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Resumen

El presente articulo analiza la viabilidad del Reglamento de la Ley de Inteligencia Artificial
(IA) en el Peru a la luz de la actual precariedad en la gobernanza de datos del pais. A través
de un marco teorico que integra los conceptos de Bienes Publicos Digitales (DPG) e
Infraestructura Publica Digital (DPI), se argumenta que los datos constituyen los bloques
con los que se construye cualquier sistema de IA confiable, y que los indicadores de DPG
—calidad, trazabilidad, interoperabilidad, documentacién y no dafio por disefio— son
condicion necesaria para satisfacer los principios que rigen el ciclo de vida de la IA. No
obstante, el diagnostico empirico, basado en indicadores de la Estrategia Nacional de
Gobierno de Datos y el reporte de seguimiento de la Politica Nacional de Transformacion
Digital al 2024, revela un Estado con bajos niveles de madurez digital, caracterizado por la
fragmentacion de informacion, la obsolescencia técnica de sus plataformas y un
incumplimiento sistematico en la apertura de datos. El articulo concluye que las
obligaciones del Reglamento de IA en materia de mitigacién de sesgos, transparencia y
rendicion de cuentas podrian resultar inoperantes si no se prioriza la implementacion
articulada de la Estrategia Nacional de Gobierno de Datos y la Estrategia Nacional de
Inteligencia Artificial, con indicadores claros, presupuesto asignado y mecanismos de
supervision efectivos.
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Abstract

This article examines the feasibility of implementing the Regulation of Peru’s Artificial
Intelligence (AI) Law in light of the country’s current shortcomings in data governance.
Drawing on a theoretical framework that integrates the concepts of Digital Public Goods
(DPG) and Digital Public Infrastructure (DPI), it argues that data constitute the building
blocks of any trustworthy Al system and that DPG indicators—quality, traceability,
interoperability, documentation, and do-no-harm by design—are necessary conditions for
fulfilling the principles governing the Al lifecycle. However, the empirical assessment, based
on indicators from the National Data Governance Strategy and the 2024 monitoring report
on the National Digital Transformation Policy, reveals a public sector with low levels of
digital maturity, characterized by fragmented information, technically obsolete platforms,
and systematic failures to make data openly available. The article concludes that the Al
Regulation’s obligations regarding bias mitigation, transparency, and accountability may
prove ineffective unless priority is given to the coordinated implementation of the National
Data Governance Strategy and the National Artificial Intelligence Strategy, supported by
clear indicators, allocated budgets, and effective oversight mechanisms.

Resumo

O presente artigo analisa a viabilidade da implementacao do Regulamento da Lei de
Inteligéncia Artificial (IA) no Peru a luz da atual precariedade da governanca de dados no
pais. A partir de um referencial tedrico que integra os conceitos de Bens Publicos Digitais
(DPG) e Infraestrutura Publica Digital (DPI), argumenta-se que os dados constituem os
elementos fundamentais para a construcao de qualquer sistema de IA confidvel e que os
indicadores de DPG — qualidade, rastreabilidade, interoperabilidade, documentagao e
prevencao de danos desde a concepgao — sdo condigoes necessarias para o cumprimento
dos principios que regem o ciclo de vida da IA. No entanto, o diagndstico empirico, baseado
em indicadores da Estratégia Nacional de Governanga de Dados e no relatdrio de
monitoramento da Politica Nacional de Transformacao Digital referente a 2024, revela um
Estado com baixos niveis de maturidade digital, caracterizado pela fragmentacao das
informacoes, pela obsolescéncia técnica de suas plataformas e pelo descumprimento
sistematico das obrigagdes de abertura de dados. O artigo conclui que as obrigacoes
previstas no Regulamento de IA em matéria de mitigacao de vieses, transparéncia e
prestacao de contas podem se tornar ineficazes caso nao seja priorizada a implementagao
articulada da Estratégia Nacional de Governanca de Dados e da Estratégia Nacional de
Inteligéncia Artificial, com indicadores claros, orcamento destinado e mecanismos eficazes
de supervisao.

I. INTRODUCCION
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La reciente aprobacion del Reglamento de la Ley que promueve el uso de la Inteligencia
Artificial (IA) en el Peru representa un hito normativo ambicioso en la agenda de
transformacion digital de la region. No obstante, este avance regulatorio enfrenta una
barrera: la precariedad en la gobernanza de los datos, los cuales constituyen el insumo
basico sobre el cual se apoyan los sistemas de IA. Mientras el marco legal nacional
establece salvaguardas avanzadas para mitigar riesgos, auditar algoritmos y garantizar la
transparencia algoritmica de sistemas de IA publicos, el Estado cuenta con un ecosistema
de datos fragmentado.

Este articulo sostiene que la eficacia de cualquier marco regulatorio sobre IA depende,
entre otros factores, de la existencia de una infraestructura de datos suficientemente
desarrollada. Desde el enfoque interdisciplinario de la Infraestructura Publica Digital (DPI)
y los Bienes Publicos Digitales (DPG), se argumenta que los datos cumplen una funcion
habilitante para la implementacion de sistemas de IA confiables en el sector publico. En ese
sentido, la regulacion de la IA no puede evaluarse de manera aislada, sino en relacién con
las condiciones materiales, técnicas e institucionales que permiten su aplicacion.

II. METODOLOGIA

El presente articulo emplea una metodologia cualitativa, de caracter juridico-documental y
analitico. Su objetivo es examinar si el marco institucional y normativo que regula el
despliegue de la Inteligencia Artificial (IA) en el sector publico peruano cuenta con
condiciones habilitantes suficientes para la implementacion efectiva de sus obligaciones,
desde una perspectiva de gobernanza de datos. El caso peruano resulta especialmente
pertinente porque, en los ultimos afos, el pais ha desarrollado de manera paralela
instrumentos orientados a regular la IA y a fortalecer la gobernanza de datos y la
transformacion digital. Esta convergencia permite observar si las capacidades
institucionales necesarias para sostener sistemas de IA avanzan al mismo ritmo que las
exigencias regulatorias.

