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Resumen ejecutivo

En los ultimos afos, el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) ha
ampliado su agenda de integracion para incorporar la economia
digital y, con ella, la regulaciéon de los flujos transfronterizos de
datos. En este contexto, el presente trabajo analiza cdmo los
instrumentos regionales y los marcos normativos e institucionales
de los Estados Parte configuran la gobernanza de datos dentro del
bloque. A estos efectos, la gobernanza de datos se entiende como
el conjunto de normas, estandares, practicas y mecanismos de
cooperacion, tanto publicos como privados, que estructuran la
recoleccion, el procesamiento, la circulacion y el uso de los datos.
Desde esta perspectiva, el trabajo sostiene que la interoperabilidad
normativa e institucional constituye el enfoque mas adecuado para
promover la libre circulacién de los datos en el MERCOSUR,
garantizando al mismo tiempo la proteccion de los datos
personales en un contexto de marcada heterogeneidad regulatoria.

La seccidén 2 examina el tratamiento de los flujos transfronterizos
de datos en los principales instrumentos regionales del MERCOSUR,
principalmente el Acuerdo sobre Comercio Electrénico, pero
también el Acuerdo de Asociacion con la Unidon Europeay el
Acuerdo de Libre Comercio con Singapur, asi como los marcos
regulatorios de los Estados Parte en materia de transferencias
internacionales de datos personales. El analisis muestra que el
bloque ha avanzado hacia un modelo compatible con los
estandares internacionales, procurando conciliar la libre circulacién
de los datos con la proteccién de los datos personales. En
particular, ninguno de los Estados Parte impone obligaciones
generales de localizacion de datos y Argentina, Brasil y Uruguay
reconocen mecanismos ampliamente compatibles para habilitar las
transferencias internacionales. Sin embargo, persisten asimetrias
regulatorias e institucionales, especialmente en Bolivia y Paraguay,



que limitan la consolidacién de un espacio regional plenamente
interoperable. Asimismo, el trabajo compara el modelo del
MERCOSUR con otros marcos internacionales, entre ellos la
Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN, por sus siglas
en inglés), la Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico (APEC, por sus
siglas en inglés) y la Red Iberoamericana de Proteccion de Datos
(RIPD), identificando experiencias que pueden contribuir al
fortalecimiento de la gobernanza regional.

La seccidn 3 analiza los principales mecanismos utilizados para
habilitar las transferencias internacionales de datos personales,
decisiones de adecuacién, cldusulas contractuales tipo, normas
corporativas vinculantes, certificaciones, sellos y cédigos de
conducta, evaluando sus ventajas y limitaciones desde la
perspectiva de la interoperabilidad normativa e institucional. El
estudio sostiene que estos mecanismos no solo permiten
compatibilizar la proteccién de los datos personales con su libre
circulacion, sino que también constituyen herramientas para
aproximar marcos regulatorios heterogéneos sin exigir su
armonizacion plena. Al mismo tiempo, identifica desafios asociados
a su implementacion practica, las capacidades institucionales de las
autoridades de control y la aun limitada adopcién de variados
mecanismos de co-regulacion en la regién.

Finalmente, la seccion 4 concluye que la interoperabilidad
normativa e institucional constituye el enfoque mas adecuado para
profundizar la integracion digital del MERCOSUR. A diferencia de
modelos basados en la armonizacion normativa, la
interoperabilidad permite preservar las particularidades
regulatorias de los Estados Parte mientras favorece la cooperacion
entre autoridades, el reconocimiento de mecanismos comunes
para las transferencias internacionales y la convergencia gradual de
los sistemas nacionales de proteccidén de datos. En este sentido, el
fortalecimiento de dichos mecanismos aparece como una condicidon
necesaria para consolidar una gobernanza de datos que favorezca



simultdaneamente la integracion econdmica, el desarrollo de la
economia digital y la proteccion efectiva de los derechos de las
personas en la region.
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Introduccion

Presentacion del objetivo del analisis

EI MERCOSUR es un proceso de integracion regional conformado
originalmente por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, al que
posteriormente se incorporaron Bolivia y Venezuela." Desde su
creacion, el bloque ha tenido como misién profundizar la
integracion de sus Estados Parte a los mercados internacionales
mediante acciones coordinadas entre estos.

Durante la ultima década, el MERCOSUR ha ampliado su agenda
para incorporar cuestiones vinculadas a la economia digital. Uno de
los primeros hitos de este nuevo paradigma fue la creacion, en el
aflo 2017, del Grupo Agenda Digital del MERCOSUR, con el objetivo
de “promover el desarrollo de un MERCOSUR Digital”. En este
escenario, el bloque también ha adoptado numerosos
instrumentos que abordan cuestiones centrales para la economia
digital, como la proteccion de los consumidores digitales,? las
firmas digitales® y el comercio electrénico,* entre otros. Asimismo,
en el marco de la XXX Reunion Ordinaria del Grupo de Agenda
Digital del MERCOSUR, se acord¢ la creacion de la Comision de
Proteccion de Datos,” la cual se encuentra trabajando en distintos
proyectos en la materia. El MERCOSUR también ha incluido
disposiciones sobre la economia digital y su gobernanza en sus
acuerdos comerciales con socios extrarregionales, como la Union
Europea (“UE")® o Singapur.

Este trabajo tiene como objetivo identificar como los instrumentos
regionales y los ecosistemas normativos e institucionales de sus
Estados Parte configuran la gobernanza de datos dentro del
bloque. El objetivo propuesto resulta particularmente fructifero en



una region caracterizada por una marcada heterogeneidad
normativa e institucional, donde conviven paises con normativas
alineadas a los estandares internacionales con otros en proceso de
transicion legislativa o de fortalecimiento de sus capacidades
institucionales, 0 ambos. A su vez, dentro del extenso universo de
la regulacion de la economia digital y del tratamiento de datos, este
trabajo se circunscribe a la gobernanza de datos, especificamente
enfocada en los flujos transfronterizos, incluyendo datos
personales.

Dada la centralidad de los flujos de informacién en la economia de
datos global, existe una vasta literatura sobre la materia. No
obstante, escasean investigaciones enfocadas en Sudamérica que
integren las dimensiones normativas, institucionales, econémicas,
comerciales y tecnolégicas propias de la regién. El objeto de este
trabajo fue formulado con miras en generar y sintetizar
conocimiento especifico sobre la gobernanza de datos en el
MERCOSUR.

Contexto coyuntural del analisis

Durante los ultimos afios, especialmente a partir de la pandemia
del COVID-19, se produjeron diversos fendmenos tecnoldgicos y
transformaciones en los habitos de consumo, tanto en los Estados
Parte del MERCOSUR como en el resto del mundo. Estos factores y
otros avances tecnoldgicos con impacto en el ecosistema de los
negocios digitales han contribuido a un aumento sustancial de los
flujos transfronterizos de datos, incluyendo los datos personales, y
resulta razonable prever que esta tendencia continuara creciendo
en los proximos afos.

Por ejemplo, Koneva et al.? pronosticaron que, en los préoximos

anos, las interacciones entre usuarios y agentes de inteligencia
artificial basados en la nube contribuirdn de manera significativa al



aumento del trafico en internet. Incluso estimaron que los agentes
basados en texto podrian generar niveles de trafico comparables a
los volumenes alcanzados actualmente por el uso de correo
electrénico y la navegacion web. Si bien el estudio se refiere al
trafico de red en general, resulta razonable sostener que los datos
y dentro de estos, los datos personales, constituiran una parte
sustancial de esos flujos de informacion.

Introduccion al eje conceptual

Para abordar los instrumentos del MERCOSUR y los ecosistemas
normativos e institucionales de sus Estados Parte en materia de
flujos transfronterizos de datos, este trabajo se apoyara en la
interoperabilidad normativa y la interoperabilidad institucional
como herramientas de analisis.

El término interoperabilidad suele usarse en un contexto técnico
para referirse a la posibilidad de que redes o sistemas distintos se
interconecten e intercambien informacion.® Si aplicamos este
concepto a la esfera normativa e institucional, podemos entender a
la interoperabilidad normativa como al dialogo entre marcos
regulatorios diversos. En este sentido, Howell e Ifayemi,

consideran que este concepto se refiere a qué tan similares o bien
alineadas estan las disposiciones de los marcos normativos. Para
poder analizar esto, una medida clave utilizada es evaluar qué tan
facil es cumplir con multiples marcos normativos al mismo tiempo,
y si el cumplimiento de un marco facilitara el cumplimiento de
otros. Otra forma de analizar la interoperabilidad normativa segun
estos autores es enfocarse en crear consistencia regulatoria, con el
objetivo de converger y establecer una rendicion de cuentas
(accountability) en torno a las buenas practicas entre paises, al
mismo tiempo que se facilita la capacidad de las partes interesadas
(por ejemplo, auditores, sociedad civil) para comparar, estudiary
evaluar modelos a través de las fronteras. El Tratado Integral y



Progresista de Asociacion Transpacifico (CPTPP, por sus siglas en
inglés)" parece abogar por esta interoperabilidad, ya que reconoce
que sus firmantes “{...) podrdn tomar diferentes enfoques legales para
proteger la informacion personal (...)", pero también los compromete
a “(..) fomentar el desarrollo de mecanismos para promover la
compatibilidad entre estos diferentes regimenes” .

