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Enpath - Investigacion - Marco insignia - Pilar: Gobernanza de datos Publicado: marzo de 2025 -
Corte de la evidencia: 24 de julio de 2026 Idioma: espafiol - Ambito: el Estado como conjunto, con
Colombia como caso principal Clasificacion de la evidencia: marco propio sobre fuentes normati-
vas y comparadas primarias (ver §15.3)

El marco de mayo de 2024 respondia qué debe hacer una entidad con sus datos. Este responde la
pregunta del nivel siguiente: qué debe hacer el Estado como conjunto — porque los datos que ali-
mentan las decisiones publicas no viven en una entidad sino entre entidades, y ese «entre» es hoy
tierra de nadie. Siete componentes en tres planos, con la politica nacional de IA como cliente inme-
diato.
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Parte | — Sintesis

1. Resumen ejecutivo

Todo lo que esta serie ha documentado converge en un cuello de botella: los datos del Estado estan
gobernados —cuando lo estan— entidad por entidad, mientras las decisiones que importan
cruzan entidades. La focalizacion social cruza registros tributarios, de salud y de proteccién so-
cial; la seguridad cruza justicia y migracion; la politica nacional de IA presupone conjuntos de
datos que ninguna entidad posee completa. El resultado es conocido: cada cruce se negocia desde
cero, cada evaluacion reconstruye datos que el Estado ya tiene, y cada sistema de IA se entrena con
lo que consigue en lugar de con lo que corresponde.
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El Marco Enpath de gobernanza de datos gubernamentales organiza la respuesta en siete compo-
nentes sobre tres planos: el plano de direccion (rectoria con autoridad real; reglas comunes de cla-
sificacién y comparticién), el plano de infraestructura compartida (identificadores y registros ma-
estros; interoperabilidad como servicio con consulta registrada; calidad federada con medicién
publicada) y el plano de valor (espacios de datos sectoriales; conjuntos de datos listos para IA, con
ficha de origen y sesgos).

Dos decisiones de disefio definen el marco. Primera: la infraestructura compartida es un servicio,
no un mandato — las entidades la adoptan porque resuelve mas barato que la alternativa artesanal.
Segunda: el ciudadano audita — cada consulta entre entidades queda registrada y es consultable
por su titular.

1.1. El estado de los siete componentes, dieciséis meses después

Estado en marzo de

Componente Estado verificado en julio de 2026
2025
1- Rectoria y arquitectu- Incipiente: coordina- Sin cambio. Ninguna autoridad con poder de arbitrar conflictos de compar-
ra cién sin arbitraje ticion
2 - Reglas comunes Parciales: acuerdos Sin cambio de nivel, con instrumento nuevo disponible: acuerdo tipo de diez
caso a caso secciones publicado en abril de 2026, no adoptado
3 - ldentificadores y re- Heterogéneos Sin cambio
gistros maestros
4 - Interoperabilidad En crecimiento sin Sin cambio de nivel, ahora cuantificado: del orden de 29 entidades y 13
como servicio masa critica procesos°
5 - Calidad federada Inexistente como préc- Sin cambio

tica publicada

6 - Espacios sectoriales Embrionarios Sin cambio

7 - Datos listos para IA Sin ficha ni estandar Sin cambio, ahora medido: cero fichas publicas en dieciocho ministerios™

Tabla 1. Los siete componentes, marzo de 2025 contra julio de 2026. Fuente: Enpath, con las fuentes citadas.

Ningun componente cambié de nivel en dieciséis meses. Es el mismo resultado que la serie en-
cuentra en todas sus agendas, y aqui tiene una particularidad: el componente 4 si creci6 —hay mas
entidades conectadas que en marzo de 2025— pero el crecimiento ocurre dentro de la misma cate-
goria. Veintinueve entidades sobre una plataforma que en Estonia conecta del orden de mil organi-
zaciones y sostiene mas de tres mil servicios electrédnicos no es masa critica: es un piloto grande.

1.2. Lo que esta edicion aporta: la sentencia que resolvié el dilema

El marco plante6 el dilema central de la gobernanza de datos —federar o acumular— y lo resolvid
por argumento de diseflo, citando «la experiencia brasilefia de 2019» como advertencia. La verifi-
cacion encontro que el dilema tiene, desde 2022, una respuesta judicial en la region.

El decreto brasilefio de 2019 cre¢ el registro base del ciudadano y un comité central de gobernanza
de datos. La Orden de Abogados de Brasil lo demandd, y el Supremo Tribunal Federal lo juzgé en
pleno el 31 de agosto y el 1 de septiembre de 2022: acogi6é parcialmente la demanda, dio al decreto
una interpretacion conforme a la Constitucion, declar6 inconstitucional su articulo 22 con efec-
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tos prospectivos, y exigié que la inclusion de nuevos datos en la base integradora y la eleccion de
las bases tematicas sean precedidas de justificaciéon formal, previa y detallada, con medidas de

seguridad compatibles con los principios de la ley general de proteccién de datos'.

La consecuencia para este marco es directa y fortalece su componente 2. La regla que el marco
proponia por disefio —«se comparte el dato necesario, para el propdsito declarado»— tiene prece-
dente constitucional en la mayor jurisdiccion de la regién. No es una preferencia metodolégica de
Enpath: es lo que un tribunal supremo latinoamericano exigié al Estado que mas lejos habia
llegado en integracién de datos.

2. Hallazgos principales

H1. Ningun componente cambid de nivel en dieciséis meses. Es el hallazgo de continuidad mas ni-
tido de la serie: un marco publicado en marzo de 2025 describe en julio de 2026 exactamente el
mismo Estado. Confianza: media-alta (valoracion cualitativa con fuentes verificadas por componente).

H2. El dilema federar-o-acumular tiene respuesta judicial en la region desde 2022, y el marco no
la usé. La sentencia brasilefia exige justificacion formal, previa y detallada para cada inclusién de
datos — el principio del componente 2, en sede constitucional. Es el argumento mas fuerte dispo-
nible para la agenda de datos de la region y estaba sin citar. Confianza: alta.

H3. Colombia tiene la infraestructura estonia y la usa como un piloto grande. Veintinueve entida-
des y trece procesos sobre X-Road, la misma tecnologia que en Estonia conecta del orden de mil
organizaciones con mas de tres mil servicios. La brecha es de rectoria, no de plataforma — el com-
ponente 1, que sigue sin arbitraje. Confianza: media-alta (cifras de fuentes institucionales, con la
limitacion de fecha del §15.5).

H4. El componente 7 esta en cero medido, no en cero estimado. Dieciocho ministerios, ninguna fi-
cha publica de sistema, ningtn inventario de datos publicado. Los sistemas de IA del Estado co-
lombiano se entrenan y operan con datos cuya procedencia, base legal y sesgos conocidos nadie
puede consultar. Confianza: alta.

H5. El instrumento del componente 2 existe desde abril de 2026 y no ha sido adoptado. El acuerdo
tipo de diez secciones, los tres patrones técnicos y la ruta de sesenta dias se publicaron; ninguna
entidad los ha adoptado. El marco ya no puede atribuir el vacio a la ausencia de instrumento. Con-
fianza: alta.

