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Resumen

La Comisién de Desafios del Futuro, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, del
Senado, en el marco de la discusion sobre el proyecto de ley que regula la
inteligencia artificial (en adelante, IA) en Chile (boletin N° 16821-19), ha solicitado
la redaccion de un trabajo que exponga las lineas generales de la normativa que ha
desarrollado Estonia sobre la materia. En particular, se deben responder dos
preguntas principales (y sus derivadas):

i) ¢Existe actualmente en Estonia una ley marco de la IA? Si la respuesta es
negativa, éa qué se debe esta omision? Y, écomo se ha legislado hasta ahora esta
materia?

ii) ¢Qué caracteristicas tiene la legislacion existente sobre IA? ¢Cual es el
principal énfasis de la politica de Estonia respecto de la IA?

Disclaimer: Este trabajo ha sido elaborado a solicitud de parlamentarios del Congreso Nacional, bajo
sus orientaciones y particulares requerimientos. Por consiguiente, sus contenidos estan delimitados
por los plazos de entrega que se establezcan y por los parametros de analisis acordados. No es un
documento académico y se enmarca en criterios de neutralidad e imparcialidad politica.



Antecedentes

La Comision de Desafios del Futuro, Ciencia, Tecnologia e Innovacién, del Senado,
en el marco de la discusion sobre el proyecto de ley que regula la inteligencia
artificial (en adelante, IA) en Chile (boletin N° 16821-19), ha solicitado la
redaccién de un trabajo que exponga las lineas generales de la normativa que ha
desarrollado Estonia sobre la materia. En particular, se deben responder dos
preguntas principales (y sus derivadas):

i) {Existe actualmente en Estonia una ley marco de la IA? Si la respuesta es
negativa, éa qué se debe esta omisién? Y, écomo se ha legislado hasta ahora esta
materia?

ii) ¢Qué caracteristicas tiene la legislacion existente sobre IA? ¢(Cual es el
principal énfasis de la politica de Estonia respecto de la IA?

1. Ley marco
1.1. Definicién'’

Las leyes marco tienen la pretensién de ubicarse en un nivel de generalidad que
no amarre a los sujetos regulados con procedimientos muy rigidos, considerando el
caracter cambiante de la materia regulada, pero que al mismo tiempo provea de
un orden institucional sélido (y con una gobernanza apropiada). Asimismo, se
busca delegar en autoridades sectoriales |la regulacién mas especifica de sus
respectivas areas, tal como vimos en la definiciéon de la FAO.

En el fondo, se busca un sistema que opere de forma descentralizada y eficiente,
pero con un alto nivel de coordinacién, con objetivos comunes e instrumentos de
gestion orientados a su cumplimiento.

1.2. El caso estonio

Segun la definicion provista, Estonia no cuenta actualmente con una ley marco
sobre IA o una regulacion integral de IA. Sin embargo, si cuenta con un marco
regulatorio que opera en distintos niveles, combinando documentos de politica
estratégica, planes de accion nacionales y disposiciones legales especificas para
guiar el desarrollo y la implementacién responsables de la IA%. Esto no se debe a un
rechazo a la regulacion de esta materia; muy por el contrario, Estonia decidid
alinear sus esfuerzos con el marco regulatorio de la Union Europea, considerando
su mayor amplitud para garantizar la coherencia entre los diversos Estados
miembros de dicha organizacién®.

! La definicién de ley marco se puede revisar integramente en la minuta «Legislacién para el
desarrollo de la Inteligencia Artificial. El ejemplo de Estados Unidos» (Serie Minutas 36-26,
Biblioteca del Congreso Nacional, 2026).