Respecto de la interoperabilidad institucional, los mismos autores
entienden que esta se refiere a qué tan alineadas estan las
funciones u operaciones de las instituciones entre si. Un alto grado
de alineacion puede permitir la cooperacién institucional o el
reconocimiento mutuo de las funciones de cada una de ellas. De
esta forma la interoperabilidad institucional puede funcionar como
un complemento de la interoperabilidad normativa.

Weber'™ diferencia a la interoperabilidad del enfoque de la
armonizacion total. Mientras que la primera facilita que marcos
regulatorios e institucionales distintos dialoguen entre si, la
segunda tenderia a igualarlos. La armonizacién total podria no ser
deseable en todos los casos, dado que las divergencias entre
jurisdicciones son un reflejo de la soberania nacional. La
conveniencia de adoptar un modelo de armonizacion o de
interoperabilidad depende, en gran medida, de la naturaleza del
bloque en cuestion. Asi, mientras que, en la UE, una comunidad
supranacional tanto politica como econdmica, la armonizacion
normativa puede resultar adecuada en diversas areas, en el
MERCOSUR, un proceso de integracion econémica, la
interoperabilidad se presenta como una mejor alternativa.

El concepto de interoperabilidad normativa se vuelve critico al
tratar los flujos transfronterizos de datos. Como sefiala Palazzi,"* la
transferencia internacional de datos es inexorable y, en general,
dificilmente detectable. Por lo tanto, dice el autor, son necesarios
dispositivos normativos para que los datos exportados desde un
pais mantengan un nivel de proteccion similar al ingresar a otra



jurisdiccion. Los dispositivos analizados en la seccion 3 de este
trabajo actuan como facilitadores de esta interoperabilidad
normativa e institucional, permitiendo abordar la heterogeneidad
normativa dentro del MERCOSUR que se expondra en la seccion 2 e
identificar como esta dinamica configura la gobernanza de datos
dentro del bloque. Cabe precisar que, para los fines de este trabajo,
se excluyen del analisis aquellas disposiciones que habilitan la
transferencia internacional de datos bajo la figura que la doctrinay
las normativas mas modernas denominan excepciones o
derogations. Las excepciones usualmente contempladas por la
regulacion incluyen el consentimiento del titular, la necesidad de la
transferencia para ejecutar un contrato entre este y el responsable,
razones de interés publico, o la defensa ante reclamos. Su exclusién
de este trabajo responde a que su aplicacion es de caracter
restrictivo y no se asocia tan nitidamente con la construccion de
marcos de interoperabilidad normativa e institucional. Como
referencia, los Considerandos 111y 113 del Reglamento General de
Proteccion de Datos (“RGPD”) de la UE acotan estas excepciones a
transferencias de caracter aislado y no repetitivo.” Ademas, el
Comité Europeo de Proteccion de Datos'® ha sefialado que tales
excepciones deben interpretarse de manera que no contradigan el
principio fundamental: los datos personales no pueden transferirse
a un tercer pais a menos que este ofrezca un nivel de proteccion
adecuado o se hayan establecido las garantias correspondientes.

En cuanto a la gobernanza de datos, en este trabajo se entiende
como el conjunto de normas, estandares, practicas y mecanismos
de cooperacion, tanto publicos como privados, que estructuran la
recoleccion, el procesamiento, la circulacion y el uso de los datos. El
Foro Econédmico Mundial,’” por su parte, postula la existencia de
cuatro pilares sobre los que se sostiene la gobernanza de datos
global: los mecanismos de transferencia, la cooperacién legal y
regulatoria, los estandares técnicos y los compromisos comerciales
en tratados internacionales. Segun mencionamos previamente, de
todos estos pilares, este trabajo hara hincapié en los mecanismos



de transferencia, y en qué medida los instrumentos del MERCOSUR
y los ecosistemas normativos e institucionales de sus Estados Parte,
los utilizan para facilitar los flujos internacionales de datos.



MERCOSUR, y su heterogeneidad
normativa: acuerdos y asimetrias

Esta seccion analiza la regulacidon de las transferencias
internacionales de datos en el ambito del MERCOSUR,
deteniéndose en algunos instrumentos intrabloque y en acuerdos
suscritos con otros paises o bloques regionales. En ese marco
comentaremos, principalmente, las disposiciones relevantes del
Acuerdo sobre Comercio Electrénico™ y de los acuerdos
comerciales con Singapur™y la UE.?° Dicho andlisis sera
complementado con una revision de los marcos regulatorios locales
de los Estados Parte, para identificar similitudes y diferencias en el
abordaje de esta materia.

Finalmente, se ofrecera una comparacion entre el marco normativo
e institucional del MERCOSUR y otros modelos regionales o
internacionales. Entre ellos se destacan el CPTPP,?" Acuerdo de
Asociacién de Economia Digital (DEPA, por sus siglas en inglés);?? los
Acuerdos de Libre Comercio entre Chile y Argentina®®y Chiley
Uruguay;®* el Acuerdo de Comercio e Inversion Reciproco entre
Argentina y Estados Unidos de Norteamérica;** el Convenio para la
Proteccion de las Personas con respecto al Tratamiento
Automatizado de Datos de Caracter Personal 108 del Consejo de
Europa (Convenio 108) y su Protocolo Adicional;*® y los marcos de la
RIPD, la ASEAN y la APEC.

Acuerdos del MERCOSUR

El primer instrumento objeto de analisis es el Acuerdo sobre
Comercio Electréonico del MERCOSUR.?” La Asociacion por los
Derechos Civiles ha sintetizado la mision de este Acuerdo de la



siguiente manera: “establecer un marco juridico comun para el
comercio electronico en las jurisdicciones de los Estados parte con el
objetivo de aprovechar el potencial econémico y las oportunidades
proporcionadas por el comercio electrénico™® . De este objetivo
marco se desprenden dos compromisos especificos de los Estados
Parte en materia de flujos transfronterizos: proteger los datos
personales y fomentar su libre circulacion.

En cuanto al primer compromiso, los Estados Parte asumen la
obligacion de garantizar un nivel de proteccion adecuado para los
datos personales que provengan de otros Estados Parte.*° Esta
salvaguarda es un pilar fundamental para la libre circulacion, ya
que los flujos transfronterizos no deberian traducirse en la
desproteccion o vulneracion de los derechos y libertades de los
titulares de los datos personales cuya informacion atraviesa las
fronteras estatales. Para alcanzar dicho estandar, el Acuerdo
reconoce diversos dispositivos normativos, tales como regulaciones
generales o especificas, acuerdos bilaterales o multilaterales;*' asi
como herramientas del sector privado basadas en clausulas
contractuales o en la autorregulacion. Cabe aclarar que, en el
articulo 2.5 del Acuerdo, al tratar la confianza y la seguridad juridica
en el comercio electrénico, se enumeran como ejemplos de
“autorregulacion” a los codigos de conducta y los sellos de
confianza. Por lo tanto, entendemos que, en esencia, el Acuerdo se
refiere a la co-regulacion.

Respecto del segundo compromiso, los Estados Parte deben
permitir las transferencias de informacién en el marco de
actividades comerciales de las empresas del bloque, sujeto al
cumplimiento de la garantia de proteccion adecuada mencionada
previamente.** Sin embargo, el Acuerdo reconoce la posibilidad de
que los Estados Parte establezcan requisitos regulatorios
vinculados a la transferencia internacional de datos e incluso
restricciones a las transferencias por cuestiones de politica publica,
siempre que ello no implique una discriminacién arbitraria o una



traba comercial encubierta.** La prohibicion de usar la regulacion
de proteccién de datos como una trabas comerciales puede
encontrarse en varios de los instrumentos mencionados a
continuacion, siguiendo el estandar del General Agreement on
Trade in Services (GATS) de la Organizacién Mundial de Comercio.

El Acuerdo sigue una linea sustancialmente idéntica en lo que
respecta a obligaciones de localizacion: se permite imponer
determinadas restricciones y requisitos de localizacion, pero no
cuando esto configure trabas comerciales.*®* En comparacion, el
enfoque del RGPD de la UE establece margenes mucho menores
para restringir la libre circulacion entre los paises miembros de ese
bloque.*” Esta diferencia responde, en parte, a las distinciones ya
seflaladas entre el enfoque de interoperabilidad, propio del
MERCOSUR, frente al de armonizacidn normativa, caracteristica de
la UE.