Heé. El «solo una vez» europeo es una obligacion acotada por procedimiento, no un derecho gene-
ral — y esa precision lo hace mas replicable, no menos. Veintitin procedimientos listados con obli-
gacion de interoperar es un disefio que una rectoria latinoamericana puede copiar con una resolu-
cién. Confianza: alta.

H7. La ficha de datos sigue sin existir en ninguna jurisdiccion como estandar publicado, y el
aplazamiento europeo le dio dieciséis meses mas de ventana. El primer pais que publique una fi-
cha estandar de conjuntos de datos para IA fijard el formato regional. Confianza: media-alta.
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3. Por qué importa

Tres decisiones inmediatas dependen de este marco. Para el Gobierno nacional: como implemen-
tar el eje de datos de la politica nacional con arquitectura y no solo con proyectos. Para las
entidades cabeza de sector: qué exigir y qué ofrecer en los espacios de datos de su dominio. Para
los equipos de IA de cualquier entidad: qué debe acompariar a un conjunto de datos para que en-
trenar con él sea defendible ante la autoridad de datos, los jueces y el estandar internacional.

Y una razén de peso juridico. La sentencia brasilefla de 2022 convirtid lo que era una buena practi-
ca en un estandar de exigibilidad constitucional en la regién: un Estado que integre datos sin justi-
ficacién formal, previa y detallada de cada inclusién tiene, desde entonces, un precedente adverso
citable en su contra. La ficha del componente 7 y el acuerdo tipo del componente 2 dejaron de ser
recomendaciones de gestion y pasaron a ser gestion de riesgo juridico.

Parte Il — Contexto

4. Antecedentes: del marco de entidad al marco de Estado

El marco de mayo de 2024 resolvi6 la gobernanza de datos dentro de una entidad: propiedad, cali-
dad, ciclo de vida, salvaguardas. Este resuelve el nivel siguiente, y la razén del salto es empirica:
las decisiones publicas que importan cruzan entidades, y ese cruce no tenia duefio.

Fuente Qué aporta

Marco de gobernanza de datos de entidad (mayo Las salvaguardas que cruzan los tres planos de este marco
de 2024)

Diagndstico de fragmentacion y del eslabon del La evidencia del costo de no compartir bien

uso (abril y julio de 2024)

Catdlogo de fallas (junio de 2024) Los casos donde el cruce sin propésito acotado produjo dano

Incidente de concentracion de proveedor El costo de la custodia concentrada

(septiembre de 2023)

Uruguay Demostracion de que la interoperabilidad gobernada funciona a escala lati-

noamericana

Brasil La advertencia sobre comparticion sin salvaguardas proporcionales —y, des-
de 2022, la sentencia que la resolvié

Estonia Dos décadas de «solo una vez» con registro auditable por el ciudadano
Unién Europea La secuencia proteccién — gobernanza — espacios de datos — requisitos de
datosen |A

Tabla 2. Los cuerpos de experiencia que el marco integra. Fuente: Enpath.
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5. El contexto de marzo de 2025, y lo que ocurrié después

Fecha Hecho Relevancia para el marco
14 de febrero de Politica nacional de IA aprobada, con eje de datos e infraes- El vehiculo de implementacion que el
2025 tructura marco identificé

Septiembre de
2025

Reglamento peruano de IA publicado, con transparencia
algoritmica escalonada

Primer instrumento regional con fechas
sectoriales

Noviembre de
2025

Scorecard de compra: la ficha de datos exigida en 2 de 14
procesos aplicables

Primera medicién del componente 7 por
via contractual

Febrero-marzo de
2026

Benchmark e indice: dimensién de datos con mediana 2; cero
fichas publicas

La medicién de los componentes 3,4y 7

Abril de 2026 Informe de intercambio de datos: acuerdo tipo, tres patrones,

ruta de sesenta dias

El componente 2 y el 4, desarrollados en
instrumentos

Junio-julio de
2026

Aplazamiento europeo del régimen de alto riesgo a diciembre
de 2027

Mueve la fecha del articulo 10, no su con-
tenido

Tabla 2. Lo que ocurrié después de marzo de 2025. Fuente: Enpath, con las fuentes primarias citadas.

6. Marco normativo aplicable

Instrumento

Régimen colombiano de pro-
teccion de datos personales

Circular Externa 002 del 21
de agosto de 2024

Ley de transparencia y acce-
so a la informacion

Marco de interoperabilidad
y servicios ciudadanos digi-

tales

Plan Nacional de Infraes-
tructura de Datos (2021)

Politica nacional de IA
(2025), eje de datos

Sentencia brasileia ADI
6.649 (2022)

Reglamento (UE) 2018/1724

Qué habilita

Principios de finalidad, proporcionalidad y seguridad

Test de idoneidad, necesidad, razonabilidad y proporcionalidad
en sentido estricto para datos personales en sistemas de |A; reco-

mendacion de estudios de impacto5

Publicidad como regla

La plataforma (X-Road) y sus condiciones de vinculacion

Antecedente de politica de datos

El vehiculo de implementacion

Estandar constitucional regional: justificacién formal, previa 'y
detallada por inclusién de datos'

Obligacion de interoperar en veintitin procedimientos6

¢(Exige alguno de los siete
componentes?

Indirectamente el componen-
te 2; no impone forma

Fundamenta el componente

7 (ficha de datos) y el 2
(campos minimos)

Habilita publicar fichas y re-
gistros; no los exige

Habilita el componente 4; no
lo obliga

No vinculante por si mismo
No, todavia: es la decision
pendiente

Refuerza el componente 2
con precedente judicial

Modelo replicable del
componente 4

Tabla 3. El marco aplicable frente a los siete componentes. Fuente: Enpath, con las fuentes primarias citadas.

La lectura es la de siempre en esta serie, con un matiz nuevo. El fundamento esta completo y la
exigencia de forma no existe: ninguna norma colombiana obliga hoy la rectoria con arbitraje, el
acuerdo tipo, el registro de consultas ni la ficha de datos. El matiz: desde 2022 hay un precedente
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ENPATH

constitucional regional que hace juridicamente arriesgado el camino contrario — integrar sin jus-

tificar cada inclusién.

Parte lll — El marco

Marco Enpath de gobernanza de datos gubernamentales - Siete componentes en tres planos

Plano de direccion

1. Rectoria y arquitectura
Autoridad de datos del Estado;

reglas y arbitraje entre entidades

Plano de infraestructura compartida

2 - Identificadores y
registros maestros

Persona, empresa, predio,
territorio: una sola verdad

Plano de valor

6 - Espacios de datos sectoriales

Salud, proteccion social, territorio:
gobernanza por dominio con reglas del plano comun

«solo una vez»; consulta registrada

4 - Reglas comunes

Clasificacién, comparticion,
acuerdos tipo y bases legales

3 - Interoperabilidad

como servicio 5 - Calidad federada

Estandares comunes;
medicion por dominio publicada

Plataforma estatal; principio

7 - Datos listos para IA

Conjuntos gobernados para entrenar y operar;
trazabilidad exigible a los sistemas (eje 2 del CONPES 4144)

Salvaguardas transversales: proteccion de datos, seguridad, ética y ciclo de vida
(marco de entidad, mayo de 2024) aplicadas en los tres planos

Figura 1. Siete componentes en tres planos. Fuente: Enpath.

