclama pierde valor probatorio.

La IA, por tanto, no es la causa de la crisis del modelo documental. Es el instrumento que la deja al
descubierto: alli donde el responsable solo puede ensefiar papeles, pero no evidencias de control,
la accountability queda reducida a una apariencia.

6. Del papel a la practica: como se maberializa el cumplimiento
efectivo en la organizacion

La brecha ya no se sitla solo entre documentacion y realidad, sino entre un cumplimiento que
puede exhibirse y un cumplimiento que puede comprobarse. El articulo 24.1 RGPD identifica los
instrumentos —medidas técnicas y organizativas, revision y actualizaciéon— vy el articulo 24.2 con-
templa las politicas de proteccidn de datos como posible expresion de esas medidas.

61 La accountability como sistema de gestion del riesgo: elementos y fases

La responsabilidad proactiva no es el nombre de una politica de privacidad. Describe un sistema de
gestion del riesgo basado en decisiones justificadas, controles efectivos y evidencias auditables.
El Reglamento no impone un modelo Unico para construirlo, pero si exige que exista y que pueda
ser demostrado.

Ese sistema exige, cuando menos, cuatro cosas: conocimiento actualizado de los tratamientos y
de sus riesgos, determinacion explicita de las medidas técnicas y organizativas adecuadas, con-
servacién de evidencias que permitan acreditar su implantacion y funcionamiento, y un sistema
de revision que evite que el cumplimiento quede congelado en el momento inicial. El articulo 24.1
articula, enrigor, cuatro verbos acumulados —cumplir, demostrar, revisar y actualizar—, y el modelo
documental responde solo a los dos primeros.

Llevado al proceso, supone identificar tratamientos y activos, evaluar amenazas y su probabilidad
e impacto, determinar controles proporcionales, implantarlos, verificar su funcionamiento y revi-
sarlos cuando el tratamiento o el entorno cambian. Los estédndares de gestion del riesgo afiaden a
esa secuencia dos elementos que el modelo documental rara vez incorpora. El primero es la co-
municacién y consulta con las partes interesadas, que el Reglamento traduce en la consulta previa
a la autoridad de control cuando el riesgo alto no puede mitigarse —articulo 36—, en la obligacién
de recabar la opiniéon de los interesados cuando proceda —articulo 35.9— y en la posicion del de-
legado de proteccion de datos como interlocutor del sistema. El segundo es la mejora continua: el
resultado de la verificacion debe realimentar la planificacion siguiente, que es precisamente lo que
impone el articulo 24.1 al ordenar que las medidas se revisen y actualicen®®. Sin esos dos elementos
hay documentacion; no hay sistema.

5 AEPD, Orientaciones sobre inteligencia artificial agéntica desde la perspectiva de proteccion de datos, version 1.2, febrero
de 2026, pp. 27-28.

52 AEPD, Orientaciones sobre inteligencia artificial agéntica, op. cit., pp. 44 y 57.

53 Asociacién Espafiola de Normalizacion, UNE-ISO 31000 Gestioén del riesgo. Directrices, Madrid, AENOR, 2018, pp. 14-
16. Sobre su proyeccion en el &mbito de la protecciéon de datos, Garcia-Sotoca Barreda, Fernando-Francisco, Derecho
de proteccién de datos personales y anélisis del riesgo: un enfoque préctico, tesis doctoral, Universidad Nacional de
Educacion a Distancia, 2025, cap. IV.
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6.2 Modelos de gestion vigentes en el ordenamiento: méas alla de la voluntGariedad

Podria objetarse que este modelo describe una buena practica organizativa sin anclaje normativo.
La objecion no se sostiene: el ordenamiento espafiol ya impone sistemas de gestion del riesgo
con caracter obligatorio en &mbitos materialmente proximos. El Esquema Nacional de Seguridad,
previsto en el articulo 156 de la Ley 40/2015 y regulado por el Real Decreto 311/2022, articula un
sistema de obligado cumplimiento construido sobre el anélisis de riesgos, la categorizacién de los
sistemas, la implantacién de medidas proporcionadas a esa categorizacién, la auditoria periédica y
la revisiébn continuada; y la informacién que protege comprende los datos personales tratados por
medios electrénicos®. A ese marco se asocia MAGERIT, metodologia que desarrolla el analisis y la
gestion de riesgos en fases definidas®.

La misma légica opera en el régimen de responsabilidad penal de las personas juridicas: el articulo
31bis del Cédigo Penal condiciona la exencidn a que el modelo de organizacién haya sido adoptado
y ejecutado con eficacia, y exige que identifique las actividades de riesgo, establezca canales de
informacién sobre incumplimientos y se someta a verificacion periédica y a modificacién cuan-
do se pongan de manifiesto infracciones relevantes o cambios en la organizacién®®. A la luz de lo
anterior, los estandares voluntarios adquieren su verdadera funcién: normas como la ISO 27001, la
ISO 27701 o la ISO 31000 no son exigibles por el RGPD, pero ofrecen estructuras contrastadas para
materializar lo que el Reglamento requiere sin prescribir. Su valor no reside en el certificado, que por
si solo nada demuestra, sino en la disciplina metodolégica que su implantacion efectiva impone.