En la esfera de los acuerdos comerciales extrabloque, el Acuerdo
de Libre Comercio con Singapur incluye un capitulo dedicado al
Comercio Electronico®® el cual dispone que los firmantes
colaboraran para promover los flujos transfronterizos de
informacién y fomentaran la autorregulacion del sector privado a
través de mecanismos como cédigos de conducta, contratos
modelo, directrices y mecanismos de cumplimiento. Al igual que en
el caso del Acuerdo sobre Comercio Electrénico del MERCOSUR,
consideramos que esta mencion a la “autorregulacion” puede
entenderse, en realidad, como una referencia a la co-regulacién. En
cuanto al Acuerdo del MERCOSUR con la UE,*° este no contiene
compromisos detallados sobre flujos transfronterizos de datos.

Sin embargo, si presenta consideraciones generales, como que la
gestion global de Internet debe garantizar la libre circulacion de la
informacién.”’ De forma similar a lo previsto en el Acuerdo de
Comercio Electronico del MERCOSUR, el Acuerdo con el bloque
europeo permite a los firmantes imponer restricciones vinculadas
con la proteccion de los datos personales, siempre que no se



apliquen de forma arbitraria ni constituyan una traba comercial
encubierta.

Marcos normativos locales

A continuacién, se identificara la situacion normativa de cada
Estado Parte del MERCOSUR en materia de flujos transfronterizos
de datos personales, con especial con foco en las restricciones a
dichas transferencias, la existencia o no de obligaciones de
localizacion y los dispositivos normativos que reconocen los paises
para habilitarlos. Dicha informacion puede resumirse en el
siguiente cuadro:

Cuadro 1. Transferencias internacionales de datos personales en los Estados Parte del
MERCOSUR

Dispositivos aceptados
para habilitar

Obligacion de informar o

Listado de q Clausulas registrar transferencias
; transferencias . .
paises internacionales de datos modelo internacionales, aunque
adecuados p aprobadas se usen dispositivos
personales a paises no
aceptados
adecuados
Argentina Sl Clausulas contractuales S| NO
tipoy Normas (Nacionales
corporativas vinculantes. y de la RIPD)
Bolivia NO N/A NO NO
Brasil Sl (solamente a  Cldusulas contractuales SI (Propias) NO
los Estados tipo, Normas corporativas
Partedela UEy vinculantesy sellos,
del Espacio certificaciones y cédigos
Econémico de conducta.
Europeo)
Paraguay NO Clausulas contractuales NO NO
(ley tipo, Normas corporativas
B vinculantes y sellos,
de entrada ificaci e
en vigor) certificaciones y cédigos
de conducta.
Uruguay Sl Clausulas contractuales SI(RIPDy Sl (salvo a paises

tipoy Normas Comité 108) adecuados)
corporativas vinculantes.



Argentina

En Argentina, el régimen de proteccion de datos personales tiene
como base el articulo 43 de la Constituciéon Nacional, que reconoce
la garantia de habeas data, y esta regulado principalmente por la
Ley de Proteccion de Datos Personales N° 25.326, su Decreto
Reglamentario 1558/2001 y la normativa emitida por la autoridad
de aplicacién.** Ademas, tanto el Convenio 108 como su Protocolo
Adicional han sido aprobados por el Congreso de la Nacion.

El articulo 12 de la ley prohibe la transferencia de datos personales
a jurisdicciones que no proporcionen niveles adecuados de
proteccion. El decreto reglamentario pone en cabeza de la
autoridad de aplicacién la tarea de llevar a cabo el analisis de
adecuacion.*® El decreto también establece que las garantias
necesarias para brindar un nivel adecuado de proteccion podran
provenir de la existencia de sistemas de “autorregulacion” o de
clausulas contractuales tipo que prevean la proteccién de los datos
personales objeto de la transferencia. La autoridad de aplicaciéon ha
regulado estos supuestos de adecuacion, aprobando modelos de
clausulas contractuales tipo*® y lineamientos y contenidos basicos
para las normas corporativas vinculantes.*” En el supuesto de que
se utilicen cldusulas contractuales o normas corporativas que no
reflejen los principios y garantias de los modelos y lineamientos
mencionados, el exportador de datos que quiera hacer uso de
estos dispositivos debera solicitar la aprobacion de la autoridad de
aplicacion.

Brasil

En Brasil, el régimen de proteccion de datos personales esta
regulado principalmente por la Ley General de Proteccion de Datos
Personales N° 13.709 y la normativa emitida por la autoridad de
aplicacion.*® El régimen brasilero sigue, en gran medida, la
tendencia regulatoria iniciada con la aprobacién del RGPD de la UE.



Las transferencias internacionales de datos y los dispositivos
normativos que las habilitan se encuentran regulados en los
articulos 33 a 35 de la ley, e incluyen decisiones de adecuacién,
clausulas contractuales tipo, clausulas contractuales especificas,
normas corporativas vinculantes y sellos, certificados y codigos de
conducta.

La ley faculta a la autoridad de aplicacion a evaluar el nivel de
proteccién de datos personales de las jurisdicciones extranjerasyy,
en caso de corresponder, declararlas adecuadas.*® También le
corresponde definir las clausulas contractuales tipo y verificar que
los demas dispositivos de transferencia mencionados ofrezcan
garantias suficientes para la proteccién de datos personales, segun
el estandar de la ley. La autoridad puede delegar estas tareas de
supervision en organismos de certificacion.

En cuanto a la normativa reglamentaria en materia de flujos
transfronterizos de datos, en el afio 2024 la autoridad de aplicacion
aprobo el Reglamento de Transferencia Internacional de Datos.?" El
mismo establece criterios para evaluar el nivel de proteccion de
datos de jurisdicciones extranjeras, y también los lineamientos,
contenidos minimos y procedimientos de aprobacion por la
autoridad de las normas corporativas vinculantes y las clausulas
contractuales especificas.®? El reglamento también aprueba un
modelo flexible de clausulas contractuales tipo, adaptable a
transferencias entre responsables, entre encargados y de
responsables a encargados. Ademas, la autoridad de aplicacion
podra aprobar clausulas contractuales de paises u organismos
internacionales que considere equivalentes a las clausulas
contractuales tipo. Cabe aclarar que el reglamento no contiene
mayores precisiones ni lineamientos vinculados con otros
dispositivos para habilitar los flujos transfronterizos de datos, como
sellos, certificaciones o codigos de conducta. Sin embargo,
reconoce expresamente que no excluye la posibilidad de realizar



transferencias internacionales amparandose en dichos
mecanismos.

Asimismo, el Reglamento ofrece directrices para las transferencias
internacionales de datos, orientadas a garantizar que dichas
transferencias respeten los principios, derechos y garantias a favor
de los titulares de datos previstos en la normativa. En particular,
exige mantener un nivel de proteccion equivalente al de la
normativa nacional cuando los datos se encuentren fuera del pais o
incluso cuando sean objeto de transferencias ulteriores; promover
procedimientos simples, interoperables y compatibles con las
buenas practicas internacionales; promocionar el libre flujo
transfronterizo de datos con confianza, sin descuidar los derechos
de los titulares; reforzar la responsabilidad y rendicién de cuentas
(accountability) implementar medidas efectivas de transparencia de
cara a los titulares de datos respecto de la realizacién de la
transferencia, resguardando los secretos comerciales e industriales;
y adoptar buenas practicas, medidas de prevencion y seguridad
adecuadas a la naturaleza de los datos, la finalidad del tratamiento
y los riesgos involucrados en la operacion.

Bolivia

Desde el afio 2009, la Constitucion Politica de Bolivia reconoce la
existencia del derecho a la privacidad y el recurso de habeas data.
Sin embargo, a la fecha, el pais andino es el Unico Estado Parte del
MERCOSUR que no cuenta con una ley interna de proteccién de
datos personales aprobada, por lo que tampoco existen
regulaciones especificas sobre transferencias internacionales de
datos. Cabe aclarar que Bolivia cuenta con un plazo de cuatro afos
desde su incorporacion al MERCOSUR como Estado Parte para
adoptar los estandares del bloque, incluyendo el ya mencionado
Acuerdo sobre Comercio Electrénico.



Cabe resaltar que, en los ultimos cinco afos, se han ingresado
cuatro proyectos de ley de proteccion de datos personales en la
Camara de Diputados,®* previendo todos ellos dispositivos
normativos para habilitar la transferencia internacional de datos
personales, incluyendo decisiones de adecuacion, clausulas
contractuales modelo, normas corporativas vinculantes, cédigos de
conducta y certificaciones.

Paraguay

Hasta el aflo 2025, Paraguay contaba con un régimen de proteccion
de datos personales circunscripto al tratamiento de datos
crediticios, regulado por la Ley de Proteccion de Datos Personales
Crediticios No 6534. A pesar de su hombre, esta normativa incluye
disposiciones que comprenden los datos personales en general, no
solamente los crediticios.

El 27 de noviembre de 2025, el Presidente de Paraguay promulgé la
Ley de Proteccion de Datos Personales No 7593, incorporando al
pais a la ya mencionada tendencia regulatoria iniciada con la
aprobacién del RGPD de la UE. Si bien la ley no entrara en vigor
hasta fines del aflo 2027, resulta pertinente anticiparnos a cémo se
abordaran las transferencias internacionales de datos bajo el nuevo
régimen.