El andlisis se desarrolla en tres niveles. En primer lugar, se realiza una revisién conceptual
de la Infraestructura Publica Digital (DPI), los Bienes Publicos Digitales (DPG), la
gobernanza de datos y los principios aplicables a la inteligencia artificial, con especial
atencion al rol de los datos como insumo critico para el funcionamiento de estos sistemas.
Asimismo, se incorpora literatura critica que cuestiona la apertura de datos y examina las
relaciones de poder asociadas a su produccion, circulacion y explotacion.

En segundo lugar, se analizan instrumentos internacionales relevantes para la regulacién y
gobernanza de la IA y los datos. La seleccion se centré en documentos con alcance
normativo o técnico que desarrollan principios aplicables al ciclo de vida de los sistemas de
IA, incluidos marcos elaborados por organismos multilaterales y espacios de cooperacion
internacional.

En tercer lugar, se examina el caso peruano mediante revision documental de legislacion
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vigente, instrumentos de politica publica y documentos oficiales vinculados con la
transformacion digital, el gobierno de datos y la IA. Ademas, se consideran indicadores
institucionales contenidos en diagnosticos estatales y reportes de seguimiento, con el fin de
identificar brechas entre las obligaciones regulatorias y el nivel actual de madurez de la
gobernanza de datos en el pais.

A partir de este recorrido, el articulo busca determinar si existe coherencia entre el nivel de
desarrollo regulatorio de la inteligencia artificial y las capacidades institucionales
necesarias para sostenerlo desde una perspectiva de gobernanza de datos orientada al
interés publico.

III. MARCO TEORICO

Este apartado desarrolla el marco conceptual utilizado para analizar la relacion entre
gobernanza de datos e implementacion regulatoria de sistemas de inteligencia artificial.
Para ello, se exploran dos ideas: (i) en primer lugar, que los datos constituyen bienes
publicos cruciales para la consolidacion de una infraestructura publica digital (DPI); y (ii) en
segundo lugar, que los datos cumplen un rol valioso para la satisfaccién de principios y
estandares de derechos humanos en el ciclo de vida de la IA, siempre que se contemplen
salvaguardas que eviten asimetrias de poder asociadas a su extraccion.

3.1. Los bienes publicos digitales (DPG)

En 1954, Paul A. Samuelson definié los “bienes de consumo colectivo” —en contraposicion a
los de consumo privado— como aquellos que todas las personas disfrutan en comun, en el
sentido de que el consumo de tales bienes por una persona no reduce la disponibilidad para
las demds (Samuelson, 1954). Este planteamiento sento las bases de la teoria moderna
sobre los “bienes publicos”, aunque Samuelson los denominaria de otra forma, y ha
sustentado buena parte de las visiones contemporaneas de la microeconomia y de la
economia publica (Pickhardt, 2006).

Estos bienes presentan dos caracteristicas principales: la no excluibilidad y la no rivalidad.
La primera implica que resulta imposible 0 muy costoso excluir a otros del uso del bien. La
segunda significa que una persona puede consumirlo sin que ello reduzca su disponibilidad
para los demas (Mazzucato, Eaves & Vasconcellos, 2024).

El avance tecnologico, al expandir las posibilidades de (no) excluibilidad y (no) rivalidad,
renovo la discusion sobre los limites de este marco tedrico. Asi, frente a los enclosure
movements en el ecosistema de la informacion, diversos autores y activistas advirtieron que
la informacién pertenece al dominio publico y que las ideas tienen un caracter no rival y no
exclusivo, pues lo contrario podria afectar, entre otros bienes juridicos, la libertad de
expresion (Benkler, 1999).

Tomando el caso de la informacion como paradigmatico (Hess y Ostrom, 2003),
eventualmente el ambito digital en su conjunto requirioé que la discusion sobre los bienes
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publicos se trasladara a este plano. Asi, surge de manera independiente la idea de “bienes
publicos digitales”.

Como senala el Secretario General de las Naciones Unidas en su Hoja de Ruta para la
Cooperacion Digital, estos bienes abarcan los softwares de fuente abierta, datos abiertos,
modelos abiertos de IA, estandares abiertos y contenido abierto que se adhieran a la
privacidad y otros estandares y buenas practicas de no dafiar (Naciones Unidas, 2020).

Actualmente, los DPG son parte crucial de la agenda de las Naciones Unidas. Un apartado
completo del Objetivo 1 del Pacto Digital Global, por ejemplo, destaca el rol que los DPG (y
la DPI) tienen para empoderar a las sociedades y personas, en tanto ofrecen la posibilidad
de que las tecnologias se orienten a las necesidades de desarrollo existentes (Naciones
Unidas, 2024). En €], los Estados asumen compromisos relacionados, precisamente, con los
estandares de apertura inherentes a esta concepcion. Resalta el primer compromiso:

“Desarrollar, difundir y mantener, mediante la cooperacion de mtiltiples partes interesadas,
programas informdticos de codigo abierto, datos abiertos, modelos de inteligencia artificial
abiertos y normas abiertas que sean seguros y beneficien a la sociedad en su conjunto”
(Naciones Unidas, 2024).

En los ultimos anos, ademas, se han impulsado diversos esfuerzos por desarrollar y
documentar soluciones tecnoldgicas basadas en DPG para contribuir con el desarrollo
sostenible (UNDP, G20, 2023) y con la accion climatica (UNDP, 2025), bajo el nombre de
Infraestructura Publica Digital (DPI). Dado su potencial, los DPG son, ahora, indesligables
de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

En linea con esta agenda, la Digital Public Goods Alliance ha desarrollado un estandar que
operacionaliza la definicion de DPG de Naciones Unidas. Asi, plantea 9 indicadores que
deben ser satisfechos para que una tecnologia o data sea considerada bien publico (Digital
Public Goods Alliance, 2022):

Tabla 1: lista de indicadores de los DPG
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Indicador

Descripcion

Relevancia para los ODS

Deben permitir el avance y logro de los ODS

Uso de licencias abiertas
aprobadas

Deben emplear licencias abiertas como Creative
Commons para el contenido, u Open Data Commons
para los datos.

Propiedad clara

La propiedad de los activos generados debe ser clara y
estar documentada.

Documentacion

Deben contar con documentacion sobre el cddigo fuente,
casos de uso y/o requisitos funcionales. En el caso de los
datos, esto implica describir todos los campos y
proporcionar contexto sobre cdmo se recopil6 el
conjunto de datos y cdmo debe interpretarse.

