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Presentacion

Esta publicacion agrupa algunos de los trabajos realizados en el marco del proyecto Datos abiertos para
las politicas publicas en América Latina y el Caribe (OD4D), cuyo objetivo fue contribuir al desarrollo
de estrategias de datos abiertos y ciudades inteligentes en la region. El proyecto fue liderado por la
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Consorcio W3C de Brasil, con la
colaboracién del Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC).

Ademas de ampliar el conocimiento sobre las iniciativas de datos abiertos, el proyecto facilitd
una plataforma de didlogo e intercambio de experiencias entre los principales actores que conforman el
ecosistema de datos abiertos a nivel regional (gobiernos, organizaciones de la sociedad civil, organismos
internacionales, programadores, academia, etc.). De esta manera, se realizé un conjunto de actividades
que incluyeron un mapeo de iniciativas de datos abiertos a nivel regional, la creacién de redes de
investigacion, la construccion de capacidades técnicas en agencias gubernamentales y la organizacion de
la primera Conferencia regional de datos abiertos, entre otras.

Si bien la apertura de datos mantiene la promesa de proporcionar respuestas a retos importantes
para mejorar la calidad y eficacia de las politicas publicas, ademas de facilitar el surgimiento de nuevos
servicios y promover el crecimiento y la inclusion de sectores econdmicos clave, la evidencia de estos
vinculos es atn limitada. En este sentido, el proyecto planted como principal problema de investigacion
dar respuesta a la siguiente pregunta: ;Coémo pueden las estrategias de datos abiertos contribuir a
mejorar las politicas publicas en América Latina y el Caribe?

Para esto, se estudio la situacion de las iniciativas de datos abiertos en la region mediante una
serie de encuestas, entrevistas y revision de fuentes documentadas. Sobre esta base se desarrollo un
marco de referencia para la investigacion y el andlisis de los potenciales impactos de los datos abiertos
en las politicas publicas de la region. Posteriormente, se evalué un conjunto de iniciativas de datos
abiertos gubernamentales para un grupo de paises (Argentina, Jamaica, Pert, Republica Dominicana y
Uruguay) en los sectores de mineria, educacion y turismo, y se revisaron programas locales de datos
abiertos (Buenos Aires, Montevideo y Lima) bajo el paradigma de las ciudades inteligentes (Smart
Cities). Estos tres ultimos estudios son los que se presentan en este documento, enfocado en las politicas
urbanas para las ciudades inteligentes.

Los estudios de caso han mostrado los desafios para el disefio e implementacion de politicas de
datos abiertos en la region. Estos se asocian principalmente al liderazgo politico, el desarrollo del marco
regulatorio, la implementacion de plataformas tecnoldgicas, los elevados costos de procesamiento y
liberacion de datos, la proteccion de datos personales e informacion sensible (como seguridad nacional
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o informacién financiera), la promocion de capacidades técnicas y la superacion de barreras culturales.
Asimismo, el involucramiento de los grupos de interés en el manejo de datos abiertos es uno de los
principales retos en esta materia, atendiendo a las limitaciones técnicas y la falta de apoyo a los
emprendimientos basados en el uso de datos abiertos.

Las conclusiones y resultados del proyecto han demostrado el gran interés que existe a nivel
regional sobre datos abiertos y su potencial para las politicas publicas. Asimismo, el proyecto develo la
existencia de una serie de comunidades interesadas en la apertura de datos, especialmente
organizaciones de la sociedad civil y activistas tecnoldgicos. El gran desafio tras su conclusion es
continuar apoyando este proceso mediante una agenda regional que permita consolidar las iniciativas de
datos abiertos y su impacto.
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I. Marco conceptual

A. Introduccion

El emergente despliegue de la economia digital' y las tecnologias asociadas a ella estd generando
cambios trascendentales en la generacion de valor mediante la innovacién en los servicios publicos. En
este escenario, la relevancia de la informacion del sector publico (Public Sector Information o PSI) se ha
incrementado radicalmente y, por consiguiente, los datos asociados a la PSI en lo que se conoce como
OGD (Open Goverment Data) o datos abiertos de gobierno se estin convirtiendo en una fuente de
generacion de nuevos servicios y aplicaciones.

Los OGD tienen el potencial no solo de incrementar la transparencia y la rendicion de cuentas,
sino también de fomentar la investigacion y la aplicacion de las nuevas tecnologias basadas en Internet?,
promoviendo la innovacién y mejorando la prestacion de servicios publicos, con nuevas aplicaciones en
areas como el transporte, la salud y el medio ambiente, entre otras. Por otra parte, los OGD acercan a los
gobiernos a la sociedad en nuevos espacios de colaboracidn y cocreacion de soluciones (ej: hackatones,
desconferencias, etc.).

Si bien todavia es necesario comprender en profundidad el impacto socioecondmico de los
OGD, existe evidencia de los beneficios economicos generados por la apertura de la PSI (EC, 2011;
OECD 2006; Houghton, 2010)°. Cada vez mas gobiernos en todo el mundo, tanto a nivel nacional
como local, han empezando a comprometerse con la apertura de datos®. No obstante, los factores que
involucran un proceso exitoso de apertura de datos aun requieren de andlisis y observacion, con el fin
apoyar su efectividad e impacto.

En su parte inicial, este documento revisa el marco conceptual de los datos abiertos y describe la
cadena de valor de la PSI, los modelos de negocio en torno a los datos abiertos y los agentes que

Constituida por la infraestructura de telecomunicaciones, las industrias TIC (software, hardware y servicios TIC) y la
red de actividades economicas y sociales facilitadas por Internet, la computacion en la nube y las redes moéviles, las
sociales y los sensores remotos (CEPAL, 2013).

Como Big data y 1a computacion en la nube.

Por ejemplo, el impacto directo de los datos abiertos en la economia de la Unién Europea (EU27) se estimé en 32 mil
millones de euros en 2010, con un crecimiento anual estimado del 7% (Capgemini, 2013).

A septiembre de 2013, existian 43 paises que contaban con portales de datos abiertos. En América Latina y el Caribe
son: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Colombia, México, Pera y Uruguay (data.gov).
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conforman su ecosistema. Posteriormente, examina tres casos de estudio: sobre la implementacion de
iniciativas de datos abiertos en Buenos Aires, Montevideo y Lima.

La revision de los casos, realizada bajo la perspectiva de ciudades inteligentes (Smart Cities),
analiza los procesos de implementacion de los programas de datos abiertos, revisando su origen,
enfoque, actores involucrados, resultados obtenidos y desafios. Como se ve mas adelante, el término
Smart Cities se encuentra estrechamente relacionado con el concepto de gobierno abierto, gobierno
electronico y apertura de datos.

B. Comprension de los datos abiertos

Desde el punto de vista legal y politico, los datos abiertos de gobierno se encuentran
estrechamente vinculados a dos corrientes: la libertad de informacion y los movimientos “abiertos”,
como los de software libre o contenido abierto (Rooter, 2011). Sin embargo, conciliar un significado
unico sobre los datos abiertos no es sencillo, tal como lo sefiala Heusser (2013), ya que su
conceptualizacion depende de la base sobre la que se sustenta, siendo un término utilizado de diferentes
maneras por diferentes grupos. Asimismo, las demandas sobre datos abiertos son también distintas;
mientras los empresarios requieren de un entorno legal propicio para la reutilizacion de datos (como
licencias), los desarrolladores solicitan condiciones técnicas para su reutilizacion y los activistas exigen
informacidn sobre la gestion publica. Por su lado, los ciudadanos no necesariamente estan interesados en
los datos en si, sino en las aplicaciones y los servicios generados gracias a ellos (OECD, 2013).

