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Resumen
La adopción de la inteligencia artificial (IA) en la administración local enfrenta una paradoja crítica: la 
presión por la modernización choca con la incapacidad institucional, lo que deriva en una dependencia 
de soluciones comerciales opacas (vendor lock-in) que comprometen la soberanía pública. Este artícu-
lo aborda este «fallo de valor público» mediante un enfoque de design science research (DSR) y una 
revisión sistemática de la literatura (2018-2025). Como solución, se propone el modelo de soberanía 
algorítmica multinivel (MSAM), un marco de federalismo tecnológico en el que las entidades supramu-
nicipales despliegan infraestructura soberana (on-premise) y modelos de código abierto para servir a 
los municipios mediante una arquitectura platform as a service (PaaS). El modelo integra protocolos 
retrieval-augmented generation (RAG) para garantizar la trazabilidad normativa y la motivación del 
acto administrativo. Se concluye que la centralización de la complejidad técnica y la descentralización 
operativa permiten democratizar la IA avanzada, transformando el gasto corriente en inversión estruc-
tural y preservando la «reserva de humanidad» frente al vigente isomorfismo institucional.
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Introducción

La Administración Pública contemporánea se enfrenta a 
un momento disruptivo que trasciende las métricas tra-
dicionales de modernización administrativa. Como señala 
Agarwal (2018), no estamos ante una mejora incremental 
de los procesos burocráticos, sino ante un cambio de 
paradigma estructural que redefine la naturaleza misma 
del servicio público y la relación entre el Estado y la ciu-
dadanía. La irrupción de la inteligencia artificial (IA), y es-
pecíficamente de los modelos de lenguaje de gran tamaño 
(LLM) y la IA generativa (Androniceanu, 2024), promete 
desbloquear niveles de eficiencia y personalización hasta 
ahora inalcanzables. Sin embargo, esta promesa tecnoló-
gica aterriza de manera desigual sobre el territorio, exa-
cerbando las asimetrías preexistentes entre los grandes 
centros urbanos y las administraciones locales periféricas.

La reciente literatura académica ha comenzado a docu-
mentar una fractura preocupante: la desconexión opera-
tiva entre las ambiciosas estrategias nacionales de IA y la 
capacidad real de implementación en el ámbito local. Es-
tudios como los de Wadipalapa et al. (2024) en Indonesia 
o Khanal, Zhang y Taeihagh (2025) en China demuestran 

que, independientemente del régimen político o la latitud 
geográfica, los Gobiernos centrales tienden a diseñar 
políticas de IA «desde arriba», ignorando las severas 
limitaciones de infraestructura, presupuesto y capital hu-
mano que sufren los municipios. Esta desconexión genera 
un escenario de riesgo en el que la administración local, 
presionada por la necesidad de innovación, se ve abocada 
a adoptar soluciones tecnológicas precarias o éticamente 
cuestionables.

El presente artículo defiende que el modelo predominante 
de adopción de IA en el ámbito local –basado en la con-
tratación de software as a service (SaaS) a grandes cor-
poraciones tecnológicas– es insostenible. Si bien esta vía 
ofrece una implementación rápida, conlleva riesgos críti-
cos de «captura del regulador» y dependencia tecnológica 
(vendor lock-in), además de plantear interrogantes sobre 
la soberanía de los datos y la opacidad de los algoritmos 
empleados (Ulaşan, 2023; Datta, 2024). La utilización de 
sistemas de «caja negra» (black box) en los procedimien-
tos administrativos choca frontalmente con los principios 
de transparencia, motivación y explicabilidad que exige el 
derecho administrativo europeo (Cerrillo i Martínez, 2020; 
Monarcha-Matlak, 2021).

From institutional isomorphism to strategic autonomy: a 
multilevel governance model for algorithmic sovereignty in local 
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Frente a esta problemática, esta investigación propone un 
cambio de enfoque radical: del consumo pasivo de tecnolo-
gía a la construcción de capacidad institucional activa. En 
esta línea, se propone el modelo de soberanía algorítmica 
multinivel (MSAM), un marco teórico y práctico diseñado 
para ser desplegado por entidades supramunicipales de 
carácter provincial o regional. Este modelo se fundamenta 
en el despliegue de infraestructuras propias (on-premise), 
el uso exclusivo de modelos de código abierto y una ar-
quitectura de gobernanza que centraliza la complejidad 
técnica mientras descentraliza la utilidad administrativa.

Este trabajo tiene un doble objetivo. En primer lugar, 
realizar una revisión crítica y exhaustiva de la literatura 
científica (2018-2025) para identificar los fallos de merca-
do y de valor público inherentes a la adopción actual de la 
IA. En segundo lugar, detallar la arquitectura del modelo 
MSAM como una solución generalizable y escalable, capaz 
de mitigar la brecha digital institucional y garantizar lo 
que Berning Prieto (2023) denomina la «reserva de hu-
manidad» en la actuación administrativa. Mediante este 
análisis, aspiramos a proporcionar a los decisores públicos 
una hoja de ruta para transitar desde la «experimentación 
caótica» hacia una verdadera soberanía digital local.

1.	 Estado de la cuestión: riesgos 
sistémicos y barreras de entrada

Para comprender la necesidad de un nuevo modelo de 
gobernanza de la IA, es imperativo analizar primero las 
patologías que caracterizan el estado actual de la tec-
nología en el sector público. La literatura académica ha 
evolucionado desde un «tecno-optimismo» inicial hacia 
una fase de escrutinio crítico, centrada en la gobernanza, 
la ética y las capacidades organizacionales (Hernández 
Arvizu et al., 2025).

1.1.	 El isomorfismo institucional y la trampa  
del sensemaking

Uno de los hallazgos más relevantes es que la adopción 
de la IA no siempre responde a una lógica racional de 
coste-beneficio. Madan y Ashok (2024), en un estudio fun-
damental sobre la administración canadiense, utilizan la 
teoría del sensemaking (creación de sentido) para explicar 
cómo los trabajadores públicos interpretan los beneficios 
de la IA. Sus conclusiones son reveladoras: la percepción 

de utilidad de la IA está mediada por la presión de consul-
tores externos y por el deseo de legitimidad institucional.