Mecanismo de extraccion
de datos

No deben contener informacién de identificacion
personal (PII), y deben estar disehados para permitir la
extraccion o importacion de datos y contenidos no PII
del sistema en un formato no propietario.

Adherencia a leyes de
privacidad y otras
aplicables

Deben ser disenados y desarrollados para cumplir con la
legislacion de privacidad y otras normas aplicables.

Adherencia a estandares
y buenas practicas

Su disenio y desarrollo debe alinearse con estandares,
buenas practicas y principios relevantes.

No-danar desde el diseno

Deben ser disenados para anticipar, prevenir y no-danar.
Esto incluye la seguridad e integridad de los datos, la
capacidad de identificacién, reporte y remocion de
contenido ilegal, y la posibilidad de que los usuarios se
protejan durante el uso.

Fuente:

adaptaciéon de Digital Public Goods Alliance, 2022.
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La relevancia de los DPG es que constituyen los “ladrillos” que permiten la “construcciéon”
de infraestructuras publicas digitales. De manera general, una infraestructura es un “medio
compartido para diversos fines [a shared mean to many ends]” (Frischmann, 2012),
destacandose su uso comunitario y las numerosas posibilidades que ofrece para bienes y
servicios privados, sociales y publicos. Zuckerman afiade, ademas, que, aunque
normalmente se dan por sentadas sin reparar mucho en ellas: las infraestructuras sostienen
y dan soporte a otros sistemas mas visibles. En consecuencia, no son construidas como fines
en si mismas, sino para que puedan construirse otros sistemas.

Aterrizando esta reflexion al plano digital, encontramos que, mas alla de las infraestructuras
tipicas asociadas a Internet —protocolos, cableado o servidores—, diversas soluciones o
sistemas tecnoldgicos de DPI permiten la prestacion de funciones y servicios esenciales para
toda la sociedad a través de diversos sectores (Task Force 2, 2023; The World Bank, 2022).
Estas infraestructuras se caracterizan por tres dimensiones relevantes. En primer lugar,
respecto a sus atributos técnicos, destacan la interoperabilidad, el empleo de “bloques” de
construccion reutilizables, el uso de licencias de software o cddigo abierto, entre otros, los
cuales tienen valores implicitos como el escalamiento o la eficiencia (Mazzucato, Eaves y
Vasconcellos, 2024).

Por otro lado, en cuanto a sus funciones, resalta su capacidad de ayudar a formar la vida en
comunidad —y no solo a nivel individual—, al permitir el involucramiento ciudadano en la
vida civica en entornos digitales (Zuckerman 2020). Esta es una caracteristica importante
de las infraestructuras en general, que generan valor social al promover relaciones intra e
intercomunitarias. La DPI, ademas, tiene un rol importante en el desarrollo y crecimiento
econdmicos. Todo ello tiene efectos en la mejora de la calidad de vida, con el consecuente
impacto en el ejercicio pleno de los derechos  humanos.

En tercer lugar, en cuanto a sus principales manifestaciones o core layers, la literatura
reconoce tres: la identidad digital, los pagos digitales y los sistemas de intercambio de datos
(UNDP; G20, 2023; World Bank 2022). Otros marcos tedricos reconocen, ademas, como la
IA, que constituye una tecnologia de propodsito general, puede integrarse en diversos
sistemas de DPI (Nagar y Eaves 2025).

3.2. Datos para el bien publico

Como se abordo en el anterior apartado, los bienes publicos que sostienen la DPI abarcan
sistemas de IA abiertos, software de fuente abierta, datos abiertos y colecciones de
contenido abiertas. En esta seccion, se prestara particular atencion  a los datos y al rol
que cumplen para el bien publico.

Con anterioridad a la aparicion de la DPI y los DPG en el debate diplomatico y académico, la
doctrina del gobierno abierto ya recogia el estandar de apertura en diversos aspectos
transversales: la transparencia, la participacion publica, la colaboracion y las tecnologias de
la informacion (Solis Ribeiro, 2017). Para garantizar ello y lograr una mejor transformacion
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gubernamental y social, es crucial que la ciudadania cuente con informacion disponible —y
también forme parte del proceso por el cual se genera esa data— (Montero, 2017).

Esta informacion debe estar respaldada y provenir de conjuntos de datos. Por supuesto,
existen muchos tipos de datos. Por ejemplo, los datos estadisticos oficiales son considerados
bienes publicos en la literatura (desde 1990), por cumplir tanto con la definiciéon econdémica
previamente revisada —no-excluibles y no-rivales— como una mas coloquial: son producidos
por los Estados para la ciudadania (Nickson, 2024). Las Naciones Unidas destacan su papel
indispensable en los sistemas informacionales democraticos, al permitir que el gobierno, la
economia y las personas cuenten con datos sobre cuestiones econdmicas, sociales,
ambientales y demogréficas (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2014).

Este papel es, en mayor o menor medida, extensible a diversos tipos de datos. Se trata de
herramientas que permiten no solo diagnosticar o describir una situacién actual para
documentarla, sino producir estimaciones, proyecciones o evidencia que sustenten la
implementacion de politicas publicas. El paradigma de gobierno abierto plantea como
principio la apertura por defecto —que también constituye uno de los atributos técnicos de
la DPI—. Segun este principio, se debe generar infraestructura y procesos que permitan la
liberacién constante y sistematica de datos para promover transparencia, reutilizacion y
rendicién de cuentas (Muente-Kunigami & Serale, 2018). Desde esta perspectiva, la
apertura busca evitar la concentracion del poder informacional, reducir asimetrias y ampliar
las posibilidades de escrutinio publico.

Sin embargo, la apertura de datos no debe asumirse como un valor intrinsecamente positivo
ni neutral. Las relaciones de poder que atraviesan la produccion, circulacién y explotacion
de los datos también deben formar parte del analisis (Ricaurte, 2019). Asi, autores como
Couldry y Mejias advierten que el modelo econémico actual ha dado lugar a nuevas formas
de extraccion y apropiacion continua de datos provenientes de la vida cotidiana para
generar valor econdmico y consolidar desigualdades globales: el colonialismo de datos
(2019).