La ley faculta a la autoridad de aplicacion®® a evaluar el nivel de
proteccién de datos personales de las jurisdicciones extranjerasyy,
en caso de corresponder, publicar resoluciones o listas oficiales de
aquellas que considere adecuadas. También se permite la
transferencia internacional a jurisdicciones no adecuadas cuando el
exportador adopte garantias apropiadas, por ejemplo, a través de
clausulas contractuales especificas para una determinada
transferencia, cldusulas contractuales tipo, normas corporativas
vinculantes, o sellos, certificados y codigos de conducta. Dada la
reciente aprobacion de la ley y el hecho de que todavia no se



encuentra operativa la nueva autoridad de control, ain no han sido
emitidas reglamentaciones que detallen el funcionamiento de estos
mecanismos en Paraguay.

2.2.5. Uruguay

En Uruguay, el régimen de proteccion de datos personales esta
regulado principalmente por la Ley de Proteccion de Datos
Personales No. 18.331, su decreto reglamentario 414/009 y la
normativa emitida por la autoridad de aplicacion.>® Ademas, al igual
que Argentina, Uruguay ha aprobado tanto el Convenio 108 como
su Protocolo Adicional.” El articulo 23 de la ley prohibe la
transferencia internacional de datos personales a jurisdicciones
que no proporcionen niveles de proteccién alineados con los
estandares del derecho internacional o regional en la materia.>®
Uruguay destaca por ser el Unico Estado Parte del MERCOSUR que
ha reconocido a Estados Unidos de Norteamérica como jurisdiccion
adecuada,®® aunque solo respecto de las organizaciones
certificadas bajo el programa Data Privacy Framework acordado
entre los Estados Unidos de Norteamérica y la UE.%° Ademas, la
autoridad de control ha especificado que, para valerse de esta
decision de adecuacion, el exportador de los datos personales
debera acreditar que el importador ha declarado expresamente
que las salvaguardas previstas en el programa aplican a los datos
transferidos desde Uruguay.®'

La ley también faculta a la autoridad de control a aprobar
transferencias a jurisdicciones no adecuadas, siempre que el
exportador de los datos personales inscriba la transferencia ante la
autoridad y ofrezca garantias suficientes de proteccion. Para
demostrar la existencia de estas salvaguardas, la ley contempla
expresamente los compromisos contractuales,®? y el decreto

reglamentario incorpora el uso de normas corporativas vinculantes.
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Principales similitudes y diferencias entre los marcos
normativos locales

Como primer punto de convergencia normativa entre los paises
relevados, ninguno de ellos establece requisitos de localizacion de
datos de forma expresa y general, lo que alinea a la region con los
estandares internacionales. Al respecto, un informe reciente del
Banco Mundial®* sefiala que el 75 por ciento de los paises a nivel
global no impone este tipo de exigencias, una cifra que asciende al
90 por ciento para América Latina y el Caribe. Dicho estudio
advierte,®> ademas, que las obligaciones de almacenamiento local
generan un impacto adverso para las organizaciones al elevar sus
costos operativos y restringir su acceso a mercados potenciales. En
este marco, aunque Uruguay no establece requisitos de localizacion
expresos, si determina que las transferencias internacionales hacia
destinos sin un nivel adecuado de proteccion requieren la
aprobacion previa de su autoridad de control, aun cuando el
exportador recurra a los mecanismos de transferencia reconocidos
en su legislacion.

Argentina, Brasil y Uruguay permiten la transferencia internacional
de datos hacia jurisdicciones que ofrezcan un nivel adecuado de
proteccién, delegando en sus respectivas autoridades de control la
competencia para evaluar dicha condicion. Los tres paises
coinciden en reconocer como destinos seguros a los Estados Parte
de la UE y del Espacio Econémico Europeo y, a su vez, cuentan con
reconocimiento de adecuacion de la UE. Asimismo, tanto la
Argentina como Uruguay se reconocen como adecuados entre si,
pero a la fecha no lo han hecho con Brasil. Por otra parte, Uruguay
es el Unico que, hasta la fecha, admite las transferencias hacia los
Estados Unidos de Norteamérica, aunque lo ha hecho solamente
respecto de las organizaciones certificadas bajo el Data Privacy
Framework mencionado previamente. Bolivia y Paraguay, por su
parte, aun no disponen de un marco normativo operativo para
declarar la adecuacion de terceros paises ni han sido reconocidos



como adecuados por la UE, ni por el resto de los Estados Parte del
MERCOSUR.

Respecto a las transferencias hacia jurisdicciones sin un nivel
adecuado de proteccion, las legislaciones de Argentina, Brasil y
Uruguay, y la aun no implementada ley de Paraguay coinciden en
reconocer a las clausulas contractuales tipo y las normas
corporativas vinculantes como instrumentos validos para habilitar
estos flujos. En el caso de Uruguay, como ya fue mencionado, estos
dispositivos normativos deben ser presentados a la autoridad de
aplicacion para la aprobacion de la transferencia. Por su parte, los
marcos normativos de Brasil y Paraguay, al ser mas recientesy
estar mayormente alineados con el RGPD de la UE, admiten
dispositivos normativos mas modernos y de creciente adopcion a
nivel global, como los sellos, las certificaciones y los codigos de
conducta. Si bien Argentina y Uruguay no reconocen expresamente
estos mecanismos en su normativa local, los mecanismos de
“autorregulacion” si son admitidos en el Acuerdo sobre Comercio
Electrénico del MERCOSUR.®¢ Como mencionamos previamente,
consideramos que el concepto “autorregulacion”, en el marco del
Acuerdo sobre Comercio Electrénico del MERCOSUR debe
entenderse como una referencia a la co-regulacion, e incluiria a los
codigos de conducta y los sellos de confianza.

Las autoridades de control de Argentina, Brasil, y Uruguay han
aprobado al menos un modelo de clausulas contractuales tipo. Esto
sitla a los tres paises por encima del promedio global, dado que el
ya citado estudio del Banco Mundial®” ha encontrado que menos
del 40 por ciento de los paises cuentan con modelos de esta clase.
Argentina y Brasil han desarrollado versiones propias, y Argentina y
Uruguay han adoptado los modelos elaborados por la RIPD.%® La
legislacién brasilefia faculta a su autoridad de control a homologar
clausulas contractuales tipo de otros paises u organismos
internacionales que garanticen un nivel de proteccién equivalente.
Sin embargo, a la fecha esto no ha sucedido. En cuanto a las



normas corporativas vinculantes, tanto la autoridad argentina
como la brasilefia han publicado lineamientos para su redaccion.

2.3. Otros marcos normativos internacionales

Habiendo repasado la regulacion de los flujos transfronterizos de
datos personales en los instrumentos del MERCOSUR y en la
normativa de sus Estados Parte, resulta conveniente situar al
bloque en un contexto global, comparandolo con otros marcos
normativos internacionales. Este analisis permite ampliar la mirada
y comprender si existen elementos de otros marcos de gobernanza
de datos que puedan resultar de utilidad para el objetivo de este
trabajo.

Ciertos instrumentos dictados en el seno del bloque ya han
efectuado aportes relevantes a su marco regulatorio. Por ejemplo,
el Acuerdo sobre Comercio Electrénico del MERCOSUR®® tiene
compromisos muy similares en materia de flujos transfronterizos y
localizacién de datos a los que pueden encontrarse el CPTPP™ o en
el DEPA.™ Cabe resaltar que, mientras en el Acuerdo del MERCOSUR
los Estados Parte solamente se comprometen a “admitir” la
autorregulacion’ como prueba de la adecuacion del nivel de
proteccion, en el DEPA los firmantes van mas alla y se
comprometen a “alentar” su adopcion.

Los Acuerdos de Libre Comercio entre Chile y Argentina” y Chiley
Uruguay™ también regulan los flujos transfronterizos de forma
sustancialmente similar al Acuerdo sobre Comercio Electrénico del
MERCOSUR.” Ambos Acuerdos permiten la imposicion de
requisitos de localizacion y restricciones a las transferencias
internacionales por cuestiones de politica publica, siempre que ello
no implique una discriminacién arbitraria o una traba comercial
encubierta.



La Argentina también ha celebrado un tratado bilateral con los
Estados Unidos de Norteamérica con disposiciones especificas en
materia de transferencias internacionales de datos. En el Acuerdo
de Comercio e Inversion Reciproco entre ambos paises™ Argentina
se compromete a reconocer a su contraparte como jurisdiccion que
proporciona niveles adecuados de proteccién. No obstante, el
instrumento no especifica si dicho reconocimiento podra
estructurarse de forma analoga a los precedentes de la UE y
Uruguay, en los cuales la adecuacion se otorga Unicamente a las
organizaciones certificadas bajo el programa Data Privacy
Framework. Cabe precisar que el reconocimiento de la adecuacién
de las empresas estadounidenses bajo el Data Privacy Framework
hecho por Uruguay no implica que los titulares de datos uruguayos
gocen de las mismas garantias previstas en dicho marco para los
ciudadanos de la Unién Europea. En el marco del Acuerdo entre
Argentina y Estados Unidos de Norteamérica, el primero también se
comprometio a presentar su solicitud de asociacion al Global Cross
Border Privacy Rules Forum (Global CBPR)y al Global Cooperation
Arrangement for Privacy Enforcement. En caso de ser aceptada,
Argentina seria el primer pais del MERCOSUR en formar parte de
estos espacios.”” En la seccion 3 se profundizara sobre el Global
CBPR como dispositivo para habilitar la transferencia internacional
de datos personales. Cabe aclarar que, a la fecha, la Argentina no
ha hecho operativos estos compromisos.