6.3 Politicas, controles, formacién y reporting como instrumentos de accountability

Las politicas internas de proteccién de datos cumplen su funcién cuando definen, con suficiente
concrecidn, qué tratamientos se realizan, bajo qué condiciones, con qué limites y mediante qué
procedimientos de revisién. Su utilidad no reside en reproducir el articulado del Reglamento en
formato corporativo, sino en permitir reconstruir las decisiones de cumplimiento adoptadas por
la organizacién. Una politica que no permite esa reconstruccion dificilmente acredita gobernanza:
enuncia intenciones.

Los controles técnicos y organizativos deben permitir comprobar que las medidas no solo existen,
sino que funcionan: cifrado aplicado, gestién de accesos con registros auditables, procedimientos
de notificacion de brechas con plazos y responsables definidos, revisiones documentadas®’.

La formacidn del personal reduce el riesgo humano cuando alcanza a quienes intervienen realmen-
te en las operaciones de tratamiento. El articulo 39.1.b) RGPD encomienda al DPD supervisar, entre
otros elementos, la concienciacion y formacion del personal que participa en dichas operaciones.
Si la formacién no llega a quienes deciden sobre datos, deja sin cubrir una de las zonas en las que
con mayor frecuencia se originan los incumplimientos. Una formacién acreditable —con registros
de asistencia, verificacion de comprensién y periodicidad adecuada al riesgo del puesto— consti-
tuye evidencia de cumplimiento. Un correo de difusién masiva, por si solo, no.

El reporting interno permite que el sistema no opere a ciegas. Incidentes, cambios tecnolégicos no
evaluados o modificaciones en los tratamientos deben llegar a quien tiene capacidad de decisién.
Sin ese flujo de informacion, la revision y actualizacidén que exige el articulo 24.1 RGPD queda debi-
litada. El reporte no debe concebirse como un informe anual, sino como la condicién para que el
modelo no quede congelado.

64 El papel del Delegado de Proteccion de Datos (DPD)

El Delegado de Proteccion de Datos (DPD) es la figura mediante la cual el RGPD articula, desde el
interior de la organizacion, la supervisidon del sistema de cumplimiento. El Grupo de Trabajo del
Articulo 29 lo describi6 como «la piedra angular de la rendicidn de cuentas» y precisé que su
nombramiento puede facilitar el cumplimiento y convertirse en una ventaja competitiva para las
organizaciones®®,

54 Real Decreto 311/2022, de 3 de mayo, por el que se regula el Esquema Nacional de Seguridad, BOE nim. 106, de 4 de mayo
de 2022, dictado en desarrollo del art. 156 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

% Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, MAGERIT versién 3.0. Metodologia de Anélisis y Gestién de Riesgos
de los Sistemas de Informacién. Libro | — Método, Madrid, 2012.

56 Nieto Martin, op. cit., pp. 232-233.
57 Garcia-Sotoca Barreda, cit. en nota 28, pp. 358-359.

% GT29, Directrices sobre los delegados de proteccién de datos (DPD) (WP243rev.01), revisadas y adoptadas el 5 de abril
de 2017, p. 4.
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El articulo 39 RGPD le asigna funciones concretas: informar y asesorar al responsable y a los em-
pleados (art. 39.1.a); supervisar el cumplimiento del Reglamento y de las politicas internas, incluidas
la asignacién de responsabilidades, la formaciéon y las auditorias (art. 39.1.b); asesorar sobre evalua-
ciones de impacto (art. 39.1.c); y cooperar con la autoridad de control (arts. 39.1.d y e). Para que esa
funcidn sea real, el Reglamento exige participacion adecuada y oportuna en todas las cuestiones
relativas a proteccion de datos, recursos necesarios, acceso a los datos y operaciones de trata-
miento, y ausencia de instrucciones en el desemperio de sus funciones (art. 38.1, 2 y 3).

La independencia funcional es la condicién que hace posible la supervision. El GT29 subrayd que
«el nombramiento de un DPD es un primer paso, pero el DPD debe contar ademéas con la autonomia
y los recursos suficientes para desarrollar su labor de forma efectiva»®®. Un DPD sin acceso real a
la operativa, sin participacion en el disefio de nuevos tratamientos y sin recursos suficientes para
auditar el sistema puede firmar documentos, pero no supervisar el cumplimiento.