Este fenómeno se alinea con la teoría del isomorfismo 
institucional: los ayuntamientos implementan chatbots 
o sistemas de análisis predictivo no porque hayan diag-
nosticado una necesidad interna clara, sino porque «es 
lo que hacen las administraciones modernas». Neumann, 
Guirguis y Steiner (2024) corroboran esto en un estudio 
comparado, y señalan que la presión de los pares y la dis-
ponibilidad de fondos para la digitalización actúan como 
impulsores más fuertes que la eficiencia operativa real.

El peligro de este isomorfismo es la adopción superficial. 
Como señalan Van Noordt y Tangi (2023), existe una distin-
ción crítica entre la capacidad para desarrollar (hacer un 
piloto vistoso) y la capacidad para implementar (integrar 
la IA en el flujo de trabajo real). Muchas administraciones 
locales caen en la trampa del «teatro de la innovación»: 
despliegan pilotos de IA que generan titulares de prensa, 
pero que, al carecer de una integración profunda con los 
sistemas de gestión de expedientes (back office) y de una 
gobernanza de datos sólida (Salvador Serna, 2021), aca-
ban siendo abandonados o infrautilizados.

1.2.	 El fallo de valor público: la eficiencia  
como enemiga de la equidad

La narrativa dominante de la industria tecnológica vende 
la IA como una herramienta de reducción de costes y ace-
leración de trámites. Sin embargo, la literatura académica 
advierte que la eficiencia técnica no es sinónimo de valor 
público. Schiff, Schiff y Pierson (2021) introducen el con-
cepto de «fallo de valor público» (public value failure, PVF) 
en el contexto de la IA. Mediante experimentos controla-
dos, demuestran que la ciudadanía percibe las decisiones 
automatizadas como menos justas y menos empáticas 
que las humanas, incluso cuando el resultado es idéntico.

Este hallazgo es crítico para el diseño de servicios locales. 
Si un ayuntamiento automatiza la concesión de ayudas 
sociales mediante un algoritmo de «caja negra» para 
ahorrar tiempo, pero el sistema carece de transparencia o 
sesga los resultados contra colectivos vulnerables, se pro-
duce una erosión de la confianza institucional que supera 
cualquier ahorro económico. Ulaşan (2023) profundiza en 
este «lado oscuro» de la IA, y alerta sobre cómo los sesgos 
presentes en los datos históricos de entrenamiento pue-
den perpetuar discriminaciones estructurales bajo una 
pátina de objetividad matemática.
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El modelo de IA que adopte una administración local no 
puede ser, por tanto, puramente utilitarista. Debe incor-
porar mecanismos de «justicia procedimental». Taylor et 
al. (2024) proponen revivir el concepto de «máxima parti-
cipación factible», argumentando que la democratización 
de la IA en el sector público requiere que los ciudadanos 
y los empleados públicos de base participen en el diseño 
de los sistemas, y no sean meros receptores pasivos de 
algoritmos diseñados en Silicon Valley.

1.3.	 La incompatibilidad del machine learning 
opaco con el derecho administrativo

Desde una perspectiva estrictamente jurídica, la adopción 
acrítica de modelos comerciales de deep learning presen-
ta desafíos insalvables. Fejes y Futó (2021) realizan una 
distinción técnica vital para el jurista: diferencian entre 
sistemas expertos (basados en reglas lógicas predefini-
das) y aprendizaje automático (basado en probabilidades 
estadísticas opacas).

Su tesis es contundente: el machine learning, por su natura-
leza de «caja negra», es inadecuado para tomar decisiones 
administrativas directas (actos administrativos), porque 
impide cumplir con el requisito de la motivación. Un acto 
administrativo debe explicar el «iter lógico» que conduce 
a la decisión; un algoritmo que opera mediante millones 
de parámetros de redes neuronales no puede ofrecer esta 
explicación en términos jurídicos comprensibles.

Monarcha-Matlak (2021) y Sobrino-García (2021) refuer-
zan esta limitación al advertir sobre el vacío legal existen-
te y la insuficiencia de las normativas de e-administración 
actuales para regular la autonomía algorítmica. La conclu-
sión es clara: la administración local necesita sistemas de 
IA auditables y explicables. Esto descarta de facto el uso 
de LLM comerciales cerrados para el núcleo de la decisión 
administrativa, al carecer la administración de control 
sobre cómo el modelo procesa la información o cómo 
cambian sus pesos tras cada actualización del proveedor.

1.4.	 La brecha de habilidades y la soledad  
del empleado público

Finalmente, el factor determinante para el éxito de la IA 
en el sector público es el capital humano, donde la litera-
tura es unánime: existe un déficit severo de competencias. 
Trajkovski (2024) propone un marco de habilidades que va 
más allá de saber usar un ordenador; la «preparación para 

la IA» implica competencias en ética de datos, gestión del 
sesgo y supervisión crítica de los resultados automatizados.

Dei (2025) explica este problema en el ámbito municipal, 
identificando que la falta de personal técnico especializa-
do hace que los ayuntamientos sean extremadamente vul-
nerables a la dependencia de proveedores. Sin ingenieros 
propios, el ayuntamiento no puede evaluar si la solución 
que le venden es segura o adecuada. Además, Murko, 
Umek y Aristovnik (2023) señalan una desconexión entre 
la teoría y la práctica: mientras los académicos debaten 
sobre ética abstracta, los empleados públicos usan herra-
mientas gratuitas (como ChatGPT) para redactar correos 
o informes, exponiendo datos confidenciales simplemente 
porque carecen de herramientas corporativas seguras. 
Este panorama dibuja una necesidad urgente: no basta 
con regular, hay que proveer. Las administraciones locales 
necesitan una alternativa tecnológica que sea segura, 
legal y fácil de usar, para eliminar la barrera técnica de 
entrada. Es aquí donde el modelo multinivel cobra sentido.