Otro instrumento internacional de relevancia, por haber sido
ratificado por dos Estados Parte del MERCOSUR,”® es el Convenio
108 del Consejo de Europa y su Protocolo Adicional.” Mientras que
el Convenio original se encuentra vigente, la entrada en vigor del
Protocolo Adicional requiere de la ratificacion por 38 Estados
firmantes.®° El Convenio 108, al igual que otros instrumentos
relevados, tiene por objetivos proteger los datos personales en el
contexto de su transferencia internacional y, a la vez, fomentar su
libre circulacion entre los firmantes. Para este ultimo fin, el
Convenio establece que “Una Parte no podrd, con el fin de proteger la



vida privada, prohibir o someter a una autorizacion especial los flujos
transfronterizos de datos de cardcter personal con destino al territorio
de otra Parte”.

Continuando con el relevamiento de marcos internacionales
relevantes para los paises analizados previamente, casi todos los
Estados Parte del MERCOSUR (exceptuando a Bolivia) forman parte
de la RIPD. Los Estandares de Proteccion de Datos de los Estados
Iberoamericanos aprobados por dicho organismo destinan un
capitulo especifico a las transferencias internacionales de datos. En
el mismo, ademas de reconocer a las decisiones de adecuaciény
las clausulas contractuales modelo como dispositivos habilitantes
de flujos transfronterizos, se contempla a los mecanismos de
certificacion alineados con las legislaciones nacionales del pais
exportador.

En cuanto a otros bloques regionales, la Asociacion de Naciones del
Sudeste Asiatico (ASEAN) ha aprobado clausulas contractuales tipo,
disefadas principalmente para habilitar las transferencias
internacionales de datos personales intrabloque. El marco
normativo de la ASEAN destaca por su enfoque orientado a la
interoperabilidad normativa e institucional. La guia de
implementacién de las clausulas, por ejemplo, contempla
expresamente los diversos niveles de desarrollo regulatorio en
materia de proteccidén de datos personales entre los Estados Parte.
Asimismo, seflala que estos modelos pueden revestir especial
interés para organizaciones con flujos transfronterizos de datos
personales hacia paises cuyos regimenes de privacidad se
fundamenten en los principios de la Organizacion para la
Cooperaciéon y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y la APEC, puesto
que de dichos estandares deriva el marco de proteccion de datos
personales de la ASEAN. En esta misma linea, y siguiendo con los
enfoques basados en la interoperabilidad normativa e institucional,
cabe resaltar las guias conjuntas desarrolladas por la ASEAN y la
Comisién Europea,® por un lado, y por la ASEAN y la RIPD,®* por el



otro, para la implementacion conjunta de las cldusulas tipo de cada
marco normativo. La guia ofrece una comparacion entre los
modelos de cada bloque, identifica sus principales similitudes y
diferencias, y provee herramientas para facilitar que las
organizaciones puedan hacer operativas las provisiones de ambos
modelos. Este desarrollo conjunto es un aporte significativo a los
enfoques de interoperabilidad normativa e institucional. En el
futuro, podrian desarrollarse guias de interoperabilidad entre otros
bloques regionales, e incluso que un bloque adopte como validas
las clausulas contractuales tipo de otro.

Vale aclarar que la ASEAN no excluye dispositivos normativos
distintos de las clausulas contractuales. El bloque reconoce que sus
Estados Parte pueden adoptar, entre otros, cédigos de conducta,
normas corporativas vinculantes, certificaciones ISO o el sistema
del Cross-Border Privacy Rules (CBPR) de la APEC.

El sistema CBPR, junto a su contraparte destinada a encargados de
tratamiento, y el sistema de Privacy Recognition for Processors
(PRP), son los principales protagonistas del modelo de flujos
transfronterizos de datos de la APEC. Los Estados Parte de la APEC
se comprometen a no restringir transferencias de datos entre ellos
cuando medien determinadas salvaguardas, incluyendo
expresamente el sistema CBPR.?¢ Tanto el sistema CBPR®” como el
PRP#® funcionan como sistemas de certificacion, en los cuales las
organizaciones completan un cuestionario de autoevaluacién sobre
sus practicas y politicas de tratamiento de datos personales. El
cuestionario y toda su documentacién complementaria se remiten
a un agente certificador para su evaluacion. Aquellas
organizaciones que cumplan con los requisitos del sistema CBPR o
PRP, segun corresponda, son certificadas y publicadas en un sitio
web oficial de la APEC.?° Los agentes certificadores son nominados
y aprobados por los Estados Parte, a partir de la recomendacion de
un panel de supervision de cada sistema. Cada Estado Parte debe
tener al menos un agente certificador, y una autoridad de control



con facultades suficientes para intervenir en casos vinculados a
incumplimientos que no hayan podido ser resueltos en una
primera instancia por el agente certificador correspondiente. Cabe
aclarar que ambos sistemas admiten la posibilidad de que una
autoridad de control sea nominada a su vez, como agente
certificador.

Al'igual que el marco de la ASEAN, el enfoque de la APEC esta
sumamente orientado hacia la interoperabilidad, tanto normativa
como institucional. En el plano normativo, esto se evidencia en que
las reglas aplicables a los sistemas CBPRy PRP aclaran que no
modifican las legislaciones nacionales ni eximen a las
organizaciones del cumplimiento de sus obligaciones locales en
materia de proteccién de datos personales. No obstante, los
Estados Parte podrian verse en la necesidad de adecuar sus
legislaciones internas para alinearse con los sistemas. Por ejemplo,
garantizando la existencia de una autoridad de control que cuente
con las facultades requeridas o aceptando las certificaciones de
CBPRy PRP como mecanismos validos para transferencias
internacionales de datos. Por su parte, la interoperabilidad
institucional puede encontrarse tanto en las reglas del CBPR como
en el Cooperation Arrangement for Cross-Border Privacy
Enforcement®®, en tanto establecen un estandar comun de
facultades minimas con las que deben contar las autoridades de
control.

Los sistemas CBPR y PRP de la APEC han servido como inspiracion
para los sistemas denominados Global CBPR y Global PRP. Se tratan
de iniciativas de algunos Estados Parte de APEC para promover los
libres flujos transfronterizos de datos personales, la
interoperabilidad normativa e institucional y la proteccién efectiva
de los datos personales a nivel global. El Global CBPR y el Global
PRP funcionan de manera muy similar a sus contrapartes de la
APEC. Ambos son gobernados por un Foro conformado por Estados
Parte y Estados Asociados. Los Estados Parte se comprometen a no



restringir transferencias de datos entre ellos cuando medien
determinadas salvaguardas, incluyendo expresamente al sistema
Global CBPR.?" Al'igual que en el esquema de APEC, las
organizaciones completan un cuestionario de autoevaluacién sobre
sus practicas y politicas de tratamiento de datos, y la solicitud es
evaluada por un agente certificador aprobado por el Foro. Aquellas
organizaciones que cumplan con los requisitos de los sistemas
Global CBPR o Global PRP, segun corresponda, son certificadas y
publicadas en un sitio web oficial.?? En materia de cumplimiento, los
sistemas Global CBPR y Global PRP presentan mayor grado de
flexibilidad que sus contrapartes de la APEC. Aunque contar con
una autoridad de control en materia de privacidad resulta
obligatorio, se permite a los Estados Parte que la fiscalizaciéon
recaiga sobre distintas entidades, tanto publicas como privadas.



Interoperabilidad normativa e
institucional y mecanismos para la
transferencia internacional de datos
personales

Esta seccidn sera dedicada al analisis de los distintos tipos de
mecanismos reconocidos por los distintos instrumentos
internacionales relevados en la seccion 2 para las transferencias de
datos personales. A continuacion, se incluira una breve
conceptualizacién de cada mecanismo y un analisis comparativo
respecto de las oportunidades y desafios que presentan.

Decisiones de adecuacion

Las decisiones de adecuacién son un mecanismo mediante el cual
un Estado determina que otro pais, bloque regional u organismo
internacional garantiza un nivel equivalente de proteccién de datos
personales. En la mayoria de las legislaciones, esta declaracion
permite que las transferencias internacionales de datos hacia dicha
jurisdiccién fluyan libremente, sin necesidad de requisitos o
garantias adicionales.?* Asimismo, algunas normativas permiten
que la adecuacidn no sea general, sino que se limite a sectores u
organizaciones especificas.