Véase: Al REGULATIONS, «Estonia AI Regulation Overview», disponible en:
https://regulations.ai/regulations/RAI-EE-NA-SUMMARY-2026 [consultado el 08-05-2026]
3 véase: PETERSON, Sanders. «Al, Machine Learning & Big Data Laws and Regulations 2025
— Estonia», 15/05/2025, disponible en: https://www.globallegalinsights.com/practice-
areas/ai-machine-learning-and-big-data-laws-and-regulations/estonia/ [consultado el 08-
05-2026]. Esta aproximacion resulta, por lo demas, estratégicamente coherente, ya que,
como sefalan Martin Ebers y Paloma Krd6t Tupayen, en el ambito de aplicacién del derecho
de la Union Europea, la norma comunitaria prevalece sobre el derecho nacional
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Se ha caracterizado este enfoque como un enfoque de soft law o de derecho blando
(ya que descansa en politicas y estrategias antes que en leyes)?. Sin embargo, es
mas ajustado a la verdad decir que es un enfoque que combina elementos de soft
law con leyes especificas. Estas leyes, por otra parte, dan cuenta de una regulacion
sectorial antes que general u horizontal®.

Con todo, revisaremos, en primer lugar, la normativa europea, ya establece de
alguna forma el marco general que aplican las autoridades estonias. Asimismo,
revisaremos muy brevemente algunos aspectos de su legislacién general sobre
datos, ya que da cuenta de la existencia de un ecosistema mucho mas articulado de
lo que podria aparecer a simple vista. Finalmente, veremos a grandes rasgos qué
regulan sus planes o documentos de politica estratégica vigentes.

2. Legislacion estonia sobre IA: caracteristicas y énfasis politicos
2.1. Reglamento Europeo de Inteligencia Artificial (IA)

Este reglamento introduce hasta ahora la definicion mas relevante sobre la materia.
Asi, para esta organizacion un sistema de IA seria «un sistema basado en una
maquina que esta disefiado para funcionar con distintos niveles de autonomia y que
puede mostrar capacidad de adaptacion tras el despliegue, y que, para objetivos
explicitos o implicitos, infiere de la informacidon de entrada que recibe la manera de
generar resultados de salida, como predicciones, contenidos, recomendaciones o
decisiones, que pueden influir en entornos fisicos o virtuales» (art. 3, N° 1,
Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de junio
de 2024 por el que se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia
artificial).

En cuanto al modelo de regulacidn, consagra una parte importante de su articulado
a la clasificacion de los sistemas de IA segln su nivel de riesgo. Asi, en primer
lugar, se establece un tipo de sistemas de riesgo prohibido, por vulnerar derechos
fundamentales (por ejemplo, sistemas de IA utilizados para clasificar y puntuar
socialmente a las personas).

En segundo lugar, tenemos sistemas de IA calificados como de alto riesgo. Estos
son aquellos sistemas que pueden ocasionar dafios graves a la salud, la seguridad o
los derechos fundamentales, como sistemas de identificacion biométrica en
fronteras, seleccion de personal, acceso a servicios esenciales o control de
infraestructuras criticas. Se someten a requisitos estrictos de transparencia,
supervision humana, exactitud, robustez y ciberseguridad, ademas de registro en
una base de datos de la UE.

contradictorio. Véase: EBERS, Martin y KROOT TUPAY, Paloma. Artificial Intelligence and
Machine Learning Powered Public Service Delivery in Estonia. Opportunities and Legal
Challenges, Springer, 2023, p. 3.

4 AI REGULATIONS, Op. Cit.

5 Ibid.



En tercer lugar, tenemos los sistemas de riesgo limitado (por ejemplo, chatbots,
asistentes virtuales o generadores de texto e imagen), que deben cumplir requisitos
de transparencia basicos, informando claramente que se trata de IA.

Finalmente, los sistemas de riesgo minimo o nulo (como, por ejemplo, muchas
aplicaciones cotidianas sin impacto significativo) no generan obligaciones
especificas adicionales a la normativa general vigente.

Cuadro N° 1. Clasificaciéon de los sistemas de IA segiin su riesgo

RISK CLASSIFICATION IN EU Al ACT

Purposeful manipulation or exploitation of people or groups, social scoring
Prohibited systems, emotion recognition, as well as certain categorization systems
using biometric identification or facial recognition.