2.	 Hipótesis de investigación

La revisión de la literatura evidencia una desconexión 
crítica entre la disponibilidad tecnológica y la capacidad 
institucional local. Para abordar esta brecha, esta inves-
tigación no se limita a describir el fenómeno, sino que 
articula un diseño teórico-práctico (modelo MSAM) cuya 
validez se testea mediante tres hipótesis de diseño fun-
damentales. Estas proposiciones buscan predecir cómo el 
cambio de paradigma –del consumo pasivo de SaaS a la 
soberanía del código abierto– impacta en las dimensiones 
económica, jurídica y organizativa de la Administración.

a)	 H1: hipótesis de eficiencia estructural (dimensión 
económica). Se postula que la centralización de in-
fraestructuras de IA de código abierto (on-premise) en 
nodos supramunicipales reduce los costes de transac-
ción a largo plazo y mitiga la dependencia tecnológica 
(vendor lock-in) inherente a la adopción fragmentada 
de soluciones comerciales, lo que transforma el gasto 
operativo variable (OPEX) en inversión de capital sos-
tenible (CAPEX).

b)	 H2: hipótesis de garantía jurídica (dimensión legal). 
Se sostiene que, frente a la opacidad de los LLM co-
merciales, la implementación de arquitecturas retrie-
val-augmented generation (RAG) limitadas a corpus 



https://idp.uoc.edu

Universitat Oberta de Catalunya

Revista de los Estudios de Derecho y Ciencia Política5

Del isomorfismo institucional a la autonomía estratégica: un modelo de gobernanza multinivel 
para la soberanía algorítmica en la Administración Pública local

IDP N.º 45 (octubre, 2026) I ISSN 1699-8154

2026, Pablo Rivera Capón
de esta edición: 2026, Universitat Oberta de Catalunya

normativos cerrados es condición necesaria y suficien-
te para cumplir con el requisito de motivación del acto 
administrativo, lo que transforma la «caja negra» algo-
rítmica en un sistema de «caja de cristal» auditable.

c)	 H3: hipótesis de equidad institucional (dimensión orga-
nizativa). Se plantea que el despliegue de un modelo de 
gobernanza multinivel bajo el paradigma de plataforma 
como servicio (PaaS) es el mecanismo más efectivo 
para superar la brecha de capacidades en los pequeños 
municipios, lo que permite una adopción operativa real 
que trasciende el «teatro de la innovación» o isomor-
fismo institucional.

3.	 Enfoque metodológico

Para el desarrollo de esta investigación y la formulación 
del modelo propuesto, se ha adoptado el enfoque de design 
science research (DSR) o investigación basada en el diseño. 
A diferencia de las metodologías puramente descriptivas 
tradicionales en Ciencias de la Administración, la DSR se 
orienta a la creación y validación de «artefactos» (cons-
tructos, modelos, métodos) que resuelvan problemas orga-
nizacionales prácticos, aportando simultáneamente rigor 
teórico al cuerpo de conocimiento (Hevner et al., 2004).

La elección de esta metodología se justifica por la natura-
leza dual del problema identificado en el estado de la cues-
tión: existe una brecha teórica sobre cómo implementar la 
IA soberana en entornos locales y una necesidad práctica 
urgente de herramientas que mitiguen la dependencia 
tecnológica. Siguiendo el ciclo de DSR, la investigación se 
ha estructurado en tres fases iterativas, que se presentan 
a continuación.

3.1.	 Fase 1: identificación del problema  
y relevancia (literature review)

Siguiendo las pautas PRISMA, se ha realizado una revi-
sión sistemática de la literatura (SLR) sobre la producción 
científica del periodo 2018-2025. Utilizando como base el 
estudio bibliométrico de Hernández Arvizu et al. (2025) y 
las categorías de análisis de Babšek et al. (2025), se han 
examinado más de sesenta documentos de alto impacto 
(Q1/Q2), normativas y guías técnicas. Esta fase permitió 
aislar las variables críticas del fracaso en la adopción de 
IA local: (a) falta de gobernanza de datos (Salvador Ser-
na, 2021), (b) insuficiencia de capital humano (Trajkovski, 

2024) y (c) riesgos jurídicos de las soluciones de «caja 
negra» (Cerrillo i Martínez, 2020). Estas variables actúan 
como los «requisitos funcionales» que el modelo MSAM 
debe satisfacer.

3.2.	 Fase 2: diseño del producto (modelización 
teórica)

A partir de los requisitos identificados y aplicando la lógica 
de la «ingeniería inversa» sobre casos de éxito y fracaso 
documentados –como las limitaciones observadas en los 
casos de Indonesia (Wadipalapa et al., 2024) y las tensio-
nes de implementación en China (Li et al., 2023)–, se ha 
diseñado el modelo de soberanía algorítmica multinivel 
(MSAM). El diseño del producto no es meramente técnico, 
sino sociotécnico. Este integra componentes de arquitec-
tura de hardware (infraestructura), software (algoritmos 
SLM/LLM) y orgware (protocolos institucionales). Se ha 
utilizado la guía práctica de la Xunta de Galicia (2023) y el 
checklist de Almonacid y Carbajo (2024) como instrumen-
tos de validación preliminar para asegurar que el modelo 
propuesto cumple con los estándares de control financiero 
y ético exigidos en la Administración española y europea.

3.3.	 Fase 3: evaluación y discusión ( justificación)

El modelo se somete a una evaluación teórica mediante la 
contrastación con los marcos de referencia de gobernanza 
inteligente de Wirtz et al. (2019) y Rajagopal et al. (2023). 
Se argumenta la viabilidad del MSAM demostrando su 
capacidad para resolver los dilemas de transparencia y 
soberanía que las soluciones de mercado actuales (SaaS 
comerciales) no logran mitigar.

4.	 El modelo de soberanía 
algorítmica multinivel (MSAM): 
arquitectura para la autonomía

La contribución central de este artículo es la formalización 
del modelo de soberanía algorítmica multinivel (MSAM). 
Este modelo se define como un marco de gobernanza tec-
nológica federada, diseñado específicamente para ecosis-
temas de administración local fragmentados (minifundismo 
municipal), en los que una entidad de nivel superior (Nivel 
N+1) provee capacidades de inteligencia artificial avanzada 
a las entidades de nivel base (Nivel N: Municipios), bajo un 
régimen de soberanía de datos y código abierto.
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El MSAM rompe con la lógica de «un municipio, una licen-
cia de software» para adoptar la lógica de «infraestruc-
tura pública compartida». En la figura 1 se detallan sus 

tres capas constitutivas: infraestructura soberana, lógica 
algorítmica y capa de servicios.