Existe una asociacion historica entre los OGD y la libertad de informacion regulada sobre las
leyes de libertad de informacion (Freedom of Information Act, FOIA), que marcan un derecho natural
sobre el acceso a la informacién publica. No obstante, si bien los datos abiertos de gobierno son una
evolucion natural a la publicacion proactiva de informacion publica regulada por los principios de
libertad de informacidon, también existen diferencias entre ambas corrientes (Heusser, 2013). Mientras el
derecho a la libertad de informacion pone énfasis en la transparencia y en la obligacion de los
organismos publicos para responder a las solicitudes, el movimiento datos abiertos de gobierno enfatiza
la liberacion proactiva de informacidn en formatos y condiciones que permitan su reutilizacion. En este
ultimo caso, las cuestiones técnicas y legales relacionadas con el acceso, uso y reutilizacion de datos son
esenciales (Ubaldi, 2013).

Asimismo, los OGD son parte de lo que se entiende por gobierno abierto. Esta doctrina
postula el derecho de los ciudadanos al acceso a los documentos y procedimientos del gobierno para
permitir una efectiva supervision publica (Lathrop y Ruma, 2010). De esta manera, los OGD son un
instrumento para incrementar la transparencia y promover la participacion. La idea de gobierno
abierto, presente en el corazon de las discusiones del siglo XXI sobre la gestion publica (Gavelin,
Burall y Wilson, 2009), adquirié impulso con la firma del memordndum sobre gobierno abierto y
transparencia suscrito por Barack Obama en 2009, tras asumir la presidencia de Estados Unidos. Esta
corriente postula basicamente tres principios: transparencia, participacion y colaboracidn, y se ha
reforzado mediante la constitucion en 2011 de la Alianza para el Gobierno Abierto (Open Goverment
Partnership, OGP), que comenz6 con ocho paises (Brasil, Indonesia, México, Noruega, Filipinas,
Sudafrica, Reino Unido, Estados Unidos) y hoy cuenta con 63 paises participantes. Actualmente, el
término de gobierno abierto ha evolucionado desde su mirada inicial centrada en la transparencia y la
rendicidon de cuentas a una agenda impulsada por la innovacion abierta, la eficiencia y la flexibilidad
del gobierno (Robinson y Yu, 2012).

Las iniciativas pioneras de gobierno abierto (especialmente en Estados Unidos y el Reino
Unido) se han basado desde un inicio bajo un mismo concepto: los datos abiertos de gobierno o, lo que
se considera lo mismo, la publicacion de informacion de distintas agencias gubernamentales bajos un
conjunto de premisas (De la Fuente, 2012).
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C. Definicién y principios

Los OGD se conforman de dos elementos: los datos de gobierno y los datos abiertos. Se entiende por
datos de gobierno a “los datos y la informacién del sector publico producida o delegada por entidades
del sector publico”, mientras que los datos abiertos se definen como “material que cualquiera puede
utilizar para cualquier proposito, sin restricciones" (UNDESA, 2013, pag. 14). De acuerdo, a la Open
Knowledge Foundation (2012) el concepto ampliado de lo que significa abierto, implica:

Disponibilidad y acceso: deben estar disponibles en su conjunto y a un costo razonable de
reproduccion, preferentemente mediante la descarga por Internet. Los datos también deben
estar disponibles en un formato conveniente y modificable.

Reutilizacion y redistribucion: deben ser proporcionados en condiciones que
permitan su reutilizaciéon y redistribucién, incluyendo la posibilidad de mezclarlos
con otros conjuntos de datos.

Participacion universal: todo el mundo debe ser capaz de utilizarlos, reutilizarlos y
redistribuirlos, sin discriminacidén de actividades, personas o grupos. Por ejemplo, las
restricciones que impidan un uso comercial o limiten su uso solo para ciertos fines no
estan permitidas.

Dentro de las definiciones mas completas que existen sobre los OGD se encuentra la Lista de
Sebastopol. Elaborada por un grupo un grupo multidisciplinario de expertos reunidos en 2007 en
Sebastopol, California (Estados Unidos), establece un conjunto de principios sobre los cuales se puede
considerar que los datos de gobierno se encuentran efectivamente abiertos (véase recuadro 1).

RECUADRO 1
LOS PRINCIPIOS DE DATOS ABIERTOS DE GOBIERNO

1. Completo: todos los datos publicos estan disponibles. Los datos publicos son datos que no estan sujetos a
restricciones de privacidad, seguridad o privilegios de algun tipo.

2. Primario: los datos son recolectados de la fuente, con el nivel mas alto posible de granularidad, no de manera
agregada o de una forma modificada.

3. Oportuno: los datos se ponen a disposicion tan pronto como sea necesario para preservar su valor.

4. Accesible: los datos estan disponibles para una gama mas amplia de usuarios y propdsitos.

5. Procesables automaticamente: los datos se estructuran razonablemente para permitir su procesamiento automatico.

6. No discriminacion: los datos estan disponibles para cualquiera, sin requisitos de registro.

7. No propietario: los datos estan disponibles en un formato sobre el cual ninguna entidad tiene un control exclusivo.

8. Licencia libre: los datos no estan sujetos a ningiin derecho de autor, patentes, marcas o reglamento de secreto
comercial. Se pueden permitir restricciones razonables de privacidad, seguridad y privilegio.

Fuente: Open Government Working Group (2013).

Se sugiere también que —dadas las diferencias entre paises en cantidad de datos publicos
generados, naturaleza de las relaciones politicas, economia, niveles de acceso a Internet y sobre todo su
grado de desarrollo— los datos de gobierno deben cumplir con las siguientes condiciones para que sean
considerados abiertos (Davies, J, Perini, F. y Alonso, M., 2013):

Accesibles en linea, mediante su inclusion en un portal nacional de datos o por ser
ampliamente accedidos por una serie de actores que operan de forma independiente uno
del otro.

Reconocibles de forma automatica, utilizando formatos digitales no propietarios, y
estructurados de manera que permitan ser filtrados, ordenados, modificados y manipulados
sin necesidad de copiar/pegar o volver a escribir los datos.
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o Efectivamente (legalmente) reutilizables, lo que implica su disponibilidad mediante una
licencia abierta que otorga permisos explicitos o la existencia de un marco juridico o cultura
amplia que permita en la practica la reutilizacion de los datos.

Ubaldi (2013) indica que si bien siempre se ha podido compartir informacion, la digitalizacion
estd permitiendo hacerlo en dimensiones que antes no eran posibles, desencadenando una serie de
nuevas aplicaciones y servicios, como sistemas de navegacion, previsiones meteorologicas o servicios
financieros. Estos posibles impactos y aplicaciones estan sujetos, a su vez, al grado de apertura de los
datos, que inicialmente se puede analizar en base a cuatro dimensiones: accesibilidad, procesamiento
automatico, costo y limitaciones en su uso, y transformacion y distribucién (Manyika, J. y otros 2013)
(véase diagrama 1).

DIAGRAMA 1
APERTURA DE DATOS
Completamente Fluidez Completamente
cerrados abiertos

Acceso a datos a través de individuos

T
Grado de acceso y Crganizacionss odos tienen acceso
Disponibilidad en formatos ablertos
Los dat fol 1 d
Acceso automitico f:c:l " MI - r:n:a ooy q::mnzzlc:‘p; que se pueden recolectar y procesar
(machine readability) o8 Chones por computadoras
Ofrecidos solo mediante un costo
e significativo Sin costo
Barca legal La reutilizacién, redistribucion o Derechos ilimitados de reutilizacidn

distnbucion de datos esta prohibida

y redisiribucion de datos

Fuente: Manyika, |. y otros. Open data: Unlocking innovation and performance with liquid information, 2013.

D. El valor de la informacién publica

El estudio del acceso y reutilizacion de la PSI° ha encontrado vinculos significativos entre esta y el
desarrollo de nuevos productos, la reduccion de costos de transaccion, la eficiencia en la gestion publica,
la provision de nuevos servicios piiblicos y otros impactos directos e indirectos en la economia y la
sociedad (OECD 2006; EC, 2010). Se estima que los beneficios del uso comercial de la PSI equivalen a
140 mil millones de euros al afio para Europa (EU27), mientras que si se abriera toda la informacion
plblica de manera gratuita (o a costo marginal) para esta region, los impactos directos sobre las
actividades de uso y reutilizacion de la PSI podrian incrementarse en 40 mil millones de euros al afio
(EC. 2011). En 2013, McKinsey Global Institute estimé que la apertura de datos para siete sectores’
podia representar mas de tres trillones de ddlares al afio para la economia de Estados Unidos (Manyika,
J. y otros, 2013).