7. Plano de direccidn: rectoria y reglas comunes

1 - Rectoria y arquitectura. Una autoridad de datos del Estado con tres poderes que hoy nadie tiene
completos: fijar estandares obligatorios, arbitrar conflictos de comparticion entre entidades y cer-
tificar cumplimiento. Puede construirse sobre institucionalidad existente, pero requiere lo que las
comisiones no dan: decisiones vinculantes y un responsable identificable.

El estado verificado: sin cambio desde marzo de 2025. Y el diagndstico se afilé con la evidencia
posterior: el informe de abril de 2026 identificé la rectoria con capacidad de arbitrar como el ter-
cer supuesto —y el mas fragil— de su ruta de sesenta dias. Sin arbitro, los plazos de cualquier
intercambio dependen de la buena voluntad de dos oficinas juridicas.

2 - Reglas comunes. El derecho de la comparticion, estandarizado: clasificacion de la informacién,
acuerdos tipo de intercambio (finalidad, base legal, campos, vigencia, registro) y el principio de
proporcionalidad — se comparte el dato necesario, no la base completa.
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El estado verificado: el instrumento existe desde abril de 2026 —acuerdo tipo de diez secciones,
cada una diseflada contra un error documentado— y no ha sido adoptado por ninguna entidad. El
componente ya no carece de contenido; carece de decisién.

8. Plano de infraestructura compartida

3 - Identificadores y registros maestros. Una sola verdad sobre persona, empresa, predio y territo-
rio, con custodio designado por registro y obligaciéon de las deméas entidades de consumirla en
lugar de duplicarla.

4 - Interoperabilidad como servicio. La plataforma estatal como utilidad: catalogo de servicios de
consulta, «solo una vez» como servicio al ciudadano, y cada transaccion registrada, con el registro
consultable por el titular.

El estado verificado, ahora con cifras: Colombia adopté X-Road —la misma tecnologia de base que

Estonia— con del orden de veintinueve entidades y trece procesos®. Estonia, sobre la misma tecno-
logia, conecta del orden de mil organizaciones directamente, ofrece mas de tres mil servicios elec-
trénicos y cursa entre dos mil doscientos y tres mil millones de consultas anuales, de las cuales

aproximadamente el 3 % las inicia el propio ciudadano consultando quién accedié a sus datos®.

Ese 3 % es la cifra mas importante del componente 4 y la més ignorada: no mide adopcion tecnolé-
gica, mide el ejercicio efectivo de un derecho. Es lo que convierte el registro de consultas de una
bitacora técnica en un instrumento de control democratico.

5 - Calidad federada. Estdndares comunes de medicién (completitud, unicidad, vigencia), medi-
cién por dominio publicada y responsabilidad de correccidn en el dueiio del registro. La calidad no
se centraliza; se hace visible y exigible.

El estado verificado: inexistente como practica publicada, sin cambio.

9. Plano de valor

6 - Espacios de datos sectoriales. La gobernanza por dominio —salud, proteccion social, territorio
— donde las reglas comunes se instancian con los actores del sector: qué se comparte, para qué
usos, con qué comités de acceso.

7 - Datos listos para IA. Conjuntos gobernados para entrenamiento y operacion, cada uno con su fi-
cha: origen y base legal, caracteristicas y limitaciones, sesgos conocidos y no descartados, vigen-
cia y responsable. La ficha viaja con el dato, y su exigencia en contratos cierra el circuito. Campos
minimos en el Anexo A.
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Del registro administrativo a la decisién publica - Controles en cada eslabén

Registros Integracion Conjunto listo Entrenamiento Decision
administrativos =~ gobernada s para lA = u operacion P publica
dueno y calidad identificadores maestros; ficha del dato: origen, trazabilidad pactada supervision y registro
medida (D2) acuerdos escritos sesgos, vigencia (clausulas 2 y 4) (protocolos)

Fuente: Enpath. La calidad del ultimo eslabon no puede superar la del primero

Figura 2. Del registro administrativo a la decision publica: controles en cada eslabon. Fuente: Enpath.

El estado verificado del componente 7: cero. El indice de marzo de 2026 no encontré una sola ficha
publica de sistema en los dieciocho ministerios; el scorecard de noviembre de 2025 encontré la
ficha de datos exigida en 2 de 14 procesos donde aplicaba. El componente que la politica nacional
de IA vuelve inmediato es el que esta mas lejos.

10. Las dos decisiones de disefo

10.1. La infraestructura compartida es un servicio, no un mandato

Las entidades adoptan la plataforma porque resuelve méas barato que la alternativa artesanal. La
experiencia estonia y uruguaya muestra que la adopciéon por conveniencia supera a la adopcién
por circular.

Lo que la evidencia posterior obliga a matizar. Colombia lleva afios con la plataforma disponible y
veintinueve entidades conectadas. Si la adopcién por conveniencia fuera suficiente, la cifra seria
otra. La decision de disefio sigue siendo correcta y es insuficiente por si sola: el servicio tiene que
ser bueno y alguien tiene que arbitrar cuando dos entidades no se ponen de acuerdo — que es el
componente 1, y sigue sin existir. Es la leccién que la §11.2 desarrolla.
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10.2. El ciudadano audita — y ahora hay una sentencia que lo respalda

Figura 5 - Federar contra acumular: el dilema que una sentencia resolvié en la region

ACUMULAR - base integradora FEDERAR - consulta registrada
Un repositorio central recibe datos Cada registro permanece con su titular.

de mlltiples registros tematicos. La capa de intercambio autentica y registra
El propésito se declara una vez, al crear la base; cada consulta, con propésito declarado

cada inclusién posterior no vuelve a justificarse. y rastro consultable por el ciudadano.

LA LECCION JUDICIAL: Brasil, Accién Directa de Inconstitucionalidad 6.649 (2022)

El Supremo Tribunal Federal dio al decreto de 2019 —que cred el registro base del ciudadano— una interpretacién conforme a la Constitucion,
declard inconstitucional su articulo 22 con efectos prospectivos, y exigié que la inclusién de nuevos datos y la eleccién de las bases tematicas
sean precedidas de justificacién FORMAL, PREVIA Y DETALLADA, con medidas de seguridad compatibles con la ley de proteccién de datos.

Es, en sede constitucional, el mismo principio del componente 2 de este marco: se comparte el dato necesario, para el propdsito declarado.

Fuentes: Decreto 10.046 de 2019 de Brasil; Supremo Tribunal Federal, ADI 6.649, juzgada en pleno el 31 de agosto y el 1 de septiembre de 2022, promovida por el Consejo Federal de la Orden de Abogados de Brasi

Figura 5. Federar contra acumular: el dilema que una sentencia resolvid en la region. Fuentes: Decreto
10.046 de 2019 de Brasil; Supremo Tribunal Federal, ADI 6.649 (2022).