Figura 1. Modelo de soberanía algorítmica multinivel (MSAM). Arquitectura federada para la autonomía municipal en la era de la IA

Fuente: elaboración propia

4.1.	 Capa 1: infraestructura de nube soberana  
y hardware on-premise

La decisión arquitectónica fundacional del MSAM es el 
rechazo al consumo de IA a través de API públicas de 
proveedores hiperescalares (como OpenAI, Google o An-
thropic) para el procesamiento de datos confidenciales 
o la toma de decisiones administrativas. Salvador Serna 
(2021) enfatiza que la gobernanza de datos es el pre-
rrequisito ineludible de cualquier estrategia de IA. En el 
modelo actual de consumo SaaS (software as a service), 
la Administración Pública cede la custodia de sus datos 
–aunque sea transitoriamente– a servidores de terceros, 
a menudo ubicados en jurisdicciones con marcos de pri-
vacidad divergentes al RGPD europeo o el Cloud Act en 
Estados Unidos.

El MSAM propone una infraestructura on-premise (local) o 
de nube privada soberana:

a)	 Soberanía física del dato. Los datos de los ciudadanos 
(padrones, expedientes sociales, datos tributarios) 

nunca abandonan el centro de datos de la entidad su-
pramunicipal. El procesamiento (la inferencia) ocurre 
in situ. Esto elimina el riesgo de fugas de información 
y garantiza la trazabilidad completa del ciclo de vida 
del dato, respondiendo a las preocupaciones de ciber-
seguridad planteadas por Niculescu y Popa (2023) en 
contextos de alta sensibilidad.

b)	 Costes predecibles (CAPEX vs. OPEX). La adopción 
de la IA vía API comercial implica un coste operativo 
(OPEX) variable y difícil de predecir (pago por token 
generado). En el sector público, sujeto a una rigidez 
presupuestaria, esta variabilidad es un riesgo. El mode-
lo MSAM, basado en la adquisición de hardware propio 
(servidores con GPU de alto rendimiento como NVIDIA 
H100 o A100), transforma este coste en una inversión 
de capital (CAPEX) amortizable y predecible. Una 
vez adquirida la infraestructura, el coste marginal de 
generar un resumen de expediente o un borrador de 
resolución es cercano a cero, lo que permite escalar el 
servicio a cientos de municipios sin disparar el gasto 
corriente.
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4.2.	 Capa 2: el stack de IA de código abierto 
(open source)

Si la infraestructura garantiza dónde se procesan los 
datos, el software garantiza cómo se procesan. El MSAM 
prescribe el uso exclusivo de modelos y herramientas de 
código abierto.

En lugar de modelos masivos y generalistas (LLM con 
billones de parámetros), que requieren supercomputa-
ción inasumible, el MSAM apuesta por el small language 
models (SLM) de código abierto (como las familias Llama 
3, Mistral o Gemma). Como señalan Fresno Fernández 
(2023) y Androniceanu (2024), la Administración Pública 
no necesita una IA que escriba poesía o código en Python; 
necesita una IA que entienda el lenguaje jurídico-adminis-
trativo, resuma expedientes y clasifique documentos. Los 
SLM actuales, cuando se ejecutan localmente, ofrecen un 
rendimiento suficiente para estas tareas específicas con 
una fracción del consumo energético y computacional, 
alineándose con los objetivos de sostenibilidad (green AI) 
que empiezan a demandarse en la literatura (Yigitcanlar 
et al., 2024).

Para operativizar los principios de soberanía y transpa-
rencia, el MSAM propone una arquitectura de referencia 
validada empíricamente, construida sobre estándares 
abiertos de facto en la industria. El núcleo del sistema 
se basa en Ollama o vLLM como motores de inferencia, 
seleccionados por su capacidad para ejecutar modelos de 
lenguaje pequeños (SLM) con alta eficiencia en entornos 
locales.

La lógica de negocio y la gestión de la «memoria» del 
sistema se orquestan mediante LangChain, un framework 
que permite encadenar las peticiones del usuario con la 
recuperación documental (RAG). Finalmente, para ase-
gurar la integración con los sistemas de gestión de expe-
dientes preexistentes sin incurrir en desarrollos a medida 
costosos, se integra n8n como bus de automatización de 
procesos. Esta combinación tecnológica (Ollama + Lang-
Chain + n8n) no solo reduce la dependencia de proveedo-
res, sino que permite auditorías de código completas, lo 
que garantiza que ninguna «caja negra» intermedie en la 
decisión administrativa.

El mayor desafío técnico en la administración local no es 
la inteligencia del modelo, sino la rigidez de los sistemas 
de gestión de expedientes (back office) y sedes electróni-
cas. Para evitar desarrollos a medida costosos y frágiles, 

el MSAM introduce una capa de orquestación low-code 

(basada en herramientas como n8n).

Esta capa actúa como un middleware agnóstico que 

conecta los inputs burocráticos (registros de entrada, 

PDF escaneados, correos electrónicos) con el motor de 

inferencia (Ollama/vLLM). En definitiva, se encarga de 

normalizar los datos no estructurados y anonimizar la in-

formación sensible mediante expresiones regulares antes 

de su envío al modelo, reinyectando posteriormente la 

respuesta generada en el flujo de firma electrónica. Esta 

arquitectura convierte a la IA en un microservicio modular 

que, al no interferir con el core de la Administración, faci-

lita su actualización o sustitución sin ocasionar paradas 

de servicio.

Finalmente, el uso de modelos abiertos es la única vía 

para cumplir con el principio de transparencia. Cerrillo i 

Martínez (2019, 2020) ha argumentado extensamente 

que la Administración no puede ampararse en el secre-

to comercial o la propiedad intelectual de un proveedor 

para denegar a un ciudadano la explicación de cómo se 

tomó una decisión. En un modelo propietario (SaaS), el 

algoritmo es una caja negra impenetrable. En el MSAM, la 

Administración tiene acceso al código fuente, a los pesos 

del modelo y a la configuración de los parámetros de in-

ferencia (temperatura, top-k, etc.). Esto permite realizar 

auditorías algorítmicas para detectar y corregir sesgos 

(Ulaşan, 2023), cumpliendo con la futura Ley de IA de la 

UE (AI Act) para sistemas de alto riesgo.