Bajo esta logica, procesos que suelen presentarse como inevitables o beneficiosos —como la
conectividad, la personalizacion de servicios o el desarrollo de IA—, en la practica, son
esquemas donde los principales beneficiarios son quienes controlan plataformas,
infraestructura computacional y modelos de IA, antes que quienes producen socialmente
dichos datos (Couldry & Mejias, 2024).

En el centro de este proceso colonialista se encuentra la desposesion, a través de la
“privatizacién de los bienes comunes” —lo que antes fuera la tierra, ahora son los datos—
(Mejias, 2024). Desde este punto de vista, el debate sobre datos como DPG no esta cerrado.
Si bien los datos poseen las caracteristicas de los bienes publicos —especialmente por su
potencial no rival y por el valor social que generan cuando son reutilizados—, no todos los
regimenes de acceso o reutilizacion producen beneficios para la colectividad.
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En esa linea, el colonialismo de datos puede entenderse como una nueva forma de
cercamiento de bienes comunes: recursos generados socialmente que terminan siendo
apropiados, concentrados o explotados por actores privados bajo condiciones que limitan el
retorno social del valor producido colectivamente (Mejias, 2024; Gutiérrez, 2024). En
consecuencia, la idea de apertura resulta problematica cuando los datos publicos o
comunitarios terminan alimentando infraestructuras privadas de alto valor econémico.

En adicién, también es necesario problematizar sobre la supuesta neutralidad de los datos
en si mismos (mas alla de su valor econémico). Como plantea Crawford (2021), los conjuntos
de datos no constituyen representaciones neutrales de la realidad. En consecuencia, toda
decision sobre qué recolectar, como clasificar, qué etiquetas utilizar o qué variables excluir
constituye una intervencién politica y no inicamente una decision técnica.

Por ello, una politica de gobernanza de datos orientada al interés publico no deberia
limitarse a promover apertura, interoperabilidad o reutilizacion. También requiere
establecer condiciones sobre como se obtienen y categorizan los datos, quién accede a ellos,
con qué fines, bajo qué mecanismos de control y con qué salvaguardas frente a procesos de
concentracion o explotacion (Couldry & Mejias, 2024; Ricaurte, 2019). En esa linea,
estandares como proteccion de datos personales, evaluacion de impacto en derechos
humanos, transparencia sobre procesos de clasificacion, diversidad en equipos de disefio y
mecanismos de supervision publica adquieren especial relevancia.

En consecuencia, ademas de la mera apertura, el valor publico de los datos requiere de
arreglos institucionales que permitan convertirlos en infraestructura al servicio del interés
general. El desafio consiste en construir modelos de gobernanza que permitan que
interoperabilidad, calidad y acceso contribuyan efectivamente al desarrollo de sistemas de
IA compatibles con estandares democraticos y de derechos fundamentales.

3.3. Gobernanza de datos y principios de la IA

En el contexto actual, muchos Estados buscan desarrollar o incorporar soluciones
tecnoldgicas basadas en IA para proveer servicios publicos. Es decir, debido a su gran
potencial, la IA constituye una tecnologia con la cual se esta por construir la DPI de diversos
paises (Nagar & Eaves, 2025). Para el entrenamiento de los sistemas de IA, incluyendo
LLMs y SLMs, se requieren amplios conjuntos de datos recogidos de diversas fuentes (desde
paginas publicas hasta fuentes diversas de las que no se tiene siempre claridad sobre la
propiedad, consentimiento o precision) (Center for Digital Public Infrastructure , 2026).

En ese sentido, para que se disenen y empleen sistemas de IA confiables que mitiguen
riesgos como el sesgo algoritmico, es imprescindible contar con datos que satisfagan
caracteristicas previamente revisadas (apertura, accesibilidad, estructura,
interoperabilidad, etc.). Esto no implica que contar con conjuntos de datos robustos sea lo
unico necesario para mitigar riesgos: para empezar, es necesario considerar medidas como
las descritas en la seccion anterior que permitan mitigar el desbalance politico que produce
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la automatizaciéon. Algunas de ellas deben atender a todo el proceso de desarrollo del
sistema, considerando que las fuentes del sesgo no sélo residen en los datos (Fazelpour &
Danks, 2021) sino también en el disefio del modelo (Hooker, 2021).

La relacidn entre los datos y el despliegue de sistemas de IA es tan estrecha que, en los
ultimos afos, los paises miembros del sistema interamericano han trabajado en un Marco de
Gobernanza de Datos e Inteligencia Artificial (Organizacion de los Estados Americanos,
2023). En el marco de esta iniciativa, se han desarrollado lineamientos que proponen
compromisos a nivel de gobernanza de datos, infraestructura, alianzas y gestion de datos
(OEA, 2024).

Ademas, diversos principios sobre el ciclo de vida de la IA estdn relacionados o pueden ser
realmente satisfechos desde una mirada de datos. En la siguiente tabla se identifican tres
principios clave que pueden hallarse, en comun, en cuatro siguientes marcos
internacionales de principios:

(i) la Recomendacién de Unesco para la Etica de la IA (2021);

(ii) el FaAccT Framework;

(iii) el Comité Ad-Hoc en Inteligencia Artificial del Consejo de Europa (2021);
(iv) los Principios de la OCDE sobre IA (2019).

Al lado, se sefialan los atributos o indicadores de DPG que los datos deberian cumplir para
satisfacerlos.

Tabla 2: Principios para la IA e indicadores de los datos

Principios para la IA Indicadores de DPG

No dafar por disefio: Contemplar desde la fase inicial
Proteccion de los derechos el no causar dano a las personas.

humanos y no discriminacién Asimismo, esto se relaciona con estandares de
representatividad y diversidad en los datos.

Documentacion: Se requiere trazabilidad e
informacion sobre el origen, casos de uso, formas de
recoleccion de los datos.

Transparencia y
explicabilidad

Licencias abiertas.

Documentacion y trazabilidad. La existencia de
metadatos y otros registros asociados hace mas
auditable el sistema.

Rendicion de cuentas
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Fuente: Elaboracién propia.

Como puede observarse, varios indicadores de DPG, aplicados a los datos empleados para
entrenamiento o implementacion de IA, podrian ser utiles para determinar si se estan
cumpliendo los principios que la regulan.