El marco sostuvo que la resistencia legitima a compartir datos entre entidades se responde con ar-
quitectura y no con renuncia: comparticiéon con propdsito declarado, consulta registrada y titular
que puede ver quién consult6 qué.

El precedente que lo respalda. En Brasil, el decreto de 2019 creo el registro base del ciudadano y el
comité central de gobernanza de datos; la Orden de Abogados lo demandé; y el Supremo Tribunal
Federal, en pleno el 31 de agosto y el 1 de septiembre de 2022, resolvié: interpretacion conforme a
la Constitucion, articulo 22 declarado inconstitucional con efectos prospectivos, y exigencia de
que la inclusion de nuevos datos en la base integradora y la eleccion de las bases teméticas sean
precedidas de justificacion formal, previa y detallada, con medidas de seguridad compatibles con

los principios de la ley general de proteccién de datos'.
Tres lecturas para este marco.

Primera: el principio del componente 2 tiene rango constitucional en la region. «Se comparte el
dato necesario, para el proposito declarado» dejé de ser una recomendacioén de gobernanza y paso
a ser 1o que un tribunal supremo exigio.

Segunda: la sentencia no prohibié integrar — exigio justificar. Es exactamente la distincion que el
marco hace entre federar y acumular. No hay un mandato de no compartir; hay un mandato de
declarar el propésito de cada inclusién, antes y en detalle.

Tercera, y es la mas 1til para una rectoria: la sentencia describe el estandar de suficiencia que un
acuerdo tipo debe satisfacer. Un instrumento de comparticiéon que no permita reconstruir la justi-
ficacién previa de cada campo incluido no cumple ese estdndar — y el acuerdo tipo de abril de
2026, con su seccién de finalidad declarada y su seccién de campos minimos justificados uno por
uno, esta construido para cumplirlo.

10
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Parte IV — La evidencia

11. Los siete componentes, dieciséis meses después

11.1. La fotografia comparada

Figura 3 - Dieciséis meses después: ningin componente del marco cambié de nivel

Estado en marzo de 2025

3 - operando - M Estado en julio de 2026 (verificado)

29 entidades,
13 procesos

2 - parcial =

acuerdo tipo
publicado (abr. 2026), avances en intercambios
sin arbitraje no adoptado identidad digital bilaterales

1 - incipiente -
sin practica 0 fichas pliblicas
publicada (GIA, mar. 2026)
! !
y

0 - inexistente — T T T u T
1 Rectoriay 2 Reglas 3 Ider 4-1r 5 - Calidad 6 - Espacios de datos 7 - Datos listos
arquitectura comunes registros maestros como servicio federada sectoriales para IA

Fuente: valoracion de Enpath con las fuentes del informe. La interoperabilidad crecié en adopcion sin cambiar de nivel; el componente 7 sigue en cero, confirmado por el Indice de gobernanza de marzo de 2026 (cero fichas publicas de sistemas en dieciocho ministerios)

Figura 3. Dieciséis meses después: ningun componente del marco cambio de nivel. Fuente: valoracion de
Enpath con las fuentes del informe.

Figura 6 - El componente 7 en cinco nimeros: dieciséis meses después de proponerlo

2 dic.
2027

fichas publicas de conjuntos
de datos de IA en dieciocho
ministerios (mar. 2026)

nueva fecha del articulo 10 europeo
(datos de sistemas de alto riesgo)
tras el aplazamiento de 2026

registros publicos de sistemas entidades usando la plataforma procesos en interoperacion
de IA en la region (jul. 2026) de interoperabilidad colombiana sobre esa plataforma

Fuentes: indice Enpath de gobernanza de IA (marzo de 2026); verificacion documental de Enpath sobre registros regionales; Agencia Nacional Digital y MinTIC de Colombia; Digital Omnibus sobre IA de la Unién Europea

Figura 6. EL componente 7 en cinco niimeros. Fuentes: Indice Enpath de gobernanza (marzo de 2026); veri-
ficacion documental de Enpath; Agencia Nacional Digital y MinTIC; Digital Omnibus de la Union Europea.

La Tabla 1 lo resume y la Figura 3 lo exhibe: siete componentes, cero cambios de nivel. Conviene
sefialar qué hace ese resultado distinto del de otros informes de la serie. En la agenda de compra o
en la de gobernanza ministerial, la ausencia de avance se explica por la ausencia de instrumentos
exigibles. Aqui no: la infraestructura del componente 4 existe y esta pagada, y el instrumento del
componente 2 se publicé en abril de 2026. El vacio no es de medios.
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11.2. Lo que la brecha con Estonia ensena sobre el componente 1

Figura 4 - Misma tecnologia, distinta arquitectura institucional

Cobertura (escala logaritmica) Lo que separa a las dos

10.000 = WM Estonia (X-Road desde 2001) 2.200-3.000 millones

B Colombia (X-Road, adopcion en curso) 3.000

consultas anuales cursadas en Estonia

1.000

1.000 = ~3 0,
§ Egnlél,a el propio ciudadano: el registro
de consultas como derecho ejercido

SE\ eg‘;grgtﬁ%g ?o%o servicio»:
la plataforma existe en ambos paises

100 =

Componente 1

«rectoria con arbitraje»: la diferencia real

1- T
Organizaciones Servicios o
conectadas procesos

Fuentes: e-Estonia / RIA; Agencia Nacional Digital y MinTIC de Colombia (iiltimo reporte publico localizado). Colombia adopté X-Road, la misma tecnologia de base: la brecha no es de plataforma sino de las reglas que la plataforma no trae consigo.

Figura 4. Misma tecnologia, distinta arquitectura institucional. Fuentes: e-Estonia / RIA; Agencia Nacional
Digital y MinTIC de Colombia.

Indicador Estonia Colombia
Tecnologia de intercambio X-Road, desde 2001 X-Road
Organizaciones conectadas Del orden de 1.000 directamente; 50.000 indirecta- Del orden de 29 entidades
mente
Servicios o procesos Mas de 3.000 servicios electrénicos 13 procesos
Consultas anuales 2.200-3.000 millones Sin cifra publica comparable
Consultas iniciadas por el ciuda- ~3 % del total No habilitado como servicio ciuda-
dano dano
Rectoria con arbitraje Si, con dos décadas de continuidad No

Tabla 4. La misma plataforma en dos administraciones. Fuentes: e-Estonia / RIA2; Agencia Nacional Digital y MinTICS.

La conclusion metodoldgica es la mas importante de esta edicion para una rectoria de datos.
Cuando la brecha es de plataforma, la politica correcta es invertir. Cuando la brecha es de reglas y
arbitraje, invertir mas en plataforma no mueve el indicador — y produce el fenémeno que esta se-
rie documenta en todas sus agendas: capas bajas financiadas y capas altas vacias.

Colombia import6 la tecnologia que sostiene la interoperabilidad mas avanzada del mundo. Lo que
no se importa es el componente 1: veinte afios de una autoridad con poder de decidir cuando dos
entidades no se ponen de acuerdo.