Vale aclarar que este requisito de “adecuacion” no debe entenderse
como una obligacion de que los datos personales sean tratados en
el pais importador de forma idéntica a como son tratados en el pais
de origen. El Tribunal de Justicia de la UE ha tenido oportunidad de
expedirse sobre este punto en su sentencia en el caso
popularmente conocido como Schrems 1.9 El Tribunal determiné



que los medios que use el pais importador para garantizar la
proteccién pueden diferir de los aplicados por la UE, pero deben
resultar eficaces en la practica para garantizar niveles de proteccién
sustancialmente equivalentes. Es decir, la adecuacion se mide a
nivel de fines e implementacién practica, no de medios.

El nivel de profundidad en el analisis previo a una decision de
adecuacioén varia segun la jurisdiccion. EIl RGPD de la UE establece
una serie de criterios a tener en cuenta por la Comision Europea al
evaluar el nivel de adecuacion de una jurisdiccién, incluyendo, entre
otros factores: el Estado de Derecho, el respeto de los derechosy
las libertades fundamentales, la legislacion aplicable, el acceso de
las autoridades publicas a los datos personales, las normas sobre
transferencias ulteriores de datos a terceros paises, la existencia de
recursos administrativos y judiciales efectivos para los titulares de
datos personales y la existencia de una autoridad de control
independiente con poderes de ejecucion adecuados. A diferencia
de otras jurisdicciones, la UE destaca por contar con procesos de
revision periddica de sus decisiones de adecuacion,®® pudiendo la
Comisién Europea derogar, suspender o modificar decisiones ya
emitidas. La normativa brasilefia establece®” variables de
evaluacion similares a las de la UE. Sin embargo, incorpora criterios
geopoliticos que no se hallan tan explicitos en la regulacion
europea. Por ejemplo, al decidir sobre la adecuacion de otra
jurisdiccion, la autoridad de control debe ponderar el impacto de su
decisidn en las relaciones diplomaticas, el comercioy la
cooperacion internacional, asi como la reciprocidad de dicho pais
con Brasil. Por otra parte, el caso de Colombia resulta de especial
interés: aunque su normativa contempla un procedimiento propio
para evaluar si un tercer pais ofrece un nivel adecuado de
proteccion, también reconoce de forma automatica a aquellas
jurisdicciones que han sido declaradas adecuadas por la Comision
Europea.



Podemos concluir que las decisiones de adecuacion, por su propia
naturaleza, resultan instrumentos que se destacan por promover
un enfoque tanto de interoperabilidad normativa como
institucional. Sin embargo, como indican los analisis de los marcos
normativos de los Estados Parte del MERCOSUR, las decisiones de
adecuacioén intrabloque son acotadas hasta la fecha. Por ejemplo, a
pesar de que Argentina y Brasil son socios comerciales estratégicos
y de que ambos son reconocidos como adecuados por la UE, a la
fecha no se reconocen entre si como adecuados. Por su parte,
paises como Bolivia y Paraguay ni siquiera cuentan con decisiones
de adecuacion vigentes. Los procesos de aprobacién también
suelen ser extensos, como demuestra el caso de Brasil y la UE. Si
bien el pais latinoamericano dicté en 2018 una ley de protecciéon de
datos personales alineada con el estandar europeo, constituyo su
autoridad de control en 2020 y obtuvo su autarquia en 2023, la
declaracion de adecuacién de la Comisidon Europea no se concreté
sino hasta 2026.

Clausulas Contractuales Tipo y Normas
Corporativas Vinculantes

Las clausulas contractuales tipo y las normas corporativas
vinculantes no son mecanismos idénticos. Sin embargo, comparten
ciertas caracteristicas esenciales que justifican, al menos para el
presente trabajo, su tratamiento conjunto. En primer lugar, ambos
instrumentos facilitan la transferencia internacional de datos
personales desde una organizacidn sujeta a la normativa de
proteccién de datos personales de un pais, hacia otra ubicada en
un pais distinto, que no es considerado adecuado para el primero.
En segundo lugar, son mecanismos de co-regulacion. En el
apartado siguiente se profundizara sobre este concepto, al
referirnos a otros dispositivos normativos. Otro elemento
compartido por las clausulas contractuales y las normas
corporativas es el hecho de que los firmantes o adoptantes de



estos instrumentos no solo asumen obligaciones, sino también les
reconocen derechos y garantias a terceros beneficiarios. Estos
terceros seran los titulares de los datos personales objeto de la
transferencia. En muchos casos, también se incluyen disposiciones
a favor de la autoridad de control del pais exportador, tales como la
sujecion a su fiscalizacion o la obligacion de notificarle incidentes de
seguridad. Estas prerrogativas a favor de titulares y autoridades
son fundamentales para que las clausulas contractuales y las
normas corporativas funcionen como mecanismos habilitadores de
los flujos transfronterizos de datos personales. Asi, cuando la
normativa del pais importador no esta suficientemente alineada
con la del exportador, se delega en la organizacion transferente la
obligacién de asegurar que el receptor asuma las obligaciones 'y
garantias necesarias para que la proteccion de los titulares no sea
desnaturalizada a raiz de la transferencia. En otras palabras, estos
instrumentos buscan extra-territorializar el alcance de la tutela
normativa e institucional y de esa forma ofrecer la
interoperabilidad.

En cuanto a las principales diferencias entre las clausulas
contractuales tipo y las normas corporativas vinculantes,
encontramos que estas ultimas estan especificamente disefiadas
como mecanismo para habilitar los flujos transfronterizos de datos
personales dentro de grupos econdmicos;?® mientras que las
clausulas contractuales tipo pueden ser usadas por organizaciones
sin vinculo societario.’°® Ademas, al tratarse de modelos
preaprobados, las clausulas contractuales tipo por lo general no
requieren la autorizacion de la autoridad de control. Las normas
corporativas vinculantes, por el contrario, si suelen estar sujetas a
un proceso de presentacion y aprobacion ante la autoridad.’’ Esto
se debe a que son instrumentos internos disefiados a medida de la
estructura, modelo de negocio y tratamientos de datos especificos
de un determinado grupo econémico, lo que impide su
estandarizacién o preaprobacidn genérica.



Teniendo esto en cuenta, las clausulas contractuales tipo y las
normas corporativas vinculantes podrian promover un enfoque de
interoperabilidad normativa e institucional. Para ello, resulta
indispensable que tanto las autoridades de control encargadas de
aprobar estos instrumentos como las organizaciones que los
implementan aunen esfuerzos para armonizar los modelos de las
clausulas contractuales y las normas corporativas aprobadas por
las distintas jurisdicciones. Algunas aplicaciones practicas serian,
por ejemplo, que un grupo empresarial adopte un Unico cuerpo de
normas corporativas vinculantes que satisfaga simultaneamente las
exigencias de todas las jurisdicciones desde las que se exporten
datos; o que un importador y un exportador puedan negociar y
celebrar un uUnico contrato para habilitar transferencias
internacionales hacia multiples destinos. Existen ejemplos valiosos
en ese sentido, como el reconocimiento de las cladusulas
contractuales tipo de la RIPD por diversos paises de América Latina,
las clausulas contractuales tipo aprobadas por el Comité
Consultivo del Convenio 108,'°% o las guias conjuntas de la ASEAN y
la Comisién Europeay de la ASEAN y la RIPD, para la
implementacion conjunta de las clausulas tipo de cada marco
regulatorio. En Ultima instancia, este abordaje reduciria la carga
administrativa de las organizaciones, permitiéndoles reorientar sus
recursos hacia tareas vinculadas con garantizar la proteccion de los
datos personales transferidos en un sentido material y efectivo.

Mas alla de las oportunidades que presentan estos mecanismos,
cabe resaltar que encuentran ciertas limitaciones en la practica. En
el caso popularmente conocido como Schrems 11,4 el Tribunal de
Justicia de la UE dej6 en claro que las clausulas contractuales tipo
no funcionan como un cheque en blanco para transferir datos a
cualquier pais. Al poseer una naturaleza estrictamente contractual,
estas clausulas no son vinculantes para las autoridades de los
paises importadores. En la sentencia, el Tribunal determina que
dichas clausulas son insuficientes por si solas cuando la normativa
del pais de destino permite interferencias estatales en la



privacidad, obligando a los exportadores de datos a evaluar caso
por caso si un determinado flujo de informacién requiere la
adopcidon de medidas complementarias o, en su defecto, suspender
la transferencia. Esta doctrina fue posteriormente receptada en las
cladusulas contractuales tipo de 2021 de la Comision Europeay en
las de la RIPD, que contienen provisiones especificas para
operacionalizar este examen de la legislacion del pais de destinoy
la adopcion de garantias adicionales.'®®

Por otro lado, el control sobre el cumplimiento efectivo de las
garantias y compromisos asumidos en favor de los titulares de
datos suele ser limitado. Esta deficiencia se agudiza cuando el
exportador es una organizacion pequefia o medianay su
contraparte es una empresa tecnoldgica de gran envergadura. En
estos escenarios, la disparidad en recursos y conocimientos
especializados sobre el tratamiento de datos genera una profunda
asimetria informativa. Como consecuencia, cualquier supervision
real por parte del exportador se vuelve ilusoria, trasladando la
totalidad de la carga fiscalizadora a la autoridad de control
competente. Esta dinamica resulta especialmente preocupante en
nuestra region,’°¢ en donde los organismos reguladores
frecuentemente se encuentran desprovistos de los recursos
técnicos y presupuestarios necesarios para hacer frente a
semejante tarea.