Supervisar la observancia del Reglamento no convierte al DPD en responsable personal de los in-
cumplimientos: corresponde al responsable del tratamiento garantizar y demostrar la conformidad
del tratamiento con el Reglamento. El DPD no sustituye esa responsabilidad; la somete a control
interno. Su posicion es un indicador institucional del modelo de cumplimiento: con acceso real,
independencia garantizada y recursos adecuados, su existencia acredita que la organizacién ha
construido algo mas que un repositorio documental; sin esas condiciones, la designacién apenas
altera la realidad del cumplimiento. La diferencia no esté en el certificado de nombramiento, sino
en la capacidad efectiva de detectar, informar y corregir®.

7. Conclusiones

Diez aflos después de su aprobacién, el RGPD ha producido organizaciones ampliamente docu-
mentadas, aunque no siempre capaces de trasladar esa documentacién a un cumplimiento efecti-
vo. La brecha no responde solo a defectos puntuales de implantacion; presenta una dimension
estructural. El modelo documental que se consolidé tras mayo de 2018 respondié a la incertidum-
bre inicial con aquello que podia conservarse y exhibirse —registros, contratos, politicas, evalua-
ciones de impacto archivadas—, pero ese enfoque descansaba en una légica de cobertura formal
que el propio Reglamento rechaza desde su disefio.

Lo que el articulo 5.2 del RGPD exige —cumplir y poder demostrarlo— articula una doble obligacién
que va mas alla de la produccién documental. El considerando 74 precisa que debe acreditarse la
eficacia de las medidas, no su mera existencia; y el articulo 24.1 incorpora la revision y actualizacién
como componente permanente del sistema. Cumplimiento, demostrabilidad y revisién no remiten
a un archivo estatico, sino a una forma de gestion.

La actividad sancionadora de la AEPD vy la jurisprudencia contencioso-administrativa han concre-
tado ese estandar con una coherencia creciente. Un contrato de encargo que no refleja el trata-
miento real, una evaluacion de impacto que no se revisa tras un cambio tecnolégico o un proto-
colo de verificacién sin trazabilidad dejan al responsable sin herramientas para demostrar que las
medidas aplicadas eran apropiadas al riesgo. Tampoco el cumplimiento posterior a un incidente
reconstruye la gobernanza que debia existir antes.

La misma insuficiencia aparece fuera del perimetro interno de la organizacion. Un responsable que
no puede reconstruir quién trata sus datos, bajo qué condiciones y con qué subencargados no
esta en condiciones de demostrar la conformidad que el articulo 5.2 le exige. La cadena de encargo
forma parte del propio sistema de cumplimiento del responsable, aunque su ejecucién material se
desplace a terceros.

A esa tensidn entre documentacion y control efectivo, la inteligencia artificial aflade una dimensién
de escrutinio que el modelo documental no puede absorber por si solo. Cuando el responsable
solo puede aportar documentacién formal, pero no evidencias de control sobre lo que el sistema
decide, infiere o transfiere, las insuficiencias dejan de ser una objecién tedrica y se convierten en
un riesgo real y verificable.

El modelo de cumplimiento efectivo que el apartado sexto desarrolla no aflade nada externo al
Reglamento: operativiza lo que el articulo 24.1 ya exige. Politicas capaces de reconstruir decisiones,
controles técnicos auditables, formacién acreditable, flujos de informacién que lleguen a quien

% GT29, Directrices sobre los delegados de proteccion de datos (DPD), op. cit., pp. 4-5.

60 GT29, Directrices sobre los delegados de proteccion de datos (DPD), op. cit, p. 4; Reglamento (UE) 2016/679, op. cit,, art.
24.1.
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decide y un DPD con acceso e independencia reales. La metodologia del compliance no se importa
desde fuera del sistema: esta implicita en la propia l6gica del Reglamento desde su considerando
74.

Hasta aqui, los resultados que el analisis normativo, jurisprudencial y sancionador permite acredi-
tar. En el plano de las propuestas, la principal es organizativa antes que normativa: el Reglamento
no necesita reforma para exigir un sistema de gestion, sino una practica que lo construya y una
supervisién que lo verifique.

Tratada como sistema de gestién del riesgo, y no como repositorio documental, la accountability
transforma también la funcién de la supervision regulatoria. Una autoridad de control que examina
evidencias de funcionamiento —trazabilidad, revisiones, criterios documentados de decisién— no
constata solo incumplimientos formales: valora si el cumplimiento opera en la préactica. Ese despla-
zamiento del foco regulatorio, ya visible en la jurisprudencia mas reciente, exige que las organiza-
ciones respondan con estructuras capaces de ser auditadas. La proteccién de los derechos de las
personas fisicas no se garantiza mediante un archivo ordenado; se acredita mediante un sistema
capaz de funcionar y de demostrar que funciona.
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