11.3. El componente 2, desarrollado y no adoptado

El informe de abril de 2026 desarrollé las reglas comunes de comparticiéon en tres instrumentos
operativos: el acuerdo tipo de diez secciones, cada una disefiada contra un error documentado; los
tres patrones técnicos —consulta en linea, lote periddico gobernado, espacio sectorial— con la
exclusién explicita de la transferencia de base completa; y la ruta de sesenta dias para convertir un
intercambio nuevo en operacion registrada.

Estado a julio de 2026: publicados, no adoptados. Lo relevante para este marco es que el compo-
nente 2 cambi6 de naturaleza sin cambiar de nivel: antes de abril de 2026 el vacio era de instru-
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mento; después, es de decision. Una rectoria que quiera adoptar reglas comunes de comparticién
ya no tiene que redactarlas.

11.4. Lo que el componente 7 significa para la politica nacional de IA

El marco advirti6, en marzo de 2025, que sin conjuntos gobernados «las acciones de adopcién de IA
produciran sistemas entrenados con datos fragmentados — la receta de los sesgos documentados».
Dieciséis meses después:

- Cero fichas publicas de sistema en dieciocho ministerios (indice, marzo de 2026).

+ 2 de 14 procesos de compra con ficha de datos exigida (scorecard, noviembre de 2025).

- Cero registros publicos de sistemas de IA en la region.
La advertencia no se corrigio: se confirmd. Los sistemas de IA que operan hoy en el Estado colom-
biano se alimentan de datos cuya procedencia, base legal, limitaciones y sesgos conocidos no cons-

tan en ningtin documento publico. Es exactamente la condicidon que el marco describié como «la
receta», y ahora esta medida.

12. Analisis econdmico y comparacion internacional

12.1. El argumento econdémico, revisado

Comparacion Argumento Estado de la evidencia

Costo de duplica- Cada entidad que mantiene Sostenido, con la advertencia de que las cifras estonias de ahorro provie-
cién contra regis- su version de «persona» paga  nen de otro contexto y se usan como direccién, no como proyeccién

tro maestro captura, correccién y conci-

liacién a perpetuidad

Costo de Cada evaluacion paga la re- Sostenido y corroborado externamente: la comisién econdmica regional
evaluacion sin da- construccion de datos que el concluyd que la informacién de los sistemas de monitoreo y evaluacién no
tos contra con da- Estado ya tiene se usaba en presupuestacion ni en mejora de programas

tos

Costo del sesgo El precio de descubrir en el Sostenido, con magnitud documentada: el caso neerlandés de las asigna-
descubierto tarde escandalo lo que la ficha ha- ciones familiares produjo al menos treinta y cinco mil familias acusadas in-
contra la ficha bria declarado en el disefio debidamente, mas de dos mil nifos separados de sus hogares y un esque-
temprana ma de compensacion estimado en el orden de catorce mil millones de euros

Tabla 5. El argumento econdmico, revisado. Fuente: Enpath, con las fuentes citadas.

Y un cuarto argumento, de naturaleza juridica y no econémica: desde la sentencia brasilefia de
2022, integrar sin justificacion previa y detallada por inclusion es un riesgo litigioso documentado
en la mayor jurisdiccién de la regién. El costo de la ficha y del acuerdo tipo compite ahora, no con
la comodidad, sino con la contingencia judicial.
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12.2. Los referentes, revisados

Referen- ; .
Qué valida

te

Estonia La arquitectura federada con regis-
tro auditable y la adopcidn por con-
veniencia

Unidn La secuencia normativa completa y

Europea la gobernanza federada por
espacios de datos

Uruguay Que la interoperabilidad gobernada
no exige el PIB de Estonia: exige
rectoria estable

Brasil La advertencia sobre acumulacién
sin salvaguardas

Estado en julio de 2026

Vigente; su leccién menos citada — veinte afos de continuidad institucional —
es el componente 1

Reglamento de gobernanza de datos aplicable desde septiembre de 2023; el
«solo una vez» instrumentado en veintiin procedimientose; el articulo 10 de IA
aplazado a diciembre de 2027’

Vigente como referencia institucional; sin cifras publicas actualizadas compa-

rables

Estandar exigible: la sentencia de 2022 la convirtié en criterio constitucional
citable (§10.2)

Tabla 6. Los referentes internacionales, revisados. Fuente: Enpath.

= 7

Parte V — Prospectiva y decision

13. Riesgos, revalorados

Figura 7 - Matriz de riesgos, revalorada

critico
o
o
@
i
(%]
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)
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o mayor
o
o
©
o)
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o
©
N
C
% moderado -
=
@
Q
o
()
o
o
o
2 4
) menor
o
o
3]
@
a
E
marginal -

I I
muy baja baja

R1 La base Unica R2 Rectoria
disfrazada sin dientes

. R5 Copias hist6ri R3 Infraestructura
sin inventario sin adopcion

R4 La ficha como
formulario

I I T
media alta muy alta

Probabilidad, revalorada con la evidencia de 2026

Fuente: Enpath. R2 y R3 suben a «muy alta» porque la medicion los confirmd: la rectoria sigue sin arbitraje y la plataforma sigue con veintinueve entidades.

Figura 7. Matriz de riesgos, revalorada. Fuente: Enpath.
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Valora- Valora-
Id Riesgo cioén ori- cion Fundamento
ginal 2026
R1 La base uUnica disfrazada: imple- Riesgo Media / La probabilidad baja porque la sentencia brasilefa encarece ju-
mentar «integraciéon» como acu- mayor critico ridicamente esa ruta; el impacto sigue siendo critico
mulacidn centralizada sin propé-
sito ni registro
R2  Rectoria sin dientes: una autori- Enuncia- Muy Confirmado. Dieciséis meses después no existe arbitraje, y el
dad que coordina sin arbitrar do alta/ informe de abril de 2026 lo identificé como el supuesto mas
critico fragil de su ruta
R3 Infraestructura sin adopcién: pla- Enuncia- Muy Confirmado y cuantificado: veintinueve entidades sobre una
taformas que las entidades ro- do alta/ plataforma disponible desde hace anos
dean con integraciones artesana- mayor
les
R4  La ficha como formulario Enuncia- Media / No verificable: no hay fichas que puedan degradarse en formu-
do modera-  lario
do
R5 Copias histéricas sin inventario No con- Alta/ Riesgo nuevo. El informe de abril de 2026 documentd que nin-
templa- mayor guna entidad inventaria sus copias de datos; el incidente de
do concentracion de proveedor de 2023 mostré que el Estado no

conoce su superficie de exposicion

Tabla 7. Riesgos, revalorados. Fuente: Enpath.

14. Recomendaciones

14.1. Para el Gobierno nacional

1. Cree la rectoria con arbitraje por decreto, sobre la coordinacion existente, con responsable na-
cional de datos y decisiones vinculantes en plazo cierto. Es el componente que desbloquea los
demas y el que dieciséis meses de evidencia sefialan como el cuello de botella real.