Algunos ejemplos de este tipo de informacién son la informacion geografica, estadistica, datos meteorologicos, datos
de los proyectos de investigacion financiados con fondos publicos, y los libros digitalizados de las bibliotecas.

§  Educacién, transporte, productos de consumo, electricidad, petréleo y gas, salud y finanzas.

10
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Del mismo modo, el sector publico es parte de las dreas con mayor potencial para estimular la
innovacién y el crecimiento econdmico con base en el uso y andlisis de grandes volumenes de datos
(OECD, 2013; Manyika, J. y otros, 2011)’.

Entender la cadena de valor de la PSI es esencial para comprender su impacto y el proceso de
explotacion de los datos. Dentro de esta cadena se identifican cuatro fases: generacion, agregacion y
organizacidn, procesamiento, edicién y empaquetado, y distribucion (véase diagrama 2).

DIAGRAMA 2
CADENA DE VALOR DE LA PSI

0 . Procesamiento, Marketing y
Generacion ﬁgr:g;gggz edicion y distribucion
(Datos brutos) 9 empaquetado (Productofinal)

TIC

Fuente; Vickery, Review of recent studies on PSI re-use and related market developments, 2011.

La generacion cubre los procesos de produccion de datos que se realiza en las entidades del
sector publico (esta funcion también puede complementarse con otras fuentes financiadas con recursos
publicos). La segunda fase supone que la informacion creada en distintos niveles de gobierno es
agregada y organizada para permitir su almacenamiento conjunto. En la tercera etapa se comprometen
las funciones de procesamiento de datos, edicion (notas explicativas, indexacion y sintesis),
empaquetado y modelamiento. La etapa final es la promocion y distribucidon (Vickery, 2011).

Si bien no toda la PSI se refiere a los datos abiertos, gran parte del valor de esta se desencadena
a través de los datos. La reciente confluencia de eventos en el ambito tecnoldgico y social esta
convirtiendo a los datos en un activo fundamental para crear ventajas competitivas e impulsar el
crecimiento y el desarrollo (OECD, 2013). Esta tendencia esta signada por la generacion, recoleccion,
transporte, almacenamiento, procesamiento, analisis y visualizacién de grandes volumenes de datos
través de Internet, o lo que también se conoce como Big data®.

En este nuevo contexto, un amplio flujo de datos esta siendo recopilado y procesado, en
diversas areas, a una escala sin precedentes. Las decisiones que anteriormente se basaban en conjeturas
o en modelos tedricos ahora se pueden hacer sobre la base de datos reales. Ciertos analistas han llegado
a utilizar datos disponibles para hacer predicciones en tiempo real en temas tan variados como la
compra de autos, epidemias de gripe o tendencias en el empleo (OECD, 2013). El potencial econémico
y las implicancias que depara este escenario son significativos en términos de experimentacion,
eficiencia, segmentacion, personalizacion de servicios, apoyo en la toma de decisiones e innovacion de
nuevos modelos de negocio. La relacidon intrinseca entre estos conceptos se puede observar en el
siguiente diagrama.

Otros sectores incluyen el sector minorista, la salud, la publicidad en linea y la manufactura.

Se revisan las definiciones sobre Big data (Manyika, J. y otros, 2011 y Gartner, 2013) se encuentra que los conceptos
no especifican una magnitud especifica (ej; miles de terabytes), sino mas bien hablan de una nocién amplia sobre la
variedad y el volumen de datos, que son capturados, almacenados, gestionados y analizados a una alta velocidad y de
manera innovadora.
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DIAGRAMA 3
RELACION DE CONCEPTOS

Big Dain

Fuente: Ubaldi, Open Government Data: Towards Empirical Analysis of Open Government Data Initiatives, 2013.

Asimismo, el valor de la apertura de datos también adquiere importancia desde la perspectiva de
la innovacidn abierta y 1a manera de compartir conocimiento, habilidades y construir politicas. Bajo este
enfoque, los usuarios ayudan a construir el capital social de las organizaciones y se convirtieren en
cocreadores y coproductores de los servicios y productos. La finalidad es construir una plataforma en la
que el gobiemo trabaje conjuntamente con la sociedad y los individuos. Estos postulados se basan en
gran medida en las ideas de coproduccion (Boyle y Harris, 2009) e innovacion abierta (Chesbrough,
2003), en las que se reconoce el potencial de los usuarios para convertirse en generadores de
informacién y mejorar el funcionamiento eficiente de los sistemas, y se plantea que las organizaciones
deben utilizar tanto las ideas externas como internas para crear valor y desarrollar la tecnologia.

E. Modelos de negocio y ecosistemas sobre datos abiertos

Con base en el analisis de un conjunto de empresas, Deloitte (2013) identificé una serie de arquetipos de
modelos de negocio generados alrededor de los datos abiertos. La primera instancia en este sistema son
los oferentes de datos, es decir, organizaciones publicas y privadas que recolectan y proveen datos
(brutos o refinados). Los facilitadores son organizaciones que no lucran directamente con los datos, pero
que proveen plataformas y servicios tecnolégicos para que otros puedan acceder y usarlos. También
existen los agregadores de informacion (normalmente empresas), que agrupan los datos en bisqueda de
relaciones y significados para su uso y aplicacion en varios sectores (servicios de inteligencia de
negocios). Los desarrolladores son quienes ofrecen productos y servicios para los usuarios finales en
forma de aplicaciones. Como parte de los consumidores finales se encuentran los enriquecedores, que
son empresas (normalmente de gran tamafio) que producen y analizan una cantidad significativa de datos
Ppara mejorar sus procesos, productos y servicios (véase diagrama 4).

Algunas areas en las que se espera que los OGD generen una diferencia son la transparencia y
rendicion de cuentas, la participacion e involucramiento de los ciudadanos, el empoderamiento de las
comunidades, el incremento de la eficiencia y la efectividad de los servicios publicos, la medicion del
impacto de las politicas piiblicas, la innovacion, el crecimiento econdmico y la generacion de nuevos
conocimientos (UNDESA, 2013). Sin embargo. la generacion de valor se crea a partir de comprender
los ecosistemas que se generan alrededor de los OGD, respondiendo a preguntas como: ; Quiénes son sus
miembros? ;Quién dirige la interaccion entre ellos? ;Cuales son los resultados esperados y como pueden
medirse? Especificamente, se identifican tres ecosistemas: generadores, infomediarios, y usuarios finales
(Ubaldi, 2013) (véase recuadro 2).
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DIAGRAMA 4
MERCADO DE DATOS ABIERTOS
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Fuente: elaboracion propia con base en Deloitte (2013).

RECUADRO 2
ECOSISTEMAS DE DATOS ABIERTOS

Ecosistema de generadores de datos: se compone principalmente de instituciones ptiblicas, pero también puede
involucrar a actores privados. En la medida en que la importancia sobre los datos enlazados (linked data) y la
colaboracion distribuida (crowdsourcing) aumente en relacion a la creacion de valor, las interacciones entre los
generadores de datos y sus redes seran mas complejas.

Ecosistema de infomediarios: se compone de los generadores de productos y servicios basados en los OGD, que
pueden provenir tanto del sector puiblico como del privado. En consecuencia, los fines con que realicen su actividad
son muy variados, y van desde el animo de lucro a potenciar la sociedad civil o la fransparencia en las instifuciones
publicas. Estos desempefian un papel esencial en encontrar y crear valor a través de los datos. Estos actores pueden ser
esenciales en la creacion de capacidades a nivel de comunidades y en generar una culfura sobre los OGD.