4.3.	 Capa 3: plataforma como servicio (PaaS) 
para la equidad territorial

La innovación tecnológica tiende a concentrarse en las 

grandes urbes, dejando a los municipios rurales en un 

rezago perpetuo. Liarte (2024) demuestra que los ayun-

tamientos pequeños carecen de la «masa crítica» técnica 

para desplegar la IA por sí mismos. El MSAM resuelve esto 

mediante la centralización de la complejidad. La entidad 

supramunicipal actúa como un hub tecnológico que ofre-

ce la IA como un servicio interno (PaaS):

a)	 Interoperabilidad. Los ayuntamientos no necesitan ins-

talar servidores ni contratar ingenieros de IA. Acceden 

a las herramientas a través de interfaces web seguras 

integradas en sus gestores de expedientes actuales, 

utilizando API internas estandarizadas.
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b)	 Economía de escala del conocimiento. El entrenamiento 
o ajuste fino (fine-tuning) de los modelos se realiza una 
sola vez a nivel central. Por ejemplo, si la entidad supra-
municipal entrena un modelo para entender la Ley de 
Contratos, ese conocimiento beneficia inmediatamente 
a los cincuenta o cien municipios de su jurisdicción. 
Esto maximiza el retorno de la inversión pública y 
asegura la uniformidad en la aplicación de los criterios 
técnicos, respondiendo al desafío de la fragmentación 
administrativa (Neumann et al., 2024).

Sin embargo, la centralización técnica no debe derivar 
en un centralismo decisorio. Para evitar el riesgo de 
desconexión entre el proveedor (hub supramunicipal) y 
los usuarios (municipios), el modelo institucionaliza dos 
mecanismos de gobernanza colaborativa:

a)	 El Comité estratégico de IA local. Un órgano colegiado 
con representación rotatoria de los municipios par-
ticipantes. Su función es priorizar los casos de uso a 
desarrollar (por ejemplo, ¿es más urgente un automa-
tizador de licencias de obra o un asistente de servicios 
sociales?) y supervisar éticamente los despliegues. Esto 
asegura que la tecnología responda a la demanda real 
(bottom-up) y no a la oferta tecnológica (top-down).

b)	 Acuerdos de nivel de servicio (SLA). La relación entre el 
hub y los municipios se formaliza mediante convenios 
que estipulan no solo la disponibilidad técnica, sino ga-
rantías jurídicas de aislamiento de datos (multi-tenan-
cy). Cada ayuntamiento mantiene la propiedad exclusi-
va y el control de acceso a sus vectores documentales, 
lo que asegura que la infraestructura compartida no 
comprometa la autonomía municipal.

5.	 Estrategia de despliegue: un 
modelo de madurez en tres fases

La adopción de la IA en la administración local no puede 
ejecutarse como un evento disruptivo único (big bang), 
sino que requiere una gestión del cambio progresiva. Para 
mitigar los riesgos de las «alucinaciones» generativas y 
vencer la resistencia cultural interna, el modelo MSAM 
prescribe un despliegue escalonado (figura 2). Este enfo-
que de madurez permite a la organización construir con-
fianza técnica y jurídica en un entorno controlado antes 
de exponer la tecnología a la ciudadanía.

Figura 2. Arquitectura integral y ciclo de madurez del modelo MSAM

Fuente: elaboración propia
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El itinerario se estructura en tres fases consecutivas, 
definidas por el nivel de riesgo asumido y el grado de 
autonomía del sistema:

1.	 Fase 1. IA administrativa (back-office invisible)

a)	 Esta etapa inaugural implementa automatizaciones 
deterministas en la «trastienda» administrativa: no 
genera contenido nuevo, sino que clasifica y ordena 
el existente, actuando sobre tareas repetitivas de bajo 
valor añadido. Funcionalidad: se despliegan modelos 
de lenguaje optimizados para la lectura masiva de 
documentos, capaces de realizar el triaje automático 
de entradas en el registro electrónico o la extracción 
estructurada de metadatos en facturas y notificaciones 
(por ejemplo, identificar importes, fechas o emisores).

b)	 Perfil de riesgo (bajo): al no existir producción de texto 
creativo, el riesgo de alucinación es prácticamente 
nulo. La supervisión humana se aplica únicamente por 
excepción, cuando el nivel de confianza del modelo cae 
por debajo de un umbral predefinido.

2.	Fase 2. IA asistencial (el copiloto del empleado pú-
blico)

a)	 Una vez consolidada la infraestructura, se introduce la 
IA generativa para uso exclusivo del personal público. 
La tecnología no decide, sino que propone, actuando 
como asistente de redacción que acelera la producción 
administrativa. Funcionalidad: el sistema asiste en ta-
reas complejas como la generación de primeros borra-
dores de pliegos técnicos, la síntesis de expedientes vo-
luminosos para facilitar su estudio o la «traducción» de 
resoluciones complejas a un lenguaje claro y accesible.

b)	 Perfil de riesgo (medio) y garantía HITL: dado que la 
IA generativa puede cometer errores factuales, esta 
fase institucionaliza el principio human-in-the-loop (hu-
mano en el bucle). Se establece la validación humana 
obligatoria como requisito sine qua non: ningún texto 
generado por el sistema adquiere validez jurídica ni 

sale de la organización sin la revisión y firma expresa 
de un funcionario competente.

3.	 Fase 3: IA ciudadana (front-office)

Solo cuando la robustez de los modelos ha sido probada 
en el entorno interno (fase 2), se abren los canales de 
interacción directa con el público. Esta es la fase crítica, 
en la que la eficiencia se encuentra con la reputación 
institucional.

a)	 Funcionalidad: implementación de interfaces conversa-
cionales (chatbots avanzados) capaces de resolver du-
das tributarias, guiar en la tramitación de expedientes 
o gestionar sistemas de cita previa mediante lenguaje 
natural.

b)	 Perfil de riesgo (alto): debido al riesgo de que el sis-
tema ofrezca información errónea a un administrado, 
esta fase requiere la implementación de guardrails 
(barreras de seguridad) estrictos. Estos protocolos téc-
nicos deben impedir que la IA ofrezca asesoramiento 
jurídico vinculante o interprete normativas de forma 
autónoma, limitándose a facilitar información basada 
estrictamente en fuentes oficiales.