2. Adopte el acuerdo tipo como plantilla obligatoria de todo intercambio nuevo. El instrumento
existe desde abril de 2026: la decisién pendiente es de adopcién, no de redaccién.

3. Publique la lista de los veinte tramites obligados a interoperar, con plazo — la adaptacién co-
lombiana del disefio europeo de veintiun procedimientos, que es un ejercicio de andlisis y no
una inversion.

4. Declare los registros maestros de persona y predio, con custodio, calendario y prohibicién
gradual de duplicacién.

5. Exija la ficha de datos en toda compra de IA desde ya, por via contractual, y publiquela junto
con el registro de sistemas. Los campos minimos estan en el Anexo A.

14.2. Para las entidades

Encienda el registro de consultas ciudadano sobre la plataforma existente. Es la entrega de con-
fianza mas barata de la agenda digital, la referencia estonia demuestra que el uso aparece cuando
la oferta existe (=3 % de las consultas), y ninguna administraciéon de América Latina lo ha hecho.
La primera que lo encienda define el estandar regional.
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14.3. Para las oficinas juridicas

Incorpore el estandar de la sentencia brasilefia a su criterio de revision de cruces de datos: ;existe
justificacién formal, previa y detallada de la inclusion de cada campo? Es un precedente de otra ju-
risdiccién y por tanto no vinculante en Colombia, pero describe el estdndar de suficiencia que un
tribunal constitucional latinoamericano consideré exigible, y ninguna oficina juridica deberia
querer estar del lado equivocado de esa linea.

14.4. Para laregion

Los dos entregables comunes propuestos en marzo de 2025 siguen sin ejecutarse y siguen costando
lo mismo: un acuerdo tipo regional de intercambio —que ya existe redactado desde abril de 2026 y
solo requiere adaptacion de referencias normativas— y una ficha estandar de conjuntos de datos
para IA, que ningun pais tiene. El liderazgo cuesta un documento y compra una década de conver-
gencia.

15. Metodologia, calidad de la evidencia y limitaciones

15.1. Objetivo y preguntas

Objetivo. Formular la arquitectura de gobernanza de datos que el Estado necesita como conjunto,
mas alla de la gobernanza por entidad, con la politica nacional de IA como cliente inmediato.

Preguntas. (i) ;Qué componentes exige gobernar los datos entre entidades? (ii) ;Cémo se resuelve
el dilema entre federar y acumular? (iii) ¢Qué debe acompailar a un conjunto de datos para que
entrenar con él sea defendible? (iv) (nueva) ;:Cambid algin componente en dieciséis meses? (V)
(nueva) ;Qué aporta la jurisprudencia regional al disefio?

15.2. Disefo

Marco elaborado con corte al 31 de marzo de 2025 y ampliado en julio de 2026. Integra el marco de
entidad de mayo de 2024 y la evidencia de la serie con la experiencia internacional documentada y
el texto de la politica nacional. Los siete componentes son disefio propio.

Lo nuevo de esta edicion: la verificacion del estado de cada componente contra las mediciones de
2025-2026; la incorporacion de la sentencia brasilefia como estandar regional; la cuantificacién de
la brecha de interoperabilidad; y la revaloracién de riesgos.
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15.3. Calidad de la evidencia

Nivel Definicién Aplicado a

A Documento oficial pri- Sentencia ADI 6.649 y decreto de 2019 de Brasil; Circular Externa 002 de 2024; Reglamento
mario (UE) 2018/1724; Digital Omnibus; politica nacional de IA

A Mediciéon documental Cero fichas publicas (indice, marzo de 2026); ficha de datos en 2 de 14 procesos (scorecard,
primaria propia noviembre de 2025)

B Fuente institucional se- Cifras de adopcion de X-Road en Colombia; cifras de X-Road en Estonia (rangos entre fuen-
cundaria tes)

D Valoracién cualitativa El nivel de cada componente en 2025 y 2026 (Tabla 1, Figura 3); matriz de riesgos
estructurada

Dise- Formulacion propia Los siete componentes, los tres planos, la ficha del Anexo A

ho

Tabla 8. Escala de calidad de la evidencia. Fuente: Enpath.

15.4. Qué contaria como error de este informe

1. Si una rectoria con arbitraje se crea y los componentes 2 a 7 no avanzan en dieciocho meses, el
diagnoéstico del componente 1 como desbloqueador es incorrecto.

2. Sila adopcidén de la plataforma crece sustancialmente sin que exista arbitraje, la tesis de la §11.2
es falsa.

3. Si aparece una jurisdiccién latinoamericana con ficha estandar de conjuntos de datos para IA
anterior a esta publicacion, la afirmaciéon de vacio regional es errénea.

4. Si un cruce de datos estructurado conforme al acuerdo tipo es objetado judicialmente por insu-
ficiencia de justificacidn, el instrumento no satisface el estandar de la §10.2.

15.5. Limitaciones

El marco presupone continuidad institucional minima; su componente 1 requiere decision politi-
ca que ningun documento técnico sustituye.

Las estimaciones de retorno citadas provienen de contextos distintos (Estonia) y se usan como di-
reccién, no como proyeccién para Colombia.

Las cifras colombianas de adopcion de X-Road corresponden al ultimo reporte ptuiblico localizado
y pueden estar desactualizadas al alza. El argumento no depende de su precisién: entre veintinue-
ve entidades y, digamos, sesenta, la conclusién frente a las mil de Estonia es la misma.

Las cifras estonias difieren entre fuentes oficiales y divulgativas, particularmente el volumen
anual de consultas; se reporta el rango.

La sentencia brasilefia no es vinculante en Colombia. Se cita como estandar de suficiencia y pre-
cedente comparado de una jurisdiccion regional mayor, no como norma aplicable.

El nivel asignado a cada componente en la Tabla 1 es una valoracion cualitativa del equipo, no
una medicién con instrumento. Los componentes 4 y 7 si tienen cifras verificables; los demas, no.

17



Marco Enpath de Gobernanza de Datos Gubernamentales ENPATH

15.6. Sesgos declarados

1. Sesgo de disefio propio. Enpath propuso los siete componentes y evaltia su avance.

2. Sesgo de agenda. La serie sostiene que la ausencia de obligacién explica el estancamiento; el
marco lo asume en su diagnostico del componente 1.

3. Sesgo de disponibilidad en los referentes. Estonia, Unién Europea, Uruguay y Brasil son los ca-
sos mejor documentados; India se cita sin desarrollo.

4. Sesgo de novedad. Un marco que afirma vacios regionales tiene incentivo a no buscar exhausti-
vamente; la §15.4, punto 3, es el compromiso de corregir. Y hay evidencia de que el incentivo
opera: la sentencia brasilefia existia desde 2022 y el marco de 2025 no la cito.