X UNACCEPTABLE RISK

Al systems for the safety of certain types of products/parts, such as

Only permitted with strict motorized vehicles, machinery, toys, radio equipment, personal protective
compliance requirements,  eqipment (ppe), and medical devices.
including conformity ) L ) . .

_d assessment Al Systems used for impactful decision-making, e.g. in education,

employment, and law enforcement (unless no harm).

Permitted if specific

transparency and Certain Al systems that interact directly with users (e.g. chatbots), and
information requirements generative Al (e.g. ChatGPT, deepfake systems).

are met

Permitted without
additional obligations from
the Al Act

All other systems, such as spam filters, inventory management systems, or
Al-enabled video games.

4 MININAL RISk
Fuente: VIVENICS, «How To Perform AI Risk Assessments under the EU Al Act?»,
22-03-2024

Respecto de las entidades supervisoras, el Reglamento establece un marco
institucional diferenciado. Asi, cada Estado miembro debe designar al menos una
autoridad nacional notificante y una autoridad de supervision de mercado, en
calidad de autoridades competentes para la aplicacion del reglamento. Las
autoridades de supervision de mercado velaran por el correcto funcionamiento en el
mercado de los sistemas de IA de alto riesgo, detectando riesgos emergentes,
incidentes o situaciones que requieran medidas correctivas.

En el esquema de certificacion de productos, la autoridad notificante habilita a
organismos notificados para realizar evaluaciones de conformidad en materia de IA,
a solicitud de proveedores que pretendan comercializar o poner en servicio dichos
sistemas.

Por otra parte, los sistemas de IA regulados por normativa sectorial propia seran
supervisados por la autoridad designada en esa normativa especifica.

Finalmente, se crea el Comité Europeo de Inteligencia Artificial, integrado por un
representante de cada Estado miembro, con competencias para orientar la
implementacion del reglamento, emitir directrices y definir reglas basicas para la
creacion de entornos regulados (sandboxes regulatorios).



2.2. Legislacién estonia sobre datos®

Su ley principal en la materia es la Official Statistics Act, RT I 2010, 41, 241. Segun
se detalla ahi, el modelo de gobernanza de los datos se basa en la coordinacién de
Statistics Estonia, la que se concreta mediante un plan anual y una red de
cooperacion.

El principio de fondo es no duplicar otras funciones del sector publico en el
desarrollo de la sociedad de la informacidn, sus servicios y el sistema de
informacién estatal, la proteccion de datos personales y la garantia de la
ciberseguridad, sino centrarse en la supervisidon y el cumplimiento de los siguientes
requisitos de la gestion de datos:

(a) disponer de una visidn general actualizada y completa de las bases de
datos y conjuntos de datos utilizados en analisis y estadisticas;

(b) estandarizar las descripciones de los datos para que los conjuntos de
datos, incluidos los datos abiertos, se puedan encontrar rapidamente y se describan
una sola vez con calidad, lo que permitira comprender los datos necesarios y
apoyara su utilizacion; y

(c) supervisar la calidad de los datos y mejorarla para que los usuarios
tengan la certeza rapida de que son correctos, completos y oportunos’.

En cuanto a su naturaleza juridica, Statistics Estonia es una agencia ejecutiva de
gobierno. Esto significa que es un 6rgano centralizado, dependiente del Ministerio
de Finanzas (Hacienda) (arts. 66 y 70, Government of the Republic Act, RT I 1995,
94, 1628). Su direccion superior le corresponde a un funcionario denominado
Director General, designado, previo concurso publico, por el Ministro de Finanzas,
por un periodo de 5 afos (arts. 10 y 11, Official Statistics Act).

Sus principales funciones son:
(a) elaborar estadisticas oficiales;
(b) coordinar la elaboracion de estadisticas oficiales;
(c) coordinar la gobernanza de datos y dirigir el sistema de clasificaciones;
(d) prestar servicios de intercambio de datos.
(e) ejercer como punto de contacto nacional con la Oficina de Estadistica de
la Unién Europea.