6.	 El motor de confianza: 
arquitectura RAG y aplicaciones 
prácticas en el ecosistema local

Uno de los mayores obstáculos para la adopción de la IA 
generativa en el sector público es el fenómeno de las «alu-
cinaciones». En el contexto administrativo, la invención de 
datos no es un error menor, sino un vicio de nulidad que 
puede acarrear responsabilidad patrimonial. Para mitigar 
este riesgo y dotar de utilidad real al modelo MSAM, se 
propone una arquitectura basada en RAG (retrieval-aug-
mented generation), que habilita casos de uso específicos 
para resolver problemas crónicos de la administración 
local, como se observa en la figura 3.
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Figura 3. Arquitectura de confianza basada en RAG para la Administración Pública

Fuente: elaboración propia

6.1.	 El asistente jurídico-administrativo: RAG 
como garante de la motivación

Este es el caso de uso central del modelo. La validez de 
un acto administrativo depende de su motivación (la 
vinculación lógica entre hechos y derecho). Dado que los 
LLM estándares carecen de capacidad teleológica y fun-
cionan como motores probabilísticos creativos, el MSAM 
implementa un RAG jurídico estricto que transforma la 
IA de una «caja negra» creativa a un motor de búsqueda 
semántica referencial.

El funcionamiento técnico y jurídico de este asistente se 
articula en tres pasos restrictivos:

a)	 Corpus normativo cerrado (recuperación). Ante una 
consulta (por ejemplo, «Genera un borrador de plie-
go...»), el modelo no responde basándose en su entre-
namiento general de internet, sino que busca exclusi-
vamente en una base de datos vectorial controlada por 
la Administración (ordenanzas, Ley de Contratos, etc.).

b)	 Contextualización y cita obligatoria. El sistema extrae 
los fragmentos exactos de la norma aplicable e instruye 
al modelo para responder únicamente con esa informa-
ción. Si no encuentra respuesta en el corpus, el prompt 

obliga a responder «No dispongo de información», lo 
que elimina la invención creativa.

c)	 Trazabilidad (generación). Cada afirmación generada in-
cluye un hipervínculo al artículo legal de referencia. Esto 
permite al funcionario verificar instantáneamente la 
fuente, operando bajo un esquema de human-in-the-loop.

Esta arquitectura valida teóricamente la herramienta 
como un sistema experto aumentado, lo que garantiza 
que la IA no «opina», sino que «localiza y sintetiza», ase-
gurando la motivación del acto administrativo exigida por 
Fejes y Futó (2021).

6.2.	 Simplificación del lenguaje y comunicación 
ciudadana

Más allá de la motivación jurídica, el modelo aborda la 
fricción histórica entre el lenguaje administrativo y la 
ciudadanía.

a)	 Funcionalidad: aprovechando la capacidad lingüística 
de los modelos SLM, se configuran instrucciones para 
«traducir» automáticamente las notificaciones com-
plejas a una lectura fácil o a lenguas cooficiales, sin que 
los datos salgan del servidor municipal.



https://idp.uoc.edu

Universitat Oberta de Catalunya

Revista de los Estudios de Derecho y Ciencia Política11

Del isomorfismo institucional a la autonomía estratégica: un modelo de gobernanza multinivel 
para la soberanía algorítmica en la Administración Pública local

IDP N.º 45 (octubre, 2026) I ISSN 1699-8154

2026, Pablo Rivera Capón
de esta edición: 2026, Universitat Oberta de Catalunya

b)	 Impacto: esto mejora la accesibilidad y reduce la carga 
del servicio de atención al ciudadano, lo que incre-
menta la percepción de legitimidad y transparencia 
institucional.

6.3.	 Planificación presupuestaria y equidad 
territorial

Para mitigar la falta de capacidad técnica en los pequeños 
municipios, el MSAM escala herramientas de análisis de 
datos avanzadas.

a)	 Funcionalidad: la entidad supramunicipal provee algo-
ritmos de análisis sobre series históricas para predecir 
tensiones de tesorería o estimar ingresos.

b)	 Impacto: como validan Manobanda Suárez et al. (2025), 
esto permite que un ayuntamiento de mil habitantes 
disponga de la misma capacidad de previsión fiscal 
que una gran capital, lo que cumple con el principio de 
equidad territorial.

6.4.	 Gestor inteligente de entradas y registro

Finalmente, para resolver los cuellos de botella operativos, 
el modelo integra la IA en los flujos de trabajo (workflow 
automation).

a)	 Funcionalidad: mediante herramientas low-code (como 
n8n), el sistema analiza las entradas no estructuradas, 
extrae los metadatos clave (interesado, urgencia) y 
propone su clasificación departamental automática.

b)	 Impacto: libera al personal de tareas de triaje repeti-
tivas, lo que permite reasignar recursos humanos a la 
resolución de expedientes complejos.

7.	 La dimensión humana:  
del burócrata al supervisor 
algorítmico

La implementación del modelo MSAM no es meramente 
un despliegue de infraestructura (hardware), sino una 
reingeniería profunda de la función pública (humanware). 

La literatura analizada advierte unánimemente que la 
barrera definitiva para la soberanía digital no es el código, 
sino el déficit de competencias en la plantilla municipal.

7.1.	 La superación de la brecha de habilidades 
(skills divide)

Trajkovski (2024) identifica una «brecha de habilidades 
de IA» crítica en la Administración Pública. El perfil tra-
dicional del empleado público, orientado al cumplimiento 
normativo y procedimiento reglado, resulta insuficiente 
para gestionar sistemas probabilísticos. Sin embargo, el 
error común es asumir que los ayuntamientos necesitan 
contratar ingenieros de machine learning, algo presupues-
tariamente inviable para la mayoría.

El MSAM propone un enfoque alternativo de capacitación: 
la alfabetización algorítmica crítica. Según Dei (2025), en 
el contexto del gobierno local, los empleados no necesitan 
saber programar la IA, sino interrogarla y validarla. El 
modelo formativo se desplaza de las habilidades técnicas 
duras (reservadas al personal del hub supramunicipal) 
hacia competencias de supervisión: detección de alucina-
ciones, identificación de sesgos y validación jurídica de los 
borradores generados.