Ecosistema de usuarios: para aprovechar los datos, los usuarios necesitan involucrarse y participar de las
iniciativas de OGD. En muchos casos, esto implica difundir informacion dentro de los espacios donde los usuarios se
retinen, o incrementar el valor de los OGD mediante ejercicios especificos como la mineria de datos (data mining).

Fuente: Ubaldi, Open Government Data: Towards Empirical Analysis of Open Government Data Initiatives, 2013.

Para que las iniciativas de OGD prosperen, es necesario generar un ciclo virtuoso en donde los
actores promuevan la apertura de datos pero también fomenten el uso y desarrollo de aplicaciones con
base en los datos. En este escenario, se debe potenciar un ambiente de intercambio y colaboracion entre
los organismos del sector piblico, la sociedad civil y todos los grupos de interés. Algunas de las medidas
que se sugieren para sustentar el ecosistema alrededor de los OGD incluyen estrategias de
comunicacion, promocioén en el desarrollo de aplicaciones, creacion de alianzas publico-privadas, y una
constante retroalimentacion con la comunidad de usuarios.
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F. Los datos abiertos en el contexto de las ciudades inteligentes

Las grandes ciudades enfrentan diversos retos en los dambitos de gestion de recursos naturales,
transporte, empleo, inclusion social y seguridad, entre otros. En este escenario, algunos autores
(Moretti 2003; Shapiro 2003) sostienen que el progreso urbano en términos de competitividad y
desarrollo dependera cada vez mas no solo de la infraestructura fisica sino de la social y del capital
humano de las ciudades.

Durante la ultima década se ha utilizado el término de ciudad inteligente (Smart City) como un
concepto asociado a la capacidad de las TIC para hacer frente a los desafios modernos de la
problematica urbanistica, si bien todavia no hay consenso universal sobre su significado, Paskaleva
(2011) sefiala que existen ciertas caracteristicas comunes en las discusiones sobre el término como la
intensidad de uso de la infraestructura de comunicaciones, la vision estratégica para lograr una ciudad
competitiva y la aproximacion al desarrollo sostenible e inclusivo de las ciudades.

Para Caragliu, Del Bo y Nijkamp (2009) el valor del concepto Smart City se encuentra asociado
a la discusion y el debate sobre las estrategias y las condiciones que facilitan la transformacion de las
ciudades hacia ecosistemas de innovacidn abiertos y sustentables. Asi, una ciudad inteligente no es un
concepto estatico sino un escenario futuro, en que los ciudadanos empoderados mediante la tecnologia
colaboran en configurar el desarrollo urbano.

Como se analiza en los casos que se presentan a continuacién, el término Smart City se
encuentra estrechamente relacionado con el concepto de gobierno abierto, la aplicacion de las nuevas
tecnologias basadas en Internet y la apertura de datos. De esta manera, los datos abiertos se han
convertido en componentes integrales de los planes de gobierno abierto y las politicas digitales.

Bajo esta perspectiva, las ciudades —al ser espacios influenciados por tendencias como la
ubicuidad de Internet, la hiperconectividad, el despliegue de nuevos servicios y aplicaciones, y la forma
en la cual se acceden y procesan los datos— pueden constituirse en los principales catalizadores de la
investigacidon y aplicacion de nuevas tecnologias, la promocion de procesos de innovacion abierta y la
integracion de plataformas.

A continuacion se analiza la implementacion de politicas de datos abiertos para los casos de
Montevideo, Buenos Aires y Lima. En estos estudios se revisa el proceso de disefio, ejecucion y
resultados de estas iniciativas, y se muestran ejemplos de aplicaciones y ejercicios de involucramiento
ciudadano con el manejo de datos.
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Il. Montevideo

Fabrizio Scrollini

A. Introduccion

En Montevideo, Uruguay, las sefiales en los postes para utilizar el transporte publico no son muy utiles;
los conductores de autobuses por lo general avisan a los pasajeros donde bajar, pero a veces se olvidan.
Un joven solia escribir direcciones y las lineas de autobuses en pequefios trozos de papel, que estaba
acostumbrado a perder, por lo que decidi6 hacer algo al respecto. Asi, encontrd en Internet algunos datos
publicados sobre el sistema de transporte publico de Montevideo y un conjunto de datos geograficos. Un
par de semanas mas tarde, disefio una aplicacion que ayudaria a todos quienes tuvieran un teléfono
inteligente a moverse usando el sistema de transporte publico de la ciudad. Dos meses después, con la
ayuda de otros programadores, lanzd una aplicacidon con base en datos abiertos llamada GxBus. No hubo
autoridades involucradas o solicitudes de acceso a informacion, sélo un desafio, la creatividad y un
conjunto de datos publicos. Hasta el momento, mas de 11.000 usuarios se han registrado y 5.000 han
descargado esta aplicacion gratuita.

El ejemplo anterior es una de las primeras historias de éxito de como los datos abiertos pueden
producir un cambio para los habitantes de una ciudad. GxBus se cre6 a partir de la frustracion por la
escasa informacion sobre el sistema de transporte. En la medida en que mas datos de transporte se
abran, GxBus podra tener mas funciones, como la informacidn en tiempo real acerca de los autobuses ¢
incluso comentarios de los usuarios sobre el sistema de transporte.

A pesar de este caso, la evidencia sobre el uso de datos abiertos en la escena urbana sigue siendo
todavia anecdodtica e inexplorada. Ciudades de todo el mundo estan lanzando conjuntos de datos sobre
transporte, salud, servicios publicos, informaciéon geografica e incluso epidemias®, pero ain no existe
medicion clara sobre como la liberacion de estos conjuntos de datos mejora la vida de los ciudadanos. Y

°  La Ciudad de Nueva York lanzé recientemente un conjunto de datos que contiene informacién sobre el control de

plagas, incluidos datos sobre avistamientos de ratas. Fuente disponible: http://www.theatlanticcities.com/technology/
2012/12/best-open-data-releases-2012/4200/consultado el 28 de enero 2013.
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hay todavia una pregunta que los responsables de la agenda politica se siguen haciendo: ;(Como
exactamente los datos abiertos impulsan la prosperidad y el cambio social en las ciudades?

La conclusién mas importante de este estudio es que, por si sola, la liberacion de los OGD no
desata el cambio social y economico en las ciudades, pero con un conjunto apropiado de incentivos y un
marco institucional adecuado, tiene el potencial de hacerlo. A continuacion se analiza el surgimiento de
un ecosistema alrededor de los datos abiertos en Montevideo y como este ha permitido el despegue de
una serie de iniciativas.

De esta manera, se busca ayudar a profesionales y tomadores de decision en Uruguay y otros
lugares a comprender el valor de los datos abiertos. Este estudio estd enfocado a politicos, académicos,
usuarios de datos, empresarios y activistas, sin pretender profundizar en debates académicos. Los
resultados se presentan de una manera simple y descriptiva. La informacion presentada se ha generado
mediante entrevistas semi-estructuradas a actores clave, como funcionarios publicos y usuarios de datos
abiertos, ademas de la revisién de otras fuentes documentadas. Las entrevistas para este informe se
llevaron a cabo bajo condiciones de anonimato y confidencialidad.

La primera seccidn revisa la forma en que evolucionaron las politicas de datos abiertos en
Montevideo. Luego, se examinan en detalle varias iniciativas, explicando la forma en la que se
desarrollaron bajo un conjunto de criterios como incentivos, desafios, el desarrollo de la aplicacion y su
impacto. Por ultimo, se resumen las principales conclusiones, para proporcionar informacion a otras
ciudades que estan dispuestas a comprometerse con la apertura de datos.