Ademads, existe un o6rgano consultivo llamado Consejo de Estadisticas,
compuesto por once miembros designados por el gobierno a propuesta del Ministro
de Finanzas: uno del Banco Central (Unica institucion, ademas de Statistics Estonia,
gue produce estadisticas oficiales, aunque, en este caso, relativas a su rubro), uno
de Statistics Estonia, uno del Inspectorado de Proteccion de Datos y ocho
representantes de usuarios y responsables y expertos (art. 13, Official Statistics
Act). Su principal funcién es aconsejar a Statistics Estonia y al Ministro del sector
respecto de la coordinacién de las estadisticas y la formulacion de la politica,
respectivamente.

6 Esta seccidn estd tomada de: SOTO, Victor. «Sistemas nacionales de gestidn de datos.
Revision de la experiencia comparada», Serie Informes 56-25, Biblioteca del Congreso
Nacional, 2025.

7 Véase: https://www.stat.ee/en/statistics-estonia/data-governance [consultado el 06-10-
2025]
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En sintesis, el dérgano rector del sector es Statistics Estonia, un drgano
especializado, técnico, dirigido por un experto designado previo concurso, pero que,
de todas formas, responde politicamente al Ministerio de Finanzas. En cuanto a los
instrumentos de gestion existe un plan de caracter anual que es implementado por
Statistics Estonia.

2.3. Documentos de politica y planes estratégicos sobre IA
2.3.1. White paper sobre Datos e IA (2024-2030)

Este white paper (o documento de politica) sobre datos e inteligencia artificial traza
el futuro de Estonia en estas materias, ofreciendo un diagnostico de su situacién
actual y de las tendencias del sector, y fijando objetivos estratégicos para los
proximos afios®.

El documento se centra en desarrollar una administracién estatal y una economia
basadas en datos, configurar a Estonia como un Estado fortalecido mediante la IA y
asegurar que, tanto desde la perspectiva de la gobernanza de datos como del
desarrollo y aplicacion de la inteligencia artificial, el enfoque esté puesto en la
confiabilidad y la centralidad en las personas.

Cabe sefalar que el documento se vincula con la estrategia Estonia 2035 y con
varios otros planes nacionales de desarrollo relevantes.

Su principal objetivo es garantizar una sociedad basada en datos y aumentar el
bienestar de las personas, la calidad de la administracién publica y la productividad
de las empresas. Para ello se divide en tres partes:

1. Gobernanza estatal y economia basada en datos (donde el objetivo es que
Estonia sea el pais con la mayor proporcion de economia de datos del
mundo).

2. Estado y sociedad empoderados por la IA (donde el objetivo es lograr,
mediante la IA, un aumento de la calidad y eficiencia de los servicios en el
sector publico, y una innovacién continua y mayor competitividad en el
sector privado).

3. Confiabilidad en la IA y gobernanza de datos centrada en las personas
(donde el objetivo es que las soluciones del Estado sean seguras, que estén
garantizados los derechos de las personas y que se mantenga la confianza
general en el Estado digital estonio).

2.3.2. Plan de Accion de Inteligencia Artificial 2024-2026

Este plan guarda continuidad con los anteriores planes estratégicos del pais en la
materia, iniciados el ano 2019 (siempre con una duracién de dos o tres afos). En

8 Esta secci6n parafrasea el resumen ejecutivo del documento «Andmete ja tehisintellekti
valge raamat 2024-2030», traducido mediante Perplexity IA, con las modificaciones de
redaccidon que se consideraron pertinentes. El documento original se encuentra disponible
en: https://www.mkm.ee/sites/default/files/documents/2024-
02/Tehisintellekti%20ja%?20andmete%?20valge%20raamat%202024-2030.pdf [consultado
el 11-05-2026]
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este caso, el plan se modela a partir de lo dispuesto en el documento de politica
que vimos en el punto anterior®.