7.2.	 La institucionalización del human-in-the-
loop (HITL)

Para cumplir con la «reserva de humanidad» (Berning 
Prieto, 2023), el MSAM redefine los flujos de trabajo admi-
nistrativo. La IA nunca cierra un expediente, propone. Este 
cambio transforma la identidad profesional del servidor 
público: pasamos del «operador burocrático», que rellena 
formularios, al «auditor de valor público», que supervisa 
la calidad y equidad de la propuesta algorítmica. Como 
señalan Bignami (2022) y Ramió (2019), la accountability 
(rendición de cuentas) es intransferible. Si un sistema RAG 
sugiere denegar una subvención basándose en una orde-
nanza obsoleta, la responsabilidad administrativa recae 
exclusivamente en el funcionario que valida el acto, no en 
el modelo de lenguaje. Por tanto, el reskilling debe cen-
trarse en reforzar el juicio crítico y la ética pública, para 
evitar la «automatización por complacencia» (aceptar 
ciegamente lo que dice la máquina).
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8.	 Discusión: hacia un nuevo contrato 
tecnológico basado en la soberanía

El análisis del MSAM frente a la literatura vigente revela 
que la adopción de IA en el sector público no es un proble-

ma de ingeniería, sino un desafío de diseño constitucional. 
La tensión entre eficiencia y garantías del Estado de dere-
cho no puede resolverse mediante la contratación acrítica 
de servicios externos.

Figura 4. Marco comparativo: MSAM frente a soluciones SaaS comerciales

Fuente: elaboración propia

8.1.	 Del isomorfismo al federalismo tecnológico: 
centralización instrumental

Madan y Ashok (2024) advirtieron que muchas adminis-
traciones adoptan la IA por presión de pares y consulto-
res, cayendo en un «isomorfismo institucional» o «teatro 
de la innovación», que rara vez genera valor real. El MSAM 
rompe esta dinámica mediante una aparente paradoja: 
para salvar la autonomía local, propone centralizar la 
tecnología en un hub superior. Sin embargo, esta centra-
lización es instrumental. Como observaron Wadipalapa et 
al. (2024) en Indonesia y Khanal et al. (2025) en China, 
la descentralización sin recursos es una receta para el 
fracaso. El MSAM aplica un «federalismo tecnológico»: 
centraliza lo que es commodity (infraestructura, hardwa-
re, mantenimiento de modelos base) en la entidad supra-
municipal y descentraliza lo que aporta valor público (la 
aplicación del criterio administrativo al caso concreto). 

Esto libera a los municipios de la carga inasumible de ser 
«empresas tecnológicas», lo que les permite centrarse en 
ser «administraciones de servicios», transformando la IA 
de un símbolo de modernidad en una utilidad operativa 
básica.

8.2.	 De la «caja negra» a la «caja de cristal»: 
transparencia y ética desde el diseño

La literatura sobre gobernanza algorítmica ha oscilado 
entre el fatalismo de la «caja negra» (Pasquale, 2015) y 
el optimismo de la eficiencia (Agarwal, 2018). El MSAM 
sintetiza una tercera vía: la transparencia estructural. 
Al renunciar a las API comerciales cerradas en favor de 
modelos de código abierto (open weights) y arquitecturas 
RAG sobre bases propias, la Administración recupera el 
control del stack tecnológico. Esto permite dos avances 
críticos. El primero, como sostienen Fejes y Futó (2021), 
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garantiza la motivación del acto administrativo, lo que 
transforma la opacidad del deep learning en un proceso 
auditable («caja de cristal»). El segundo responde a las 
preocupaciones éticas de Madan y Ashok (2023) no me-
diante auditorías ex post, sino mediante la ética desde el 
diseño (ethics by design). Al controlar la infraestructura, 
la Administración puede implementar filtros de seguridad 
(guardrails) y depurar datasets de sesgos según los valo-
res públicos locales, algo imposible de realizar sobre un 
modelo propietario cerrado.

8.3.	 Soberanía no es autarquía: autonomía 
estratégica frente a costes de transacción

Finalmente, es crucial distinguir la soberanía propuesta en 
el MSAM de la autarquía tecnológica. No abogamos por 
que la Administración desarrolle sus propios chips o mo-
delos fundacionales (algo inviable), sino por la autonomía 
sobre la capa de aplicación y datos. Aunque la adopción 
de herramientas comerciales (SaaS) suele justificarse 
por su bajo coste de entrada, Nzobonimpa (2023) nos 
recuerda que, desde la teoría de costes de transacción, la 
«fricción» administrativa no desaparece, solo se desplaza: 
lo que se ahorra hoy en servidores, se paga mañana en 
dependencia del proveedor (lock-in), costes de extracción 
de datos y riesgos de privacidad. El MSAM asume un coste 
inicial más alto (CAPEX) para garantizar la sostenibilidad 
a largo plazo. Siguiendo a Taeihagh (2023), esta inversión 
en «autonomía estratégica» permite a la Administración 
beneficiarse de la innovación global sin subordinar fun-
ciones críticas de gobierno a los intereses comerciales o 
geopolíticos de proveedores extranjeros.

8.4.	 Sostenibilidad y soberanía del talento

El modelo MSAM debe abordar dos externalidades críticas. 
La primera, la sostenibilidad ambiental. La concentración 
de cómputo en un hub permite una gestión energética 
más eficiente que la dispersión de servidores ineficientes 
en cada ayuntamiento, lo que facilita las auditorías de 
huella de carbono y las estrategias de green AI.

La segunda, la sostenibilidad del software. Si bien el códi-
go abierto elimina el lock-in comercial, introduce el riesgo 
de dependencia de comunidades de desarrolladores 
volátiles. Para mitigar esto, el modelo exige la creación 
de un centro de competencia interno en la entidad su-
pramunicipal. No basta con instalar un software libre; la 

administración debe retener el talento capaz de mantener, 
auditar e incluso bifurcar el código si el proyecto original 
cambia de licencia o desaparece. En última instancia, la 
soberanía tecnológica descansa sobre la soberanía del 
talento humano público.

8.5.	 Hacia una inteligencia administrativa 
federada

El horizonte último del modelo MSAM es la interconexión 
de los hubs provinciales. Si bien los datos de los ciudada-
nos deben permanecer aislados por privacidad, los pesos 
de los modelos pueden compartirse. Mediante técnicas 
de aprendizaje federado (federated learning), una enti-
dad superior podría entrenar un modelo para detectar el 
fraude en las subvenciones y compartir el «conocimiento 
matemático» (los gradientes) con otras diputaciones sin 
compartir ni un solo dato personal de sus expedientes. 
Esto permitiría crear una «inteligencia administrativa na-
cional» colaborativa, superando la fragmentación actual 
sin comprometer la soberanía local.