B. Ciudades inteligentes y datos abiertos

En América Latina, 80% de la poblacion vive en zonas urbanas (Naciones Unidas-Habitat, 2011). Las
ciudades enfrentan retos en migracion, transporte, salud y planificacion urbana, entre otros. El disefio de
politicas publicas sobre gestion urbana todavia se realiza de manera aislada, impidiendo asi la generacion de
nuevos procesos de innovacion que podrian mejorar la vida de los ciudadanos (Naciones Unidas-Habitat,
2011, Naphade et al 2012). A diferencia de otras politicas, la apertura de datos ha tenido una difusion exitosa
y cada vez mas ciudades estan publicando datos en formatos abiertos. Un ejemplo pionero de este tipo de
politicas proviene de la region de Manchester, en el Reino Unido, donde los promotores de los datos abiertos
estan trabajando con las autoridades locales para tratar de construir un ecosistema'® sostenible alrededor de
estos datos. Otro ejemplo es San Francisco, en los Estados Unidos, donde el ayuntamiento esta liberando
una cantidad significativa de datos para desencadenar la innovacién y la creacion de valor econdmico. Otras
ciudades que cuentan con iniciativas interesantes son Nueva York, Londres y Buenos Aires. Canada es
también un pais pionero en esos temas a nivel municipal'.

En la medida en que las ciudades se "abren", es necesario entender como este desarrollo encaja en
las politicas previas de gobernanza urbana y crecimiento. ;Son las ciudades abiertas también ciudades
inteligentes (Naphade et al 2012, Komminos, 2006)? ;Son las ciudades abiertas también ciudades creativas
(Landry, 2008) o ciudades (Campbell, 2012) de aprendizaje? No es posible ni deseable para fines de este
informe proporcionar una relacion completa de estos puntos de vista acerca de las ciudades, pero es
importante describir algunos conceptos clave y explicar inicialmente su vinculacidon con los datos abiertos.

El concepto de ciudades inteligentes es ambiguo'” y en cierto grado varias iniciativas (que
suelen ser muy diferentes) caben en él. Como sefiala Hollands (2008), muchas ciudades dicen ser

Una descripcion completa en http:/futureeverything.org/ongoing-projects/open-data-cities-datagm/.

Una lista completa en http://datalibre.ca (accedido el 31 de enero de 2013).

Komminos (2006) define ciudades inteligentes como territorios que atraen sistemas de innovacion y TIC dentro de la
misma localidad, combinando la creatividad de individuos talentosos que componen la poblacion de la ciudad, las
instituciones que promuevan el aprendizaje y la innovacion, y espacios de innovacion digital que facilitan la
innovacion y la gestion del conocimiento.
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inteligentes con el fin de atraer inversion o ser competitivas. IBM, una empresa promotora de la idea de
ciudades inteligentes, define este concepto como "una ciudad que hace un uso Optimo de toda la
informacién interconectada disponible en la actualidad para comprender mejor y controlar sus
operaciones y optimizar el uso de recursos limitados" (IBM, 2011).

Una definicion alternativa de una ciudad inteligente es una ciudad que invierte en el capital
humano y social, asi como en infraestructura tradicional y moderna (basada en TIC) para promover el
crecimiento economico sostenible y una alta calidad de vida, con una gestion eficiente de los recursos
naturales mediante un gobierno participativo (Caragliu A, Del Bo C, Nijkamp P, 2009). De esta
manera, las ciudades inteligentes se tratan no sélo de sistemas, pero de la gente que esta facultada por
el uso de la tecnologia.

Como sefialan Campbell (2012) y Hollands (2008), la etiqueta de una ciudad inteligente se ha
utilizado de formas muy diferentes, en algunos casos asociada a los sistemas de tecnologia capaces de
centralizar la informacidn, al uso de sensores para recopilar datos sobre el espacio publico e incluso a
un redisefio del espacio publico de acuerdo a nuevas tendencias. Por otro lado, las ciudades
inteligentes pueden convertirse en espacios participativos en que los ciudadanos se hacen parte de las
politicas a través de la accion colectiva. En todas las versiones de ciudades inteligentes las politicas
de datos abiertos juegan un papel importante. En un enfoque centralizado, los datos abiertos ayudan a
romper el aislamiento para lograr una vision completa de los servicios y de la informacion que la
ciudad provee, a fin de aumentar las ganancias de eficiencia y obtener un control mas estricto sobre la
administracion. Desde una perspectiva participativa, los ciudadanos se empoderan gracias al uso de
datos abiertos y son capaces de proporcionar comentarios y participar en el proceso de toma de
decisiones. Como sefiald Komminos et al (2012) algunas definiciones de ciudades inteligentes estan
asociadas a un enfoque de “arriba hacia abajo”, mientras que otras estan asociadas a un enfoque de
“abajo hacia arriba”. En el contexto del gobierno abierto (Latrhup y Ruma, 2010) que incluye
elementos de transparencia y colaboracién por defecto, un enfoque participativo pareceria mas
adecuado en relacidon con el término "Smart Cities”. Si los gobiernos van a ser mas participativos,
abiertos y responsables, el disefio de los sistemas que acentian este punto de vista debe estar en linea
con una perspectiva normativa. Es decir, que la tecnologia detras del movimiento de los gobiernos
abiertos tiene que incorporar sus valores fundamentales.

El incremento de las redes inalambricas, los sistemas integrados y la ubicuidad de Internet y su
acceso desde dispositivos mdviles, permite el uso de la tecnologia para tratar los problemas de las
ciudades en tiempo real, debido al constante flujo de informacién. Sin embargo, entre mas informacion
estd disponible, diversas soluciones pueden surgir sin control por parte de las autoridades locales,
llevando a discutir nuevas formas de gobernabilidad. Si bien tradicionalmente el gobierno ha sido el
centro del desarrollo de los servicios basados en tecnologias de la informaciéon (TI), un ecosistema
abierto podria promover un enfoque de gobernanza multiparticipativo.

Komminos et al (2012) sostiene que, para apropiarse de las ventajas de la revolucion de los
datos las ciudades deben seguir tres pilares:

e Compartir mas y desarrollar menos: utilizar la tecnologia ya desarrollada para resolver el
mismo problema. Esto va de la mano con la idea del software libre y, en América Latina,
con la idea del sofiware publico como un componente clave de cualquier estrategia de
ciudad inteligente.

e Mirar hacia adelante: planear con anticipacion y seguir las tendencias emergentes,
trabajando con otras comunidades.

e Gastar menos: en la medida en que el codigo abierto o el software libre estén disponibles,
la necesidad de pagar licencias disminuye. Ademas la experimentacion puede tener lugar en
entornos pequeilos, que por lo general es una manera rentable de abordar nuevas soluciones.

La tension entre un enfoque centralizado de arriba hacia abajo y uno descentralizado ha existido
siempre en el disefio de politicas publicas. Rati y Towsend (2011) argumentan a favor de un menor
control por parte del gobierno y una mayor participacion de los ciudadanos para avanzar en los cambios
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de los servicios publicos. No obstante, los ciudadanos deben estar primero conscientes de esta
posibilidad y de su capacidad de ser agentes de cambio. Para hacer esto, es necesario desarrollar nuevas
habilidades y nuevas formas de asociacion e interaccion, lo que también plantea desafios a los
movimientos de la sociedad civil.

Segun Campbell (2012) la forma en que la innovacion esta surgiendo muestra que las ciudades
estan aprendiendo cada vez mas unas de otras para innovar y adaptarse a los retos actuales. Con base en
varias encuestas, este autor sostiene que las ciudades estan compartiendo conocimiento entre ellas
mediante redes personales e institucionales. No so6lo las ciudades estdn obteniendo nuevas ideas o
conocimientos, sino también validando y haciendo reformas aprovechando diversos centros de
conocimiento. Las ciudades aprenden, y lo hacen de diferentes maneras, con redes informales, formales
o medios corporativos. Asimismo, Campbell sostiene que las ciudades que participan en este proceso de
innovacion no son "mega ciudades", pero si de tamafio mediano (alrededor de 1 millon de habitantes).
La leccion extraida de este trabajo es que las ciudades buscan innovar unas de otras de diferentes
maneras y, hasta cierto grado, las politicas de datos abiertos son un caso extremo de difusion de politicas
debido a la velocidad a la que se han propagado, pero también porque han sido particularmente faciles
de emular y construir con base en otros ejemplos. Otra cuestion significativa es hasta qué punto una
ciudad puede ser inteligente y abierta al mismo tiempo. Abierta significa que la mayoria de los conjuntos
de datos de la ciudad son publicos y se encuentran en formatos abiertos, y como resultado son accesibles
por cualquier persona con interés, voluntad y los recursos para usarlos. De esta manera, una ciudad
abierta probablemente no podria aspirar a tener un centro de control y mando desde donde dirigir qué
servicios se crean y como. No obstante, tiene la posibilidad de influir en la agenda, permitiendo a la
sociedad civil y el sector privado producir nuevos servicios o modificar los actuales con base en datos
abiertos. Nuevos acuerdos de gobernanza pueden surgir, pero es poco probable que estas disposiciones
tengan una forma centralizada.