IV. el caso peruano: ia sin datos

Como se reviso en el marco tedrico, la IA estad siendo incorporada por los Estados para
ofrecer nuevas formas de servicios publicos, dando forma a la DPI. Sin embargo, para ello,
requiere emplear bloques reutilizables, escalables e intercambiables: DPG. Entre ellos, los
datos desempefian un papel crucial. De hecho, si los datos que respaldan los sistemas de IA
cumplen los indicadores del marco de DPG, los principios establecidos en multiples
instrumentos en relacién con la IA podrian ser mas facilmente satisfechos. A continuacidn,
se situaran estas ideas en un contexto especifico: el de la regulacion y la gobernanza de
datos en el Peru.

4.1. Gobernanza de datos en el Peru

En el Pery, la normativa reconoce que los datos son un activo estratégico (Presidencia de la
Republica, 2020). En esa linea, algunos Ministerios, como el de Salud (2025) o el de Justicia
y Derechos Humanos (2022), han incorporado dentro de la lista de activos estratégicos a los
centros de datos —aunque ningun conjunto de datos integra dichas listas—.

Por su parte, la Secretaria de Gobierno y Transformacion Digital (SGTD) de la Presidencia
del Consejo de Ministros (PCM), ente rector en la materia, aprobd en 2023 la Politica
Nacional de Transformacion Digital. Para sustentar metodoldgicamente la politica,
desarrollé un modelo conceptual de la transformacion digital en el que la gobernanza de
datos es concebida como un habilitador sobre el cual se sostienen dinamizadores como la
TA. A pesar de ello, las entidades publicas muestran un retraso considerable en la
recoleccion, produccion, almacenamiento, sistematizacion, interoperabilidad y publicacion
de datos.

Segun el diagnostico de la Estrategia Nacional de Gobierno de Datos 2026-2030 (ENGD), la
madurez del Estado en el gobierno y la gestion de datos alcanza un promedio agregado de
1.57 en una escala del 1 al 5 (a través de 8 dimensiones), lo que ubica al pais entre una
etapa inicial de madurez (Secretaria de Gobierno y Transformacion Digital, 2026). El
documento también sefala que la dimension “calidad de datos” muestra bajos puntajes de
manera consistente, debido a la ausencia de programas formales, estandares universales,
métricas y mecanismos de monitoreo y auditoria de calidad de datos a nivel institucional.

Por otro lado, los resultados 2025 de la Encuesta Nacional de Activos Digitales (ENAD),
muestran otras métricas de preocupacion: solo el 11% de los ministerios cuenta con un
Oficial de Gobierno de Datos, apenas el 32% desarrolla o planifica analitica, 37% no publica
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datasets, y 79% no consume datos abiertos (con indicadores aun mas criticos en el caso de
organismos auténomos).

Tabla 3: Gestion de datos en organismos publicos segun ENAD 2025

Ministerios Organismos auténomos
Cuenta con un Oficial de Gobierno de Datos 11% 30%
Desarrollan o planifican analitica 32% 30%
Publican datasets (conjuntos de datos) 37% 60%
Consumen datos abiertos 79% 90%

Fuente: ENAD 2025, citado en la ENIA. Elaboracién propia.

Estas deficiencias no son solo institucionales: tienen un componente técnico que impacta en
las posibilidades de emplear los datos. La ENGD enfatiza que las inconsistencias en la forma
de identificar, clasificar y documentar metadatos o taxonomias impiden construir un
lenguaje comun y una visién integral de los activos de datos. Como consecuencia, la
informacién queda aislada en silos, limitando la colaboracion entre instituciones.

Segun el Reglamento de la Ley de Gobierno Digital (Presidencia del Consejo de Ministros ,
2021), las entidades deben publicar datos gubernamentales en formatos abiertos en la
Plataforma Nacional de Datos Abiertos (PNDA), priorizando aquellos de interés nacional o
estratégicos para la implementacion de politicas de Estado y politicas de gobierno.
Lamentablemente, segin la ENGD, esta Plataforma opera con tecnologia obsoleta y carece
de automatizacién y metadatos consistentes. A esto se suma que la mayoria de los archivos
se publican en formatos como XLSX o CSV, con muy poca presencia de formatos realmente
procesables por maquina, como JSON o XML, como también identifica la medicion de
preparacion para la IA (Readiness Assessment Methodology) de la UNESCO (2025).
Asimismo, el cumplimiento tampoco es generalizado: a julio de 2025, 96 de las 378
entidades ni siquiera habian creado una cuenta en la plataforma, de acuerdo con el reporte
publicado por la SGTD (Presidencia del Consejo de Ministros, 2025).

Tampoco existe claridad sobre la dimension total del problema. Hacen falta datos sobre el
propio contexto de datos. Asi, aunque la SGTD es la entidad rectora en la materia, los
resultados sistematizados de la ENAD no se encuentran disponibles ptublicamente, ni en el
Portal Nacional de Indicadores de transformacién digital ni en ninguna otra entrada. Sin
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embargo, se sabe que estos datos si han sido procesados: hay resultados parciales incluidos
en el proyecto de ENIA y en la Exposicion de Motivos del Reglamento de IA (Presidencia del
Consejo de Ministros, 2025).

A ello se suma que la PCM no cuenta con datasets publicados en la Plataforma Nacional de
Datos Abiertos (PNDA) —ni siquiera figura como entidad dentro de ella—, por lo que la
unica forma de acceder a la informacién de esta institucion es a través de gob.pe. Con esto
se defrauda la buena practica de integrar datos en la PNDA con diccionarios de datos y
formatos interoperables.

A pesar de esta falta de informacion sistematizada, es posible encontrar mayores luces en la
Politica Nacional de Transformacion Digital (2023), la cual contiene 82 servicios publicos a
través de 6 objetivos prioritarios. Algunos de estos servicios publicos estan relacionados con
datos, y es posible conocer su avance revisando el Reporte de Seguimiento de la Politica
(2024), el cual fue publicado en junio de 2025 (Presidencia del Consejo de Ministros, 2025).
El siguiente cuadro resume dichos avances y muestra que la mayoria de los objetivos
relacionados con datos no se estdn cumpliendo.