3.3. Certificaciones, Sellos y Codigos de Conducta

En la mayor parte de las jurisdicciones que los contemplan como
mecanismos para habilitar transferencias internacionales de datos
personales, las certificaciones, los sellos y los codigos de conducta,
aunque disimiles en su aplicacion practica, comparten un mismo
fundamento tedrico: la co-regulacién. La co-regulacion es
caracterizada por Hirsch™” como un esquema en el cual los
sectores publicos y privados tienen roles complementarios en la



redacciony la aplicacion de la regulacion. Por ejemplo, tanto en la
UE, como en Brasil 0 en los sistemas CBPR y PRP de APEC, las
entidades que otorgan certificaciones deben haber sido
previamente evaluadas y aprobadas por las autoridades de control
correspondientes. En la misma linea, los Estandares de Proteccion
de Datos Personales para los Estados Iberoamericanos de la RIPD
reconocen a las certificaciones como instrumentos validos para la
transferencia internacional a paises no adecuados, siempre que
dichas certificaciones sean reconocidas por la autoridad de control
del pais exportador.’°® Este abordaje hibrido puede entenderse
COmMo una superacion tanto de la regulacion estatal clasica como de
la autorregulacion puramente privada.

El enfoque clasico parte de la premisa de que en todos los casos la
autoridad de control cuenta con informacién y recursos suficientes
para dictar normativas y auditar su cumplimiento. A partir de la
década de 1980, la literatura muestra un cambio de paradigma al
reconocer que dicha autoridad no siempre dispone de informacion
perfecta.’®® Por el contrario, se asume la existencia de una asimetria
informativa entre el regulador y el regulado, que dificulta la
implementacidon de normativas eficientes. Por su parte, el enfoque
de la autorregulacion plantea que las organizaciones privadas
tienen incentivos para supervisarse a si mismas, siempre que esto
responda a las preferencias de sus clientes y, por ende, genere
ventajas competitivas. Al menos en el ambito de la privacidad y la
proteccién de los datos personales, este ultimo modelo enfrenta
numerosas criticas, debido a que los estandares autoimpuestos
suelen ser bajos y carecer de instancias adecuadas de control
independientes y transparentes.

La co-regulacion se antepone a las problematicas mencionadas
anteriormente, promoviendo la cooperacion entre los sistemas
publico y privado y facilitando el intercambio de informacién entre
ambas esferas. Esto da lugar a normativas e instituciones mas
eficientes en términos de costos para el erario publico, mas



efectivas para regular las obligaciones del sector privado, y sobre
todo con mayor vocacion para la tutela efectiva de los derechos de
los individuos y titulares de datos personales.

Las certificaciones, los sellos y los cédigos de conducta por su
naturaleza, ofrecen oportunidades para impulsar la
interoperabilidad normativa e institucional. Actualmente, los
regimenes de proteccion de datos personales mas modernos, como
los de la UE, Brasil, APEC, la RIPD e incluso el Acuerdo sobre
Comercio Electrénico del MERCOSUR reconocen estos
instrumentos, o algunos de estos, como mecanismos validos para
habilitar flujos transfronterizos de datos personales hacia paises
que carecen de un nivel adecuado de proteccion. Sin embargo, en
los hechos, estos esquemas presentan ciertos desafios en su
adopcién. En comparacién con otros dispositivos normativos,
principalmente las clausulas contractuales tipo, las certificaciones
tienen un nivel de uso limitado. Una de las posibles causas podria
ser que los certificadores operan en bloques cerrados: por un lado,
los aprobados bajo el ecosistema europeo,” y por el otro los
agentes certificadores de los sistemas CBPR y PRP, en sus versiones
APEC y Global. Sin embargo, con suficiente impulso de los sectores
publico y privado, podrian alinearse los incentivos para que los
bloques se vuelvan mas permeables, y asi surjan certificadores bajo
mas de una normativa.

La promocién de certificadores multijurisdiccionales podria
enriquecer el didlogo entre distintas regulaciones, a través de la
fijacion de estandares de cumplimiento comunes. Los certificadores
podrian asi impulsar procesos de auditoria disefiados para cumplir
con multiples estandares simultdaneamente o, en su defecto
modelos de certificacion modulares o escalonados, donde las
evaluaciones previas de una organizacion sirvan como antecedente,
permitiendo auditar unicamente los requisitos adicionales de las
nuevas normativas.



A diferencia de las clausulas contractuales tipo y las normas
corporativas vinculantes, estos mecanismos permiten reducir la
carga fiscalizadora de las autoridades de control competentes,
dado que existen terceros independientes con responsabilidades
de auditar a los importadores certificados. Esta situacion puede
resultar sumamente ventajosa para una regién en la cual las
autoridades de control sufren restricciones presupuestarias. Lo
anterior no quita que, en la practica, los certificadores carezcan de
facultades e incentivos adecuados para llevar a cabo controles de
cumplimiento efectivos. Ademas, las certificaciones, los sellos y los
codigos de conducta no estan exentos de las objeciones presentes
en el caso popularmente conocido como Schrems Il,"? aun cuando
estos mecanismos no hayan sido objeto en especifico de la
sentencia. El hecho de que un importador se encuentre certificado
no elimina el riesgo de que las autoridades de su pais interfieran en
la privacidad. Por lo tanto, los exportadores que se amparen en
estos instrumentos también estarian obligados a evaluar, caso por
caso, la necesidad de adoptar medidas complementarias a la
certificaciéon o, en su defecto, suspender la transferencia.



Conclusiones

Este trabajo ha permitido identificar el modo en que los
instrumentos regionales del MERCOSUR y los ecosistemas
normativos e institucionales de sus Estados Parte, regulan los flujos
transfronterizos de datos. A partir de este mapa normativo, se
desprenden algunos hallazgos relevantes para comprender el
estado actual y los desafios de la gobernanza de datos en la region.

En primer lugar, se observa una marcada asimetria institucional:
tres de los cinco paises analizados, Argentina, Brasil y Uruguay,
cuentan tanto con una ley vigente como con una autoridad de
control en funcionamiento. Por su parte, Paraguay dispone de un
marco regulatorio aprobado pero pendiente de entrar en vigor, y
ademas carece de una autoridad operativa, mientras que Bolivia se
encuentra rezagada en ambos puntos. A esto se suma que, incluso
entre los paises que si cuentan con autoridades operativas, existen
brechas significativas en sus facultades o en la disponibilidad de
recursos humanos, tecnolégicos y financieros. Estas disparidades
representan una oportunidad sumamente valiosa para abordar la
cuestion desde un enfoque de interoperabilidad normativa e
institucional.

Un aspecto positivo identificado en este trabajo es que ninguno de
los paises relevados establece requisitos de localizacidon de datos de
forma expresay general, aunque para ciertos casos Uruguay exige
notificar o solicitar la aprobacion de la autoridad de control para
transferir datos internacionalmente. Esta ausencia de restricciones
generales no solo alinea a la region con los estandares
internacionales, sino que también facilita la interoperabilidad. Si
bien pueden existir razones puntuales para exigir la localizacién,
como cuestiones de defensa nacional, las restricciones
generalizadas actuan como un freno para la interoperabilidad.



En cuanto a los mecanismos para habilitar los flujos
transfronterizos de datos personales, las decisiones de adecuacion
son aceptadas por la mayoria de los paises analizados. No
obstante, Paraguay no ha reconocido a ningun pais como
adecuado, debido a la falta de una autoridad operativa, mientras
que Bolivia carece del marco normativo para hacerlo. Incluso entre
las jurisdicciones con marcos normativos e institucionales mas
maduros se detectan inconsistencias. Aunque Argentina y Uruguay
se reconocen como adecuados entre si, aun no han hecho lo
mismo respecto de Brasil, a pesar de estar entre sus principales
socios comerciales, del alto alineamiento de sus normas de
proteccidén de datos personales, y del hecho de que la UE considera
adecuados a los tres paises. El reconocimiento de los Estados
Unidos de Norteameérica como jurisdiccion adecuada también
denota discrepancias en la region. Uruguay lo ha admitido bajo esta
categoria en el aio 2023, aunque solo respecto de las
organizaciones certificadas en el programa Data Privacy Framework,

mientras que Argentina se comprometio a otorgarle dicho
estatus en el Acuerdo de Comercio e Inversion Reciproco entre
ambos paises,”* aunque sin especificar si adoptara un esquema
analogo al uruguayo. Por el contrario, Brasil aln no presenta
avances significativos hacia una declaracién de adecuacion para el
pais norteamericano. De este modo, podemos ver que las
decisiones de adecuacién son un mecanismo que presenta
limitaciones, dado que suelen depender de factores geopoliticos y
diplomaticos no necesariamente vinculados con el nivel real de
proteccién de datos del pais evaluado.