Una agenda de gobierno abierto que implique datos abiertos debe tener un sesgo hacia la mejora
de la participacion ciudadana. Los estandares abiertos y la tecnologia no implican que las ciudades se
vuelvan mas participativas automaticamente. Muy por el contrario, la apertura puede también ser una
herramienta para el control y la vigilancia. De esta manera, los datos abiertos tienen que estar
adecuadamente enmarcados en el debate de las ciudades; ciudades inteligentes no son sinénimo de
participacion. Un enfoque sobre el desarrollo urbano es crucial para tener un enfoque consistente para
abrir los datos de gobierno a nivel local.

1. Los datos abiertos como regla del juego en la ciudad

En la medida en que los datos estan cada vez mas disponibles, se los debe entender como un bien
publico de las ciudades, de acuerdo con un conjunto minimo de normas técnicas. Esto es en si la idea de
los datos abiertos de gobierno como una regla general, es algo que se espera. La idea de una regla
general también estd relacionada con la idea de los datos abiertos de gobierno como parte de la
infraestructura publica digital (Monccechi, 2012). A menudo se emplea la analogia de las carreteras
publicas para entender los datos abiertos: la ciudad construye los caminos para el uso de todos,
manteniéndolos en buenas condiciones y sin politicas de discriminacion. Desde este punto de vista, los
datos abiertos implican no solo la publicacion datos, sino también los servicios y la capacidad
computacional del gobierno para lograr un entorno favorable. La ldgica es fomentar el conocimiento
publico y no solo incrementar la eficiencia. Para mejorar esta idea se propone pensar en los datos
abiertos como una condicion dada, en la que todas las partes interesadas esperan que la informacion se
encuentre ahi y sean capaces de ver como la utilizan otros. De esta manera, los datos abiertos se
convierten en los cimientos del espacio digital de la ciudad y el gobierno.

Cada vez mas los datos abiertos de gobierno se asocian con un concepto mas amplio de
gobierno abierto, y la forma en la cual el gobierno interactua con ciudadanos (Fung, 2013). Los datos
liberados podrian ser utilizados para fomentar la transparencia y la rendicion de cuentas.
Independientemente de su potencial politico y del paradigma administrativo, los datos se producen
pero no se comparten, desechandose asi aunque el costo de producirlos ya ha sido pagado por el
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Estado. La gestion de esta "regla del juego" es algo que las ciudades deben tener en cuenta con base
en cuatro dimensiones:

Publicacion proactiva de conjuntos de datos.

Implicancias de privacidad.

Politica de reutilizacion.

e Almacenamiento y procesamiento de la informacion publica.

La publicacion proactiva de datos implica también una serie de cuestiones respecto del costo de
publicacién, particularmente en organizaciones pequefias con capacidades tecnoldgicas reducidas. Hay
opciones disponibles en el mercado para ayudar a las organizaciones en la publicacion y visualizacion de
los datos publicos, pero equipos pequefios también son capaces de publicar datos con un cierto grado de
confianza, siempre que estos se obtengan a partir de sistemas preexistentes. La mayoria de los datos
publicos que ya estan disponibles no fueron creados con el propdsito de ser publicados, sino con otros
fines, y lo razonable es usarlos en sus formatos originales. Si bien esto no se ajusta a los estandares de
Tim Berners-Lee (2006) y a los formatos ideales, sigue siendo una opcion suficientemente buena para
que los desarrolladores puedan trabajar con los datos. En cuanto a la regulacion de la privacidad, esta
depende del contexto, pero las ciudades suelen no manejar grandes cantidades de datos con informacion
privada. En los casos en que la informacion privada pudiera estar expuesta, existen procedimientos
claros que garantizan el anonimato de los datos.

En términos de reutilizacion, las licencias que cumplen con estdndares Optimos (como la
definicidon abierta) son utiles para fomentar el uso de los datos entre los usuarios, ya que reducen los
costos de transaccion. En la medida en que los usuarios se vuelven cada vez mas dependientes de los
datos publicos, el almacenamiento y el procesamiento de la informacién publica se vuelven criticos, y se
relacionan con la politica de gestion de la informacion de cada organizacion. En el caso de Montevideo,
se demuestra que es posible construir de manera evolutiva y pragmatica una politica de datos, mejorando
paulatinamente los datos y los servicios desarrollados.

2. Los muchos significados de los datos abiertos para las ciudades

Si bien los datos abiertos de gobierno pueden ser parte de la infraestructura publica digital o una regla
general del entorno de un gobierno abierto, también existen cuestiones sobre la forma en la que la
apertura de datos puede ser utilizada para promover un gobierno democratico. Como en otros casos, los
datos abiertos también corren el riesgo de convertirse en un concepto de moda, como ciudades
inteligentes. De hecho, cada ciudad puede tener una vision distinta sobre su futuro, que podria incorporar
el concepto de Smart City. La evidencia disponible, aunque preliminar, muestra que los gobiernos
municipales pueden ser capaces de conducir un entorno de datos abiertos pero no dirigirlo totalmente.

Es altamente deseable que las ciudades desarrollen capacidades para supervisar sus servicios y
mejorarlos, asi como para fomentar la innovacidn desde el interior de sus organizaciones y desde afuera.
De esta manera, los datos abiertos de gobierno pueden ser la base de una nueva forma de gobernanza
urbana en que las organizaciones ciudadanas pueden abrir el camino hacia una gobernabilidad mas
participativa. Como resultado, la informacién de organizaciones publicas y privadas, fundamental para la
vida de los ciudadanos, deberia estar disponible, accesible y procesable (Fung, 2013). Este punto de vista
desafia el pensamiento tradicional de la division publico/privada para finalmente empoderar a los
ciudadanos a través de los datos.

Si bien existen varios usos de los datos abiertos de gobierno, la apertura de datos de las ciudades
trata sobre la expansion de la libertad y el desarrollo humano de los ciudadanos, un verdadero signo de
una ciudad inteligente.
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C. El entorno y la politica de datos abiertos en la ciudad

Montevideo fue la primera ciudad en América Latina que contd con una politica de datos abiertos
(febrero de 2010). Si bien existe una amplia literatura acerca de la transferencia y el aprendizaje de
politicas (véase por ejemplo Rose, 1991, Dolowitz y Marsh, 1996), el objetivo de este reporte es
proporcionar una breve descripcion de como surgid la politica de datos abiertos en Montevideo como
una de las politicas pioneras de la escena global, usando un simple marco proporcionado por Kindgon
(1995) y generalmente conocido como "multiples flujos". En términos sencillos, los marcos exploran
cuando y como llega una idea. Kingdon sostiene que la combinacién de las ideas, la voluntad politica y
las oportunidades dan lugar a una "ventana politica". Por ultimo, se ofrece una serie de resultados e
indicadores sobre la politica de datos abiertos de la ciudad de Montevideo.

1. Origenes de la politica

La ciudad de Montevideo tiene una amplia tradicion en el desarrollo de sistemas de informacion al
interior (in-house) de la administracion. Este es el resultado de un enfoque tradicional de servicio
publico en cuanto a la contratacion de recursos humanos, que a su vez crea memoria institucional y
capacidad en el Estado para avanzar en las politicas TIC. Asi, la mayor parte de los sistemas de
informacidén se construyen con la misma ldgica, lo que permite de una manera relativamente facil
obtener y publicar datos publicos. Asimismo, la l6gica de los datos abiertos se refuerza por la del
software publico y abierto, un enfoque adoptado formalmente por la ciudad de Montevideo. El modelo
de software publico asume un marco de desarrollo abierto en que todo el software adquirido o producido
por el Estado es abierto por defecto. Como resultado, una mayor transparencia esta articulada en su
desarrollo y hay un ahorro en términos de licencias y otros servicios.