16. Perspectivas y predicciones falsables

# Prediccion Coémo se falsea

P1 Ninguna entidad colombiana habilitara el registro de consultas ciudadano Si alguna lo habilita, se documentara como
(«vea quién consulto sus datos») antes de julio de 2027 el primer caso de la region

P2 Elcomponente 1 (rectoria con arbitraje) seguira sin crearse antes de julio de Si otro componente sube de nivel sin arbi-
2027, y ninglin otro componente cambiara de nivel mientras eso ocurra traje, la tesis del desbloqueador es falsa

P3 Ningun pais de América Latina publicara una ficha estandar de conjuntos de Si alguno la publica, fijara el formato
datos para IA antes de julio de 2027 regional y la prediccidn falla

P4 Laadopcién de X-Road en Colombia crecerd en nimero de entidades sin que Si la plantilla se adopta primero, el orden
aparezca una plantilla comun de acuerdo de intercambio causal supuesto se invierte

Tabla 9. Predicciones falsables. Fuente: Enpath.

17. Conclusion

Este marco se publicé en marzo de 2025 sosteniendo que los datos del Estado estan gobernados en-
tidad por entidad mientras las decisiones que importan cruzan entidades, y que ese «entre» es
tierra de nadie. Dieciséis meses después, ninguno de sus siete componentes cambié de nivel — y la
particularidad de este caso, frente a las demas agendas de la serie, es que el vacio ya no puede
atribuirse a la falta de medios.

La infraestructura del componente 4 existe y estd pagada: Colombia adopt6 X-Road, la misma tec-
nologia que en Estonia conecta del orden de mil organizaciones, ofrece méas de tres mil servicios y
cursa miles de millones de consultas anuales. La usa con veintinueve entidades y trece procesos. Y
el instrumento del componente 2 se publicé en abril de 2026 —acuerdo tipo de diez secciones, tres
patrones técnicos, ruta de sesenta dias— y no ha sido adoptado por nadie. E1 componente 2 cambio
de naturaleza sin cambiar de nivel: antes el vacio era de instrumento; ahora es de decision.

La brecha con Estonia, medida sobre la misma tecnologia, es el argumento mas limpio que este
marco puede ofrecer a una rectoria de datos: cuando la diferencia no esta en la plataforma, inver-
tir mas en plataforma no mueve el indicador. Lo que Colombia no importé junto con X-Road fue el
componente 1 — veinte afios de una autoridad con poder de decidir cuando dos entidades no se po-
nen de acuerdo. Y el informe de abril de 2026 lo confirm6 desde otro angulo: identificé la rectoria
con capacidad de arbitrar como el supuesto mas fragil de toda su ruta de implementacion.
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Hay una pieza juridica que el marco necesita y que conviene explicitar. El marco plantea el dilema
entre federar y acumular y lo resolvié por argumento de disefio, citando de pasada «la experiencia
brasilefia de 2019». Ese dilema tiene, desde 2022, una respuesta judicial en la mayor jurisdicciéon
de la region. El Supremo Tribunal Federal de Brasil, juzgando el decreto que cred el registro base
del ciudadano, dio interpretaciéon conforme a la Constitucién, declaré inconstitucional uno de sus
articulos con efectos prospectivos y exigié que la inclusiéon de nuevos datos y la eleccién de las
bases tematicas sean precedidas de justificacion formal, previa y detallada, con medidas de segu-
ridad compatibles con la ley de proteccion de datos.

Eso cambia el estatuto del componente 2. «Se comparte el dato necesario, para el propédsito decla-
rado» dejoé de ser una recomendacién de buena gobernanza y paso a ser lo que un tribunal supre-
mo latinoamericano consideré exigible. La sentencia no prohibié integrar: exigio justificar — que
es exactamente la distincién entre federar y acumular. Y describe, de paso, el estandar de
suficiencia que cualquier acuerdo tipo debe satisfacer para no ser objetable.

Queda, entonces, un marco cuyo diagnéstico se confirmé componente por componente, cuyos ins-
trumentos existen, cuya infraestructura estd instalada y cuyo principio central tiene ahora
respaldo constitucional regional. Lo tnico que no existe es la decision: una autoridad de datos que
pueda decidir un conflicto de comparticion entre dos ministerios. Dieciséis meses de evidencia
dicen que sin ella nada més se mueve, y que con ella casi todo lo demas ya esta listo para moverse.

Anexos

Anexo A. La ficha del conjunto de datos: campos minimos

Nuevo en esta edicion. El original enunci6 la ficha del componente 7 —«origen y base legal, carac-
teristicas y limitaciones, sesgos conocidos y no descartados, vigencia y responsable»— sin desarro-
llarla. Este anexo la desarrolla en campos diligenciables, exigibles por contrato desde el proximo
pliego.

Regla de uso: la ficha viaja con el dato. Se produce antes de entrenar u operar, se publica junto con
el registro del sistema, y se actualiza cuando el conjunto cambia.
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Bloque 1- Identificaciéon y procedencia

Campo
Denominacién
Entidad titular

Registros de origen

Fecha de corte

Periodicidad de actuali-
zacién

Contenido
Nombre del conjunto y version
Quién es responsable del registro de origen

De qué registros administrativos proviene
cada campo

A qué momento corresponden los datos

Cada cuanto se refresca

Bloque 2 - Base legal y propdsito

Campo

Base legal del trata-
miento

Propdsito declarado

Usos prohibidos

Andlisis de propor-
cionalidad

Contenido

Norma que habilita el tratamiento en origeny en
destino

Para qué decisién o sistema se usa

Qué no puede hacerse con este conjunto

Idoneidad, necesidad, razonabilidad y proporcio-
nalidad en sentido estricto

Bloque 3 - Caracteristicas y limitaciones

Campo

Poblacién cubierta

Subrepresentacion conoci-

da
Sesgos conocidos

Sesgos no descartados

Calidad medida

Para qué NO sirve

Contenido

Quién estd y quién no esta en el conjunto

Sesgos identificados, con su origen

ENPATH

Por qué

Sin version no hay trazabilidad

El componente 3 en la practica

La cadena que la Figura 2 describe

Decidir con datos vencidos es el error de la seccién 6
del acuerdo tipo

Por qué

Requisito del régimen de datos personales

El estandar de la sentencia ADI 6.649: justificacion
formal, previa y detallada

Contra el uso secundario silencioso

Exigencia de la Circular Externa 002 de 2024°

Qué grupos estan subrepresentados y en qué medida

Sesgos que no se han podido verificar — el campo que la mayoria de las fichas omite y el mas ho-

nesto

Completitud, unicidad y vigencia, con la fecha de medicién

Usos para los que el conjunto es inadecuado

Blogue 4 - Responsabilidad

Campo

Responsable de la ficha

Contenido

Cargo, no persona

Fecha de la ficha y de su ultima revisién —

Enlace al sistema o sistemas que lo usan

Cierra el circuito con el registro de algoritmos
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Nota de disefio. El campo «sesgos no descartados» y el campo «para qué NO sirve» son los que dis-
tinguen una ficha ttil de un formulario. Una ficha que solo declara lo verificado y lo adecuado no
informa nada al equipo que recibird el conjunto dentro de dos aflos; una que declara sus zonas
ciegas, si.

Anexo B. Lista de verificacion de la rectoria con arbitraje

Para evaluar si el componente 1 existe realmente o es una coordinacion con otro nombre. Si la res-
puesta a cualquiera de las tres primeras es «no», el componente 1 no existe.