Las clausulas contractuales tipo también gozan de una aceptacion
generalizada en los Estados Parte del MERCOSUR. Argentina, Brasil
y Uruguay disponen de modelos propios o basados en propuestas
de organismos internacionales. Entre estos, se destacan los
modelos de la RIPD, adoptados por Argentina y Uruguay, y también
por paises que no son miembros del MERCOSUR, como Ecuador,
Perd y Panama. El marco normativo de Brasil faculta a su autoridad



de control para aprobar clausulas elaboradas por terceros, como
las de la RIPD. Una decisién en ese sentido podria facilitar los flujos
transfronterizos dentro de la region. Estos mecanismos enfrentan
limitaciones en su implementacion. Entre ellas, destacan las
objeciones planteadas por el Tribunal de Justicia de la UE en el caso
Schrems 11"y las dificultades para fiscalizar su cumplimiento
analizadas en la seccién 3, un desafio critico para la regién debido a
los limitados recursos con los que suelen contar las autoridades de
control locales.

Los marcos normativos de Brasil y Paraguay, al ser mas recientes y
estar mayormente alineados con el RGPD de la UE, admiten
expresamente dispositivos normativos mas modernos y de
creciente adopcion a nivel global, como los sellos, las certificaciones
y los codigos de conducta. Si bien Argentina y Uruguay no
reconocen expresamente estos mecanismos en su normativa local,
los mecanismos de “autorregulacion” si son admitidos en el
Acuerdo sobre Comercio Electrénico del MERCOSUR."® Como
mencionamos previamente, consideramos que el concepto
“autorregulacion”, en el marco del Acuerdo sobre Comercio
Electrénico del MERCOSUR debe entenderse como una referencia a
co-regulacion, e incluye, por lo menos, a los codigos de conducta y
los sellos de confianza. Estos mecanismos representan una
oportunidad valiosa para la region, ya que reducen la carga
fiscalizadora de las autoridades de control al delegar la auditoria de
los importadores de datos personales en terceros independientes.

A pesar de esta ventaja, los sellos, las certificaciones y los cédigos
de conducta como dispositivos para habilitar flujos transfronterizos
tienen un bajo nivel de adopcidén en nuestra region, e incluso una
adopcion limitada en otras partes del mundo. Si bien las causas son
multiples y exceden el alcance de este trabajo, resulta oportuno
plantear algunas hipdtesis preliminares. Por un lado, es probable
que las organizaciones sean renuentes a optar por estos
mecanismos debido a la considerable inversion de tiempo y



recursos econdmicos que demandan, especialmente en
comparacion con las clausulas contractuales tipo o las normas
corporativas vinculantes. Asimismo, estos esquemas implican
reconocer facultades de auditoria a terceros, un terreno en el que
muchas empresas prefieren no incursionar. Otro factor
determinante es la escasa promocion gubernamental, reflejada en
la inexistencia de entidades certificadoras aprobadas y de
ecosistemas de certificacion consolidados en diversos paises. Por
ejemplo, aunque la ley de Brasil admite expresamente estos
mecanismos, su hormativa reglamentaria en materia de
transferencias internacionales"” omite regularlos o impulsarlos. En
contraste, marcos normativos internacionales, como los de la
ASEAN o de la APEC, promueven un catalogo mas amplio de
mecanismos que habilitan las transferencias internacionales de
datos. Entre ellos se destacan los sistemas CBPR y PRP de la APEC,
junto a sus versiones globales. El abordaje de la cuestion por otros
bloques ofrece perspectivas valiosas para promover la
interoperabilidad normativa e institucional, tanto dentro de nuestra
region, como en relacidon con otros bloques.

A modo de conclusién, resulta evidente que el MERCOSUR, en tanto
espacio de libre circulacion de bienes, servicios y factores
productivos, debe tender también hacia la libre circulacién de datos
personales entre sus Estados Parte. Para lograrlo, resulta
indispensable un cierto grado de convergencia normativa e
institucional, la cual tendra lugar a medida que todos los Estados
Parte cuenten con marcos normativos vigentes y autoridades de
control en funcionamiento. Esta convergencia no exige adoptar el
modelo de armonizacion de la experiencia europea, sino que puede
basarse en una perspectiva de interoperabilidad propia de la
region. Esto implica una dimensién de interoperabilidad normativa,
que propicie un didlogo fluido entre los distintos marcos locales, y
una dimension de interoperabilidad institucional que garantice la
cooperacion y la aplicacion consistente de la proteccion de datos



personalesy el respeto por los derechos de los titulares en todo el
bloque.

Si bien una decisidon de adecuacion intrabloque se perfila como la
meta final, alcanzarla exige un trabajo prolongado y una clara
voluntad politica. Hasta que ese escenario se consolide, sera
fundamental que los Estados Parte cooperen en la implementacién
coordinada de otros mecanismos que faciliten los flujos
transfronterizos, tanto dentro del MERCOSUR como con otros
mercados. La doctrina ha explorado diversas alternativas para
alcanzar este fin, como la homologacion por un bloque de las
herramientas de transferencia internacional aceptadas por otro.
Acciones de esta clase fortaleceran la gobernanza de datos dentro
del bloque, y contribuirdn a consolidar el proceso de integracion
entre los Estados Parte.
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. Distintas de las clausulas contractuales tipo aprobadas por la autoridad de control.

. El plazo de adecuacion vence el 7 de agosto de 2028 (a cuatro afios de su entrada en vigor el 7 de
agosto de 2024), segln lo dispuesto en el articulo 13 del Protocolo de Adhesion del Estado
Plurinacional de Bolivia al MERCOSUR. Disponible en: https://www.mercosur.int/documento/
protocolo-adhesion-bolivia-mercosur.

. Consultados en https://diputados.gob.bo/proyectos-de-ley-archivados/.

. Alafecha, la Agencia Nacional de Datos Personales, autoridad de aplicacién de la nueva ley, no se
encuentra operativa.

. La autoridad de aplicacion es la Unidad Reguladora y de Control de Datos Personales (URCDP).

Ley N° 19.030 (27/12/2012), aprobatoria del Convenio 108 del Consejo de Europa, y Ley N° 19.948
(16/ 04/2021), aprobatoria del Protocolo Adicional (Convenio 108+).

. Las Resoluciones N° 23/021 y N° 63/023 de la URCDP establecen las jurisdicciones que, a la fecha,
Uruguay considera con niveles adecuados en materia de proteccién de datos personales.
Disponibles en: https://www.gub.uy/unidad-reguladora-control-datos-personales/institucional/
normativa/resolucion-n-23021 y https://www.gub.uy/unidad-reguladora-control-datos-
personales/institucional/normativa/resolucion-n-63023.

. Resolucion N° 63/023 de la URCDP. Disponible en: https://www.gub.uy/unidad-reguladora-control-
datos-personales/institucional/normativa/resolucion-n-63023.

. Cabe precisar que si bien Uruguay reconocié la adecuacién para aquellas empresas
estadounidenses certificadas bajo el EU-U.S. Data Privacy Framework, esto no implica que los
titulares de datos uruguayos gocen de las mismas garantias previstas en dicho marco para los
ciudadanos de la Unién Europea.

. Resolucion N° 70/023 de la URCDP. Disponible en: https://www.gub.uy/unidad-reguladora-control-

datos-personales/institucional/normativa/resolucion-n-70023.

A la fecha, la autoridad de control ha aprobado las clausulas contractuales tipo de la Red
Iberoamericana de Proteccion de Datos (Resolucion N° 50/022 de la URCDP, disponible en:
https://www.gub.uy/unidad-reguladora-control-datos-personales/institucional/normativa/
resolucion-n-50022) y del Comité Consultivo del Convenio 108 (Resolucién N° 8/026 de la
URCDP, disponible en: https://www.gub.uy/unidad-reguladora-control-datos-personales/
institucional/normativa/resolucion-n-8026-sobre-clausulas-contractuales).

El articulo 35 del decreto reglamentario 414/009 se refiere a estas normas corporativas
vinculantes como “cédigos de conducta”.

World Bank. (2024). Global Regulations, Institutional Development, and Market Authorities
Perspective Toolkit (GRIDMAP): Data Markets Module Annexes. Disponible en inglés en: https://
documents1.worldbank.org/curated/en/099082225093533728/pdf/P179766-b965d4b5-
d8d9-4e11-9c67-5adadb951061.pdf.

. World Bank. (2024). Global Regulations, Institutional Development, and Market Authorities

Perspective Toolkit (GRIDMAP): Data Markets Module Annexes. Disponible en inglés en: https://
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