Los primeros pasos hacia una politica de datos abiertos en Montevideo evolucionaron a partir de
la publicacion de informacion geografica. Esto surgid porque un grupo de funcionarios publicos de nivel
medio —en su mayoria ingenieros de sofiware que adoptaban la filosofia de codigo abierto y sofiware
libre y que trabajaban con informacién topografica y cartografica— vio valor en la publicacion de datos
de forma gratuita y abierta. Por tanto, incluso antes de que el término datos abiertos se hiciera popular, el
area de geomatical3 ya estaba publicando datos en formatos abiertos.

Posteriormente, mediante talleres internos, estos mismos funcionarios publicos continuaron
discutiendo sobre la forma de optimizar la publicacion de datos, acordando que seria ideal publicar una
mayor cantidad de datos. Una investigacion inicial los llevd a determinar ocho principios de datos
abiertos!4 que se alineaban con sus objetivos. Ademads, la recientemente aprobada Ley de Transparencia
(Ley de acceso a la informacion publica N° 1883 1) ayudaba como marco de politica a esta iniciativa. No
obstante, se encontré que era necesaria una politica especifica desde la municipalidad, que deberia ser lo
suficientemente simple para facilitar la liberacion de datos sin problemas significativos. De esta manera,
se promovid esta politica en los niveles medios de la direccion de la municipalidad. Mientras tanto,
algunos grupos de la sociedad civil ya se encontraban abogando por la apertura publica de datos para
mejorar los servicios y la rendicion de cuentas en la ciudad (Defensor del Vecino, Cainfo, 2009).

A diferencia de otros casos, el proceso de Montevideo fue impulsado por los mandos
intermedios, que inicialmente trataban de resolver un problema especifico y que luego encontraron que
los datos abiertos eran parte de las actividades que querian promover. Este es el caso de una politica de
abajo hacia arriba, que logré surgir debido a la capacidad y el espiritu emprendedor de servidores
publicos, ademas de la oportunidad politica y las ideas progresistas. De esta manera, la combinacion de
voluntad, espiritu empresarial e ideas jugé un rol central en la apertura de datos de Montevideo.

En febrero de 2010 se aprob¢ la resolucion 640/10, que establece el interés del gobierno en
publicar datos gubernamentales bajo un conjunto de condiciones:

13

http://sig.montevideo.gub.uy/.
14

http://www.opengovdata.org/home/8principles.
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1. En principio, todos los datos son publicos, excepto si hay problemas de privacidad y seguridad.
2. Todos los datos deben ser publicados como datos sin procesar.

3. Los datos deben ser publicados tan pronto como sea posible.

4. Los datos deben estar disponibles para la mayor cantidad de personas posible.

5. Los datos deben estar en formato legible por maquina.

6. Los datos deben ser publicados en un formato en el que ninguna entidad tenga control

absoluto sobre ellos (estandares abiertos).

7. Los datos deben tener la libertad de ser usados y reutilizados, y sin la aplicacion de
derechos de autor.

Esta resolucion también establecio un grupo de trabajo, como parte de la division de tecnologia
y desarrollo de software, para llevar a cabo la liberacion de datos.

2. La liberacion de datos y los indicadores iniciales

El criterio inicial para publicar datos en la intendencia fue simple: utilizar lo que ya estaba disponible.
De esta manera, el grupo de trabajo sobre datos abiertos cred un sitio web (datos.montevideo.gub.uy)
donde se publicaron en principio 42 conjuntos de datos'’. La mayor parte de estos contenia informacion
geografica y de transporte, y no fueron especialmente arreglados para ser publicados, aunque
actualmente los formatos en la pagina web son por lo general el formato estandar abierto mas aceptado
para cada conjunto de datos'®. La decision de utilizar lo que se tenia puso en movimiento la politica de
datos abiertos. También es probable que los primeros conjuntos de datos disponibles influyeran en la
disponibilidad de aplicaciones en Montevideo, ya que la mayoria de las aplicaciones estan relacionadas
con los servicios de transporte u otros servicios basados en informacién geografica.

El segundo paso de la politica fue colocar archivos en formatos que se podian convertir de
manera sencilla a formatos abierto (ej. csv). Un ejemplo fueron los datos sobre el presupuesto de la
ciudad, que se convirtieron a formatos abiertos. Después de que los primeros conjuntos de datos fueron
liberados, el grupo de trabajo desarrolld una estrategia de participacion activa, evaluando la demanda
de datos a través de correos electronicos y otros medios. Finalmente, la estrategia emergente evoluciono
hacia un conjunto de normas:

e Publicar primero los datos disponibles que demandan poco o ningtin esfuerzo recursos.

e Difundir informacién sobre la disponibilidad de datos gracias a la comunidad de usuarios.
e  Proporcionar metadatos e indicaciones sobre el conjunto de datos, siempre que sea posible.
e Escuchar con atencion a los usuarios y proporcionar apoyo para procesar todas las solicitudes.
e Mantener la publicacién, siempre que se pueda, con base en la demanda de los usuarios.

e  Explicar a la comunidad de usuarios las razones por las que no se puede procesar una consulta.

Estas premisas, aplicadas a un contexto centralizado, apoyado por la capacidad de los
funcionarios publicos, facilitaron la recoleccion y publicacion de datos. Montevideo tiene un sistema
optimo para centralizar la informacién municipal y, como resultado, es relativamente facil buscar datos y
publicarlos. El grupo de trabajo sobre datos abiertos considera que es importante la publicacion de datos

Actualmente, la ciudad de Montevideo esta integrando su base de datos a la de la Agencia de Gobierno electronico y
Sociedad de la Informacion y del Conocimiento de Uruguay (AGESIC) mediante portal de datos (datos.gub.uy).

Un ejemplo de esto es que la mayoria de los conjuntos de datos geograficos se publicaron en shapefile, que es el
formato estandar abierto mas aceptado para la informacion geografica. No obstante, actualmente se esta considerando
la disposicion de los archivos en otros formatos abiertos y de mas facil uso como KLM.
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sobre el mejor estandar posible (ej. las 5 estrellas de Tim Berners-Lee), pero se entiende que en este caso
el inconveniente son los costos, puesto que este proceso supone un equipo de conversion de datos
(compuesto por ingenieros), lo que no necesariamente se traduce en un impacto mayor. Esto pone en
evidencia la tension existente entre la publicacion de datos sobre un estandar aceptable, pero no ideal, y
la publicacion de datos de acuerdo a los estandares establecidos.

En cuanto a los indicadores de impacto de la politica, el debate continta. Inicialmente, se
discutieron indicadores como el numero de conjuntos de datos descargados y numero de consultas y
visitas al sitio web, pero el consenso es que no necesariamente demuestran los resultados de la politica.
Por ejemplo, las descargas se consideran un indicador engafioso, ya que no muestran el uso real de los
datos. Hasta ahora, el grupo de trabajo de datos abiertos en Montevideo considera que el indicador mas
valioso sobre el impacto de la Poh’tica de apertura es el conjunto de aplicaciones que han surgido como
resultado de los datos abiertos' .

D. Datos abiertos en Montevideo

Una caracteristica general de la aparicion de aplicaciones en Montevideo es que han sido parte de un
proceso espontaneo. En el ambito privado, ninguna de las aplicaciones consigui6é financiamiento u
orientacion especifica por parte de la municipalidad. De esta manera, los usuarios descubrieron por
cuenta propia como los datos podian ayudar a resolver problemas cotidianos: la mera existencia de los
datos publicos en formatos abiertos permitié descubrir varias maneras de usarlos. Las posibilidades son
muchas, especialmente cuando se combinan datos de diferentes fuentes a nivel nacional y local.