Si/

# Pregunta No

1 ¢Puede la autoridad decidir un conflicto de comparticiéon entre dos entidades, sin que ninguna pueda desconocer la
decision?

2 ¢Tiene un responsable identificable por nombre o cargo, y no un comité colegiado sin voceria?

3 ¢Puede fijar estandares obligatorios de clasificacién, ficha y acuerdo, y no solo recomendaciones?
4  ;Tiene un plazo declarado para resolver una solicitud de arbitraje?

5 ¢Publica las decisiones de arbitraje, de modo que sirvan de precedente para casos analogos?

6 ¢Puede certificar el cumplimiento de una entidad, con efecto sobre algo que a la entidad le importe?

7  ¢Sobreviviria a un cambio de gobierno, o depende de la voluntad de un funcionario en particular?

Como usarla. Es la lista que una rectoria debe poder responder afirmativamente antes de que el
resto del marco tenga sentido. Y es también el diagndstico que explica por qué, en Colombia, «la
coordinacion existe» y el componente 1 no: la coordinacién puede reunir, convocar y recomendar;
no puede decidir.
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Anexo C. Glosario

Término

Rectoria con arbitraje
Registro maestro
Interoperabilidad
como servicio
Calidad federada

Espacio de datos sec-
torial

Ficha del conjunto de
datos

Federar
Acumular

Registro de consul-
tas

Solo unavez

Definicién operativa en este documento
Autoridad de datos con poder de decidir conflictos de comparticién entre entidades, no solo de coordinar

La fuente Unica de verdad sobre una entidad del mundo real (persona, empresa, predio), con custodio de-
signado

Plataforma estatal que expone consultas entre registros, con identificacion mutua y registro de cada
transaccion

Medicion de calidad por dominio, publicada, con responsabilidad de correccién en el duefo del registro
Gobernanza por dominio, con comité de acceso y reglas propias instanciadas de las reglas comunes
Documento que acompana a un conjunto: origen, base legal, limitaciones, sesgos, vigencia y responsable
(Anexo A)

Compartir mediante consultas registradas sobre registros que permanecen con su titular

Concentrar datos de multiples registros en una base integradora

Bitacora de cada consulta entre entidades, consultable por el titular del dato

Principio segun el cual el Estado no debe pedir al ciudadano un dato que ya posee; en la UE se
instrumenta como obligacidon de interoperar en procedimientos listados

Anexo D. indice de figuras y tablas

Figuras 1. Siete componentes en tres planos (§7) 2. Del registro administrativo a la decisién publica
(89) 2. Los componentes, marzo de 2025 contra julio de 2026 (§11.1) 3. Misma tecnologia, distinta
arquitectura institucional (§11.2) 4. Federar contra acumular: la sentencia que resolvio el dilema
(§10.2) 5. El componente 7 en cinco numeros (§11.1) 6. Matriz de riesgos, revalorada (§13)

Tablas 1. Los siete componentes, 2025 contra 2026 (§1.1) 2. Los cuerpos de experiencia que el mar-
co integra (§4) 3. Lo que ocurri6 después de marzo de 2025 (§5) 4. El marco aplicable frente a los
siete componentes (§6) 5. La misma plataforma en dos administraciones (§11.2) 6. El argumento
econdémico, revisado (§12.1) 7. Los referentes internacionales, revisados (§12.2) 8. Riesgos, revalo-
rados (§13) 9. Escala de calidad de la evidencia (§15.3) 10. Predicciones falsables (§16)
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Esta biblioteca.

23



Marco Enpath de Gobernanza de Datos Gubernamentales ENPATH

Notas

Enpath - Investigacion aplicada para decisiones publicas basadas en evidencia. Cada publicacién incluye su metodologia, sus fuentes

y sus limitaciones.

1. Supremo Tribunal Federal de Brasil, A¢do Direta de Inconstitucionalidade 6.649, promovida por el Consejo Federal de la Or-
den de Abogados de Brasil contra el Decreto 10.046 de 2019 —que reguld la comparticién de datos en la administracién pa-
blica federal, creé el Cadastro Base do Cidad&o y establecié el Comité Central de Gobernanza de Datos—. El pleno juzgé la
accién el 31 de agosto y el 1 de septiembre de 2022: acogié parcialmente las acciones, dio al decreto interpretacién
conforme a la Constitucidn, declaré inconstitucional su articulo 22 con efectos prospectivos, y establecié que la inclusién
de nuevos datos en la base integradora y la eleccién de las bases tematicas que componen el registro deben ser precedidas
de justificacién formal, previa y detallada, cumpliendo medidas de seguridad compatibles con los principios de la Ley
General de Proteccién de Datos Personales.

2. e-Estonia / Information System Authority (RIA). X-Road, en operacién desde 2001: del orden de mil organizaciones conecta-
das directamente y cincuenta mil indirectamente; mas de tres mil servicios electrénicos; volumen anual de consultas re-
portado entre dos mil doscientos y tres mil millones segtin la fuente; aproximadamente el 3 % de las consultas iniciadas di-
rectamente por ciudadanos. Las fuentes oficiales y divulgativas difieren en el volumen; se reporta el rango.

3. Agencia Nacional Digital y Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones de Colombia. La plataforma
de interoperabilidad del Estado colombiano, en el marco de los Servicios Ciudadanos Digitales, usa X-Road. El ultimo re-
porte publico localizado indica del orden de trece procesos en interoperacién y veintinueve entidades usando la
plataforma; la cifra puede estar desactualizada al alza (§15.5).

4. Indice Enpath de gobernanza de IA del sector publico, Colombia 2026 (marzo de 2026): dieciocho ministerios evaluados
sobre seis obligaciones verificables; ocho celdas demostradas de ciento ocho; cero fichas puiblicas de sistema y cero inven-
tarios de datos publicados en las variables correspondientes.

5. Superintendencia de Industria y Comercio de Colombia, Circular Externa 002 del 21 de agosto de 2024: lineamientos sobre
el tratamiento de datos personales en sistemas de inteligencia artificial. Exige que el tratamiento supere los criterios de
idoneidad, necesidad, razonabilidad y proporcionalidad en sentido estricto, y recomienda estudios de impacto de privaci-
dad.

6. Reglamento (UE) 2018/1724 relativo a la creacién de una pasarela digital anica: obliga al intercambio automatizado trans-
fronterizo de pruebas en veintiin procedimientos administrativos determinados, a través del Sistema Técnico de Solo Una
Vez, operativo desde 2023 y de conexion obligatoria para las autoridades en su ambito. No consagra un derecho subjetivo
general al «solo una vez».

7. Digital Omnibus on AI de la Unién Europea: adopcién por el Parlamento Europeo el 16 de junio de 2026 y por el Consejo el 29
de junio de 2026. Traslada las obligaciones de los sistemas de alto riesgo del Anexo III al 2 de diciembre de 2027 y las del
Anexo I al 2 de agosto de 2028, incluidas las exigencias de gobernanza de datos del articulo 10.
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