En lo relativo al disefio del marco juridico, el plan de accién de IA 2022-2023 tenia
como objetivo implementar los principios de una IA humana y confiable en el
desarrollo y aplicacion de soluciones de IA. En ese marco, Estonia participd
activamente en la elaboracién de actos e instrumentos juridicos de la Unién
Europea y del Consejo de Europa sobre IA, con el fin de proteger los intereses de
Estonia en la formacién de un marco juridico paneuropeo. El foco de estas
iniciativas fue regular el desarrollo y uso de una IA centrada en las personas y
confiable.

En el caso del nuevo plan de accion se busca adoptar alin mas soluciones basadas
en IA en Estonia y asi aumentar la personalizacién, facilidad de uso y accesibilidad
de los servicios electronicos, asi como la eficiencia del Estado. Al mismo tiempo, el
plan recoge las medidas que garantizan el cumplimiento de los principios de una IA
humana y confiable. El plan aborda el desarrollo y/o adopciéon de IA en el sector
publico y privado, asi como en educacion e investigacién, junto con los cambios
legislativos necesarios para 2024-2026. Ademas, este plan pone mayor énfasis que
antes en la cooperacién y en la capacidad de procesamiento de datos de alto
rendimiento, con el objeto de fomentar sinergias entre distintos sectores,
organizaciones y actores, y asegurar las condiciones basicas para desarrollar e
implementar soluciones de IA.

Conclusion

1. De acuerdo con el concepto de ley marco que hemos utilizado en este trabajo,
Estonia no cuenta actualmente con ese tipo de ley. Sin embargo, si cuenta con un
marco regulatorio general, que viene dado por las siguientes normas:

1.1. El Reglamento Europeo de IA, en el cual Estonia trabajé activamente,
como se sefiala en su Plan de Accion.

1.2. Una ley de estadisticas que establece la gobernanza del sistema
nacional de datos, institucionalidad clave para el desarrollo de la propia IA y para el
proceso de transformacion digital del Estado en el cual Estonia se encuentra
inmerso desde hace ya varias décadas (y que le ha valido ser considerado como un
Estado pionero en la materia).

1.3. Diferentes planes y reglamentos que, si bien no constituyen leyes, si
dan cuenta del énfasis de la politica del pais, como el documento de politica (White
Paper) para los afios 2024-2030 y el Plan de Accién de IA 2024-2026.

2. Ahora bien, si pudiéramos caracterizar este modelo regulatorio, podriamos decir
gue combina elementos de soft /law con leyes mas estrictas, como el ya citado
Reglamento Europeo. Asimismo, si bien el enfoque regulatorio pareciera basarse

° Esta seccién selecciona los elementos mas relevantes del documento «Tehisintellekti
tegevuskava 2024-2026», parafraseando a partir de una traduccién elaborada mediante
Perplexity IA, con las modificaciones de redaccidn que se consideraron pertinentes. El
documento original se encuentra disponible en:
https://www.mkm.ee/sites/default/files/documents/2024-
02/Tehisintellekti%20tegevuskava%202024-2026.pdf [consultado el 11-05-2026]
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mas fuertemente en los lineamientos sectoriales, es importante recalcar que si
existe un marco institucional sélido, sobre todo a nivel de gobernanza de datos y
gue la normativa europea también da cuenta de un marco ético para un desarrollo
responsable de la IA.

3. Por ultimo, si hubiera que caracterizar los objetivos de politica de Estonia, el eje
gue mas se repite en los diversos documentos revisados es justamente el de la
blsqueda de una IA centrada en las personas y de la confiabilidad del sistema.
Estratégicamente, por otra parte, se vislumbra un énfasis en la transformacion
digital del Estado (nuevamente un enfoque centrado en la persona, es decir, en la
mejora de los servicios publicos), al mismo tiempo que un incentivo a la innovacién
en el sector privado.