Tabla 4: Avance de indicadores de cumplimiento de servicios publicos de la PNTD
relacionados con datos a 2024
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Servicios ptblicos de la PNTD relacionados
con datos

Indicadores

Seguimiento 2024
(comparacion de linea
base, logro esperado
al formular la PNTD,
logro alcanzado y % de
avance)

S.1.4.2 Plataforma Nacional de Gobierno
de Datos integrada de manera automatica
en beneficio de los integrantes del Sistema
Nacional de Transformacion Digital

Porcentaje de datasets o capas de informacién
cuya provision y actualizacion se encuentran
automatizadas en la Plataforma Nacional de
Gobierno de Datos

Linea base 2022: 0
Logro esperado a
2024: 7

Logro alcanzado 2024:
22.46

Avance meta 2024:
320.9 %

Porcentaje de entidades publicas que publican
informacion de manera automatizada en la
Plataforma Nacional de Gobierno de Datos

Linea de base 2022: 0
Logro esperado a
2024: 30

Logro alcanzado 2024:
11.9

Avance meta 2024:
39.7%

S3.2.1 Programa de Gobierno de Datos
implementado de manera continua para los
integrantes del Sistema Nacional de
Transformacion Digital con énfasis en las
entidades publicas

Porcentaje de entidades publicas que reciben
acompanamiento y asesoramiento para la
actualizacion e intercambio de datos en el marco
de la implementacion de la Estrategia Nacional
del Gobierno de Datos de manera continua.

Linea de base 2022: 0
Logro esperado 2024:
30

Logro alcanzado 2024:
ND (no determinado)

S3.2.14 Datos publicados en formatos
abiertos de manera fiable en beneficio de
los integrantes del Sistema Nacional de
Transformacion Digital, con énfasis en las
entidades publicas (N)

Porcentaje de datos abiertos publicados que
cumplen con los criterios previstos en la Guia de
Datos Abiertos para la Sociedad y sus
actualizaciones

Linea de base 2022: 0
Logro esperado 2024:
20
Logro alcanzado 2024:
ND

S3.2.17 Plataforma Nacional Geo Peru
desplegada de manera accesible y fiable
para integrantes del Sistema Nacional de
Transformacion Digital, con énfasis en
gobiernos regionales y locales

Porcentaje de capas de informacion publicadas en
la Plataforma Nacional de Datos
Georreferenciados Geo Pert que fueron
actualizadas anualmente

Linea de base 2022:
56

Logro esperado 2024:
70

Logro alcanzado 2024:
60

Avance meta 2024:
85.7%

Porcentaje de gobiernos regionales y locales que
se han integrado a la Plataforma Nacional de
Datos Georreferenciados Geo Pera

Linea de base 2022:
5.8

Logro esperado 2024:
10.2

Logro alcanzado 2024:
7

Avance meta 2024:
68.6%

S6.2.3. Centro Nacional de Datos con
enfoque de analitica avanzada de manera
permanente a los integrantes del Sistema
Nacional de Transformacion Digital, con
énfasis en la ciudadania

Porcentaje de conjuntos de datos en los cuales se
aplica analitica avanzada de forma automatizada
para su procesamiento en el Centro Nacional de
Datos

Linea de base 2022: 0
Logro esperado 2024:
20
Logro alcanzado 2024:
ND
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Fuente: PNTD y Reporte de seguimiento al
2024. Elaboracion propia.

Como se observa, solo un indicador ha cumplido la meta establecida; en los demas, el
avance es insuficiente —con metas por debajo, incluso, del logro esperado al 2023— o ni
siquiera ha podido medirse porque el servicio atn no se ha puesto en marcha. Ejemplos
claros son el Programa de Gobierno de Datos (S3.2.1) o la publicacién de datos en formato
abierto (S3.2.14), ambos pendientes de la aprobacion de la Estrategia de Gobierno de Datos
(ENGD) para ejecutarse (instrumento que se publicé finalmente en febrero de 2026).

4.2. La presencia de la agenda de datos en la regulacion de la IA

En julio de 2023, junto con la PNTD, se aprobé la Ley de IA en el Pert. Aunque fue una
promulgacién ampliamente mediatizada, se traté de una ley con poco alcance practico: mas
alla de reconocer el valor de la IA para el beneficio social y econémico del pais, no habia
disposiciones concretas ademas de la obligacion de la SGTD de reglamentar dicha norma.

Por mas de dos anos, se desplegd un proceso participativo para elaborar dicho reglamento.
Este contd con dos borradores, los cuales tuvieron modificaciones importantes entre si
respecto a las prohibiciones y usos no permitidos de la IA (Gaspar, Rubiela; Ledn, Lucia,
2025). Finalmente, en septiembre de 2025 se aprobd el Reglamento, el cual sigue muy de
cerca el modelo europeo de enfoque de riesgos. Ademas, ciertas disposiciones del
Reglamento se relacionan con la gestion de los datos (o, incluso, requieren de ellos para
poder ser cumplidas):

» Gobernanza: El Reglamento reconoce, dentro de los actores para la gobernanza (art.
9), al Oficial de Gobierno de Datos, quien promueve la calidad y el intercambio de los
datos a fin de evitar sesgos y asegurar la precision y representatividad de los datos
utilizados en el entrenamiento, validacion y uso de los sistemas basados en IA.
Ademas, resalta la relevancia de la ENIA, la ENGD y el Centro Nacional de Datos
(CND), entre otros, como instrumentos para la promocion, desarrollo e
implementacion de la IA (art. 10).

« Infraestructura tecnoldgica: La SGTD podra habilitar los recursos de computacion
en la nube publica para el desarrollo, implementacion y uso de la IA, en la solucién de
problemas publicos con base en datos (art. 19).

» Apertura y transparencia: El Reglamento promueve el principio de apertura por
disefio, al incentivar que los desarrolladores liberen de manera voluntaria cddigos
fuente, modelos de IA, o conjunto de datos en forma abierta (art. 21). Ademas, en el
caso de las entidades publicas, se establece que deben publicar el cédigo fuente de los
sistemas basados en IA financiados con fondos publicos con licencia libre o abierta en
la Plataforma Nacional de Software Publico Peruano (art. 28.8).