9.	 Recomendaciones de política 
pública (policy implications)

Basándonos en la validación teórica del modelo y en la 
revisión de las barreras de implementación (Trajkovski, 
2024; Neumann et al., 2024), formulamos las siguientes 
recomendaciones estratégicas para los decisores públicos 
a escala nacional:

a)	 Recomendación 1: la IA como infraestructura pública 
compartida. Los Gobiernos nacionales y regionales 
deben dejar de subvencionar «pilotos aislados» en 
pequeños municipios. Los fondos de transformación 
digital deben dirigirse a la creación de centros de com-
putación provinciales o regionales que actúen como 
proveedores de servicios PaaS (platform as a service). 
La inversión debe ser en CAPEX (GPU y servidores) y 
no solo en licencias de software efímeras. Esto garan-
tiza la equidad territorial defendida por Yigitcanlar et 
al. (2024).

b)	 Recomendación 2: mandato de «código abierto por 
defecto» para IA de alto riesgo. Las regulaciones na-
cionales deben establecer que cualquier sistema de IA 
utilizado para asistir en la redacción de actos adminis-
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trativos o en la toma de decisiones que afecten dere-
chos ciudadanos debe basarse en tecnologías audita-
bles. La «explicabilidad» no debe ser una característica 
deseable, sino un requisito de contratación pública, y 
bloquear la adquisición de sistemas de «caja negra» 
pura (Cerrillo i Martínez, 2020).

c)	 Recomendación 3: del «digital skills» al «critical AI lite-
racy». Los planes de formación de las escuelas de Ad-
ministración Pública deben actualizarse radicalmente. 
No se trata de enseñar ofimática avanzada; se debe ca-
pacitar a los cuerpos superiores (secretarios, interven-
tores, técnicos) en supervisión algorítmica: cómo audi-
tar un prompt, cómo verificar una fuente citada por un 
RAG y cómo detectar sesgos en un conjunto de datos. 
El funcionario debe revalorizarse como el garante hu-
mano indispensable ante la automatización (Dei, 2025).

d)	Recomendación 4: gobernanza de datos previa a la 
algoritmia. Antes de desplegar cualquier modelo de 
IA, las entidades supramunicipales deben ejecutar pro-
gramas masivos de limpieza y estructuración de datos 
corporativos. Como señala Salvador Serna (2021), la IA 
alimentada con datos administrativos «sucios» o no 
estructurados solo amplifica el caos burocrático. La 
financiación debe condicionarse a la existencia de una 
estrategia de gobernanza del dato.

10.	 Limitaciones y futuras líneas  
de investigación

Este estudio presenta limitaciones inherentes a su en-
foque de diseño. En primer lugar, la implementación del 
MSAM requiere una inversión inicial en hardware que pue-
de ser una barrera para las regiones con severas restric-
ciones presupuestarias, aunque el análisis de los costes 
de transacción (Nzobonimpa, 2023) sugiere un ahorro a 
largo plazo. En segundo lugar, el consumo energético de 
los modelos locales (on-premise) no se ha comparado em-
píricamente con el de la nube hiperescalar en este estudio; 
futuras investigaciones deberían abordar la sostenibilidad 
ambiental (green AI) de descentralizar la computación. 
Por último, se requiere una investigación longitudinal para 
medir si la «reserva de humanidad» se mantiene en la 
práctica a largo plazo o si los empleados públicos sucum-
ben al «sesgo de automatización» (confiar ciegamente 
en la máquina) a medida que la tecnología se normaliza.

Conclusiones

La investigación presentada permite desmantelar la falsa 
dicotomía entre la modernización acelerada y las garan-
tías administrativas. El análisis del estado de la cuestión y 
el diseño del modelo de soberanía algorítmica multinivel 
(MSAM) demuestran que es viable desplegar una IA avan-
zada en el ámbito local sin sacrificar la privacidad de los 
ciudadanos ni la autonomía de las instituciones, siempre 
que se altere la arquitectura de gobernanza actual.

En primer lugar, se concluye que la superación del 
«minifundismo municipal» tecnológico no pasa por la 
contratación atomizada de soluciones SaaS, sino por 
un federalismo tecnológico funcional. La centralización 
de la infraestructura y el conocimiento en las entidades 
supramunicipales (provinciales o regionales), combinada 
con la descentralización del uso operativo, emerge como 
la única vía sostenible para democratizar el acceso a la 
IA. Este enfoque permite convertir el gasto tecnológico en 
inversión de capital (CAPEX) y neutraliza la volatilidad de 
los costes de los proveedores comerciales y garantiza la 
equidad territorial en la prestación de servicios digitales.

En segundo lugar, desde la perspectiva jurídico-adminis-
trativa, el estudio valida que la soberanía no es una aspi-
ración ideológica, sino un requisito técnico para la validez 
del acto administrativo. Frente a la opacidad de las «cajas 
negras» propietarias, solo la combinación de modelos de 
código abierto y arquitecturas RAG sobre corpus normati-
vos cerrados puede asegurar la trazabilidad, motivación y 
explicabilidad exigidas por el derecho administrativo. Re-
cuperar el control sobre los medios de producción digital 
(infraestructura y algoritmos) es la única defensa efectiva 
contra el «fallo de valor público», identificado por Schiff et 
al. (2021), para evitar que la búsqueda de eficiencia erosio-
ne la confianza ciudadana en la imparcialidad institucional.

Finalmente, el MSAM reafirma el papel del Estado en la era 
digital: no como un mero cliente cautivo de las grandes 
corporaciones tecnológicas, sino como el garante sobera-
no del interés general y custodio de la «reserva de huma-
nidad» en la decisión pública. La transición hacia una ad-
ministración cognitiva no debe implicar la sustitución del 
empleado público, sino su revalorización como supervisor 
crítico de sistemas que, bajo este modelo, operan como 
asistentes y no como decisores. En definitiva, el futuro de 
la administración local no reside en alquilar la nube de ter-
ceros, sino en su propia capacidad para gobernar el código.
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