» Obligaciones de las entidades publicas y privadas: Las entidades publicas tienen

Revista Latinoamericana de Economia y Sociedad Digital, Issue 6

Pagina 15 de 24



Lucia Ledn Pacheco Gobernanza de datos para la implementacion de sistemas de IA en el sector
publico peruano

la obligacion de generar, recolectar, consolidar y obtener datos y evidencias de los
problemas publicos para desarrollar casos de uso a evaluar que requieran de un
sistema basado en IA (art. 28.4). Ademas, deben distribuir y poner a disposicién de los
desarrolladores datos de alto valor, a través del CND (art. 28.7). Por otro lado, en el
caso de sistemas de riesgo alto, tanto las entidades publicas (art. 30) como privadas
(art. 32) deben desplegar medidas tales como la mejora en la calidad de los datos y
mecanismos de supervision humana.

Algunas de estas disposiciones refuerzan normativa previa (en particular, la Ley de
Gobierno Digital). Otras plantean mandatos de optimizacién (es decir, principios), pero sin
asignar obligaciones especificas en relacién con ellos. Otras crean obligaciones para las
entidades —lo que constituye la principal innovacion del Reglamento—. Sin embargo,
requieren un nivel de madurez de datos alto previo para su cumplimiento.

4.3. De la norma a la estrategia

El Reglamento de IA recoge principios relacionados con el marco de DPG: por ejemplo, la
apertura (art. 21) y el uso de licencias libres (art. 28.8). Asi también, se reconoce la
relevancia de los datos para el desarrollo sostenible, al obligar a las entidades a generar,
recolectar y obtener evidencia de problemas publicos para evaluar futuros sistemas de IA a
incorporar (art. 28.4).

Sin embargo, ademas del marco normativo, se requieren politicas claras, inversiéon en
infraestructura de datos y mecanismos de incentivos y sanciones que permitan
operacionalizar y cumplir las obligaciones reglamentarias. Por ejemplo, mientras el
Reglamento establece que la SGTD tiene a su cargo promover comunidades de codigo
abierto en IA, esto solo sera ejecutable mediante la planificacién y desarrollo de programas
especificos.

En ese sentido, dos instrumentos tienen particular relevancia: (i) la Estrategia Nacional de
Gobierno de Datos 2026-2030 (ENGD), concebida para ofrecer un marco integral de gestiéon
y aprovechamiento de los datos publicos y fomentar una cultura de datos sdlida; y (ii) la
Estrategia Nacional de Inteligencia Artificial 2026-2030 (ENIA). Los proyectos de estos
documentos fueron difundidos para la recepcién de comentarios en septiembre de 2025, y
se aprobaron en febrero y mayo de 2026, respectivamente.

En primer lugar, la ENGD esta orientada a implementar un marco de gobernanza de datos
unificado y robusto en el sector publico, que garantice la gestion integral, la proteccion, la
calidad y la interoperabilidad de los datos. Con ello, se busca habilitar la toma de decisiones
basadas en evidencia y crear valor publico para la ciudadania.

Para ello, establece seis objetivos estratégicos, entre los que destacan los dos primeros: (i)
fortalecer el marco normativo para asegurar la gestion estratégica de los datos; y (ii)
garantizar la fiabilidad, precision y trazabilidad de los activos de datos del Estado mediante
la estandarizacidén, asi como establecer un marco ético que salvaguarde la privacidad y
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seguridad.

Para el primer objetivo (marco normativo), se prevén acciones estratégicas, en su mayoria,
compuestas por la formulacion o actualizacidn de lineamientos. Aunque, en general, es una
practica comun en la normativa de transformacién digital posponer acciones relevantes en
futuras directivas, lineamientos o normas, la ENGD identifica brechas legislativas
importantes, e incorpora principios que deben ser considerados en su formulacion. Por
ejemplo, plantea la relevancia de la interoperabilidad y portabilidad de datos, asi como la
seguridad de la informacién y la protecciéon de datos personales. Ademas, hace énfasis en la
institucionalidad requerida para hacer cumplir estas acciones, al proponer el
fortalecimiento de mecanismos de monitoreo y sancion.

Por su parte, el segundo objetivo atiende a la necesidad de contar con datos de calidad,
debidamente anonimizados y con medidas de seguridad (incluyendo cifrado), bajo la
implementacion de principios de privacidad desde el disefio y seguridad desde el disefio.

Ademas, la ENGD distingue entre tipos de datos, priorizando aquellos de alto valor para la
ciudadania y el desarrollo social y econdmico: ambiente, justicia, cambio climatico,
transparencia, anticorrupcion, entre otros.

En segundo lugar, la ENIA tiene por objetivo estratégico el desarrollo y fortalecimiento del
gobierno y la gestion de la inteligencia artificial a nivel nacional, para lo cual promueve su
uso inclusivo, seguro y ético que impulse la innovacion digital, fortalezca las capacidades
humanas y promueva la eficiencia y eficacia en el sector publico, privado, académico y la
sociedad civil, garantizando el respeto de los derechos humanos.

En algunas acciones estratégicas de la ENIA, puede notarse la presencia de la agenda de
datos. Asi, por ejemplo, contempla el registro obligatorio de datasets, codigo, métricas y
otras cuestiones en un Catalogo de IA que garantice la explicabilidad, la rendicion de
cuentas y la supervision de riesgos conforme a Ley. También contempla la certificacion en
normas técnicas conexas a la Norma Técnica de IA; en particular, las de gestion de riesgos,
calidad de datos y evaluacion de impacto. Finalmente, se propone la elaboracién de normas
y lineamientos para asegurar atributos como la interoperabilidad, seguridad y gobernanza
de datos, entre otros.

Algunas de estas acciones se relacionan con los indicadores de los DGP que permitirian el
cumplimiento o la satisfaccion de los principios para la IA, como se establecid en la Tabla 2.
Sin embargo, al estar organizadas en funcion de sus lineas estratégicas y no como
optimizacion de principios, es muy dificil aislarlos analiticamente. Ademas, algunas acciones
como “aprobar lineamientos de uso ético” tienen una naturaleza mas transversal.

Tabla 5: Relacion de las acciones estratégicas con el cumplimiento de indicadores
de DPG y de los principios para la IA
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Principios
para la IA

Indicadores de
DPG

Acciones de la
ENGD

Acciones de la
ENIA

Proteccion de
los derechos
humanos y no

No dafar por
diseno: Contemplar
desde la fase inicial
el no causar dano a
las personas.
Asimismo, esto se
relaciona con

Varias acciones estan
referidas a la calidad
de los datos (A.3.1.2;
A.3.2.2.), aunque no
se menciona

No hay acciones
previstas que
tengan como
indicador o meta
especifica el

discriminacién , “representatividad” o disefo
estandares de ‘s T
- diversidad” como respetuoso de
representatividad y .
: : estandar. derechos.
diversidad en los
datos.
Accion 2.3:
Catalogo de IA
Documentacién: Se para el registro
requiere A.2.2.5. Esquema de de datasets,
trazabilidad e certificacion de codigo, métricas

Transparencia informacion sobre calidad de datos que de sesgo,

y explicabilidad el origen, casos de asegure su explicabilidad,
uso, formas de trazabilidad y entre otros.
recoleccion de los fiabilidad. 2.3.3.: Mddulo
datos. de

Transparencia
Algoritmica
Accioén 3.3.:

Rendicién de
cuentas

Licencias abiertas.
Documentacion y
trazabilidad. La
existencia de
metadatos y otros
registros asociados
hace mas auditable
el sistema.

A.1.1.4. Fortalecer los
mecanismos de
fiscalizacidn,
monitoreo y sancion.
A.5.2.1 Aprobar e
implementar un
Modelo de Uso Etico
de Datos buscando
garantizar la gestion
ética de los datos

Incentivar la
certificacion en
la NTP, que
contiene
estandares en
materia de
trazabilidad,
calidad de datos,
entre otras.
Accion 2.3:
Catalogo de IA
para la rendicion
de cuentas.

Revista Latinoamericana de Economia y Sociedad Digital, Issue 6

Pagina 18 de 24



Lucia Ledn Pacheco Gobernanza de datos para la implementacion de sistemas de IA en el sector
publico peruano

Fuente: Elaboracién propia

En conjunto, ambos instrumentos atienden al mismo problema publico: la “Incipiente
cultura de innovacioén digital y gestion ética e inteligente de los datos, las tecnologias
digitales y la Inteligencia Artificial” (cuyo origen reside en la PNTD). Esta coincidencia
revela la conexion ineludible entre ambas agendas, que se demuestra en la tabla previa.
Ademas, en particular en el caso de la ENIA, se observa que algunas acciones han sido
planificadas para que se relacionen con las disposiciones del Reglamento de IA.

No obstante, a pesar de las intersecciones programaticas entre ambas estrategias, ninguna
de ellas contempla acciones articuladas. Por ejemplo, en la elaboracién normativa de la
ENIA, se prevé aprobar lineamientos para asegurar la gobernanza de datos en soluciones
basadas en IA. Sin embargo, no queda claro si seran lineamientos que paralelicen el
despliegue normativo del objetivo estratégico 2 de la ENGD, o si se estan pensando como
acciones aisladas, lo cual implicaria una fragmentacion normativa en adicion a la
fragmentacion operativa que a la fecha subsiste.

A estos retos se suma, ademas, la ausencia de un calendario definido y de indicadores y
metas especificos. La ENIA carece de un calendario programatico, pero si cuenta con
indicadores y metas especificas para cada ano. La ENGD, por su parte, cuenta con un
calendario basico (que divide las acciones estratégicas entre aquellas de corto, mediano y
largo plazo), pero no establece metas especificas para cada indicador, lo cual dificultara su
eventual monitoreo y evaluacion de cumplimiento.

V. CONCLUSION

El andlisis normativo, documental e institucional desarrollado a lo largo de este articulo
permite sostener que el Peru intenta reglamentar los resultados de una tecnologia compleja
sin haber consolidado atn la gobernanza de sus insumos fundamentales. E1 Reglamento de
IA establece obligaciones —mitigacidn de sesgos, transparencia, rendicién de cuentas— que
presuponen niveles de madurez institucional en la gestion de datos que el propio
diagndstico estatal reconoce como insuficientes. Un promedio de madurez de 1.57 sobre 5,
un 11% de ministerios con Oficial de Gobierno de Datos, indicadores ain no medidos y
plataformas con limitaciones técnicas configuran un escenario que dificulta la
implementacion efectiva de las ambiciones regulatorias existentes.

No obstante, existen oportunidades mas alla de este diagnostico. La aprobacion simultanea
de la Estrategia Nacional de Gobierno de Datos 2026-2030 y la Estrategia Nacional de
Inteligencia Artificial 2026-2030 abre una ventana de oportunidad. Ambos instrumentos
convergen en atender el mismo problema publico y contemplan acciones que, si se articulan
adecuadamente, podrian contribuir a que las entidades publicas estén en condiciones de
cumplir las obligaciones del Reglamento. La implementacién de estas estrategias —con
indicadores claros, presupuesto asignado y mecanismos de sancion efectivos— puede ser
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determinante para que la regulacion de IA deje de ser declarativa y se convierta en
operativa.

Sin embargo, dos condiciones adicionales resultan imprescindibles para que este camino
sea viable. La primera es institucional: la articulacion entre la ENGD y la ENIA no puede
quedar librada a la coincidencia tematica. Requiere mecanismos explicitos de coordinacién
que eviten una fragmentacion normativa. La segunda es politica: la apertura de datos
requiere de consideraciones que eviten asimetrias de poder y la apropiacion privada de
bienes publicos. Por ello, la gobernanza de datos que el Perd requiere no es simplemente
mas apertura, sino apertura con condiciones: con estandares de calidad, mecanismos de
supervision, proteccion de datos personales y salvaguardas frente a la concentracion.

En ese sentido, el caso peruano ofrece una leccion que trasciende el &mbito nacional: la
regulacion de la IA en el sector publico dificilmente puede aplicarse de manera efectiva si
no contempla la construccion de capacidades de gobernanza de datos que la hagan posible.
Sin embargo, fortalecer dicha gobernanza tampoco debe entenderse como una agenda
orientada exclusivamente a maximizar la disponibilidad o reutilizacion de informacion.
Como se ha mostrado a lo largo del articulo, los datos son recursos atravesados por
relaciones de poder y su apertura no garantiza automaticamente resultados socialmente
deseables.

Por ello, el desafio para el Pert no consiste inicamente en producir mas datos ni en
acelerar el desarrollo de soluciones basadas en IA, sino en construir arreglos institucionales
que permitan generar valor publico bajo condiciones de calidad, interoperabilidad,
transparencia, protecciéon de datos personales y supervision democratica.
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