A continuacion se presenta un conjunto de aplicaciones que han utilizado bases de datos del
sector publico de Montevideo. El denominador comtn de estas iniciativas es que han sido resultado
tanto de un espiritu emprendedor como de la capacidad técnica, pero con el elemento clave de la
existencia de un conjunto de datos publicos en formatos abiertos.

Gxbus: ofrece un servicio para navegar el sistema de transporte de Montevideo, proporcionando
informacién sobre el recorrido entre distintos puntos de la ciudad y el momento en el que los autobuses
pasan por determinadas paradas. La motivacion central detras de esta aplicacion fue la necesidad de
moverse con facilidad en Montevideo. En palabras del desarrollador de Gxbus:

"Cuando llegué por primera vez desde el campo a Montevideo, dos anos atrds, pasé mucho
tiempo sin utilizar los servicios de autobus porque no tenia ni idea de cudl bus debia tomar para ir
donde yo queria llegar, sobre todo si estaba en la calle sin un ordenador" (El Pais, 2011).

En mayo de 2013, el sitio tenia alrededor de 11.500 usuarios registrados, y la aplicacion tenia
alrededor de 5.000 descargas. El uso de redes sociales ayudd a promocionar la aplicacion. Actualmente,
Gxbus se encuentra disponible para Android y OSX.

jAca vamos!: fue diseflada originalmente por Cubox, una empresa de desarrollo de sofiware de
codigo abierto con sede en Montevideo que usa bases de datos publicas para desarrollar aplicaciones. La
aplicacion proporciona una interfaz que permite localizar facilmente cualquier direccién en Montevideo.
Un factor clave para este proyecto fueron los datos disponibles provistos por la ciudad de Montevideo.
De manera indirecta el proyecto aprovechd la aplicacion Open Street Map.

Artur: fue desarrollada en 2010 y utiliza la tecnologia de realidad aumentada para ayudar a los
usuarios a moverse por Montevideo. El principal motor detras de su desarrollo fue un concurso
organizado por una empresa local que invitaba a los programadores a utilizar una plataforma especifica
para codificar una aplicacion innovadora. La aplicacion proporciona informacion sobre servicios de
alquiler de automdviles, cambio de divisas y mapas. Asimismo, permite marcar los lugares visitados y

7" Desarrollar algun tipo de sistema de registro para saber quién esta descargando los datos se considera no practico y, en

cierto grado, opuesto a los principios de la politica.
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obtener informacion sobre monumentos publicos con realidad aumentada. Los usuarios pueden, ademas,
afiadir fotos a la base de datos. Respecto de los datos, la mayor parte proviene del Ministerio de Turismo
y de la ciudad de Montevideo. Artur esta disefiada para Android y iOS, tanto para teléfonos inteligentes
como para tabletas. La empresa desarrolladora contd en su momento con el apoyo de una incubadora de
negocios de una universidad. Cuenta con 3.000 usuarios, la mayoria locales, y se planea que en el corto
plazo la aplicacion incorpore nuevos idiomas y ofras caracteristicas.

GiTour: nacié en 2010 como un proyecto de colaboracion para obtener un titulo universitario.
El objetivo fue ayudar a los usuarios a explorar Montevideo y la idea surgié al observar a un gran
numero de turistas a quienes les costaba manejarse en la ciudad con guias desactualizadas y mapas
antiguos. Fue la primera aplicacion en utilizar informacion turistica ptblica en Uruguay. El reto fue
proporcionar una herramienta simple a costo cero. La decision de hacer una aplicacién para
dispositivos moviles en 2010 fue especialmente innovadora, puesto que en ese entonces el sector de
teléfonos inteligentes todavia no se habia desarrollado en Uruguay. Actualmente, la aplicacion permite
calcular la distancia a los proveedores de servicios turisticos clave (5000 mil enumerados en la
plataforma), obtener datos acerca de hechos histéricos y politicos del pais y contar con informacion
sobre el tiempo y datos econdmicos. Para acceder a la informacién publica, el equipo de Gitour
solicitd la colaboracién del Ministerio de Turismo de Uruguay, que proporcioné datos y mapas de
todos los proveedores de servicios turisticos con la condicion de que no fuera vendida. Inicialmente el
proyecto se apoyo en colaboraciones a tiempo parcial, pero con el objetivo de construirse en la base de
un emprendimiento comercial. Cuatro mil usuarios han descargado la aplicacion, que se encuentra
actualmente activa en 2800 dispositivos moviles. La mayoria de los usuarios son turistas de Argentina,
Brasil y los Estados Unidos, y su promocion fue hecha principalmente por redes sociales. La
aplicacién gand el concurso Data-idea, organizado por AGESIC. El proyecto fue desarrollado para la
plataforma Android.

Montevideo Bus: fue el primer sitio web destinado a ayudar a las personas a utilizar el sistema
de transporte de Montevideo en 2009 (no habia todavia una politica de datos abiertos). El disefiador se
inspir6 en la falta de datos sobre el transporte y en la necesidad de un servicio que ayudara a orientarse
en él. El sitio web tenia un objetivo secundario, que era la generacién de una colaboracion distribuida
(crowdsourcing). Después de tres afios, se cre6 una version moévil a la que los usuarios contribuyeron
con numeros de linea de buses, destinos y paradas. Cuando se contd con la politica sobre datos abiertos
en Montevideo, esta ayudo a corroborar la informacion del sitio web. La pagina genera ingresos por
publicidad, lo que permite un cierto grado de sostenibilidad, pero no hay aun financiamiento suficiente
para que el sitio web escale. La aplicacion tiene un promedio de 3000 visitantes por dia y alrededor de
10% provienen de teléfonos moviles (cifra significativa para una ciudad como Montevideo). La pagina
también ha tenido una cantidad importante de cobertura en medios de comunicacioén locales, lo que ha
ayudado a mejorar el perfil del sitio.

LBS Montevideo: es un servicio basado en tecnologia LBS, un conjunto de servicios de
programacion que ofrecen ubicacion como funciones de control para los programadores. La tecnologia
permite fijar el punto de ubicacion de los objetos o las personas que se hacen visibles a través de redes
sociales y servicios moéviles. Por el momento, la aplicacién proporciona informacion sobre teatros,
puntos de interés publicos, auditorios, bibliotecas y museos. Fue desarrollada en octubre de 2012 en el
marco del concurso dateidea.uy, organizado por AGESIC. El reto de la aplicacion fue ofrecer un servicio
facil de usar para identificar lugares clave cerca de los usuarios mediante un servicio mévil. Un factor
esencial para este servicio fueron los datos proporcionados por la ciudad de Montevideo. Ademas de los
datos, la intendencia entregd apoyo para entenderlos mejor. Hoy en dia, el servicio funciona en tabletas
con sistemas operativos Android y iOS. La aplicacion, que aun estd evolucionando en términos de
puiblico y alcance, fue desarrollada en el lenguaje de programacion PHP, pero el codigo atin no esta
abierto. Como resultado, el disefiador ha sido contactado por ofras autoridades piblicas dispuestas a
saber mas acerca de la aplicacion y los servicios basados en tecnologia LBS.

Sistema de Informacion Geografica (MonteviMap): es uno de los servicios pioneros en la
liberacion de datos dentro de la estructura de gobierno de la ciudad de Montevideo. Los ingenieros
encargados de este sistema han promovido la liberacion de datos desde 1990. Gran parte de la filosofia
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detras del sistema se basa en desarrolladores locales que provienen de los movimientos de codigo abierto
y software libre, con un fuerte espiritu de servicio publico. El publico objetivo inicial era un grupo
especializado de usuarios, pero con la evolucion de los datos abiertos se ha expandido a otro tipo de
publico que busca informacién importante acerca de la ciudad. El reto consistid en proporcionar la
mayor cantidad de informacion como fuera posible. Hoy en dia, el sistema proporciona a los usuarios
datos sobre:

o Informacion catastral (registro de la propiedad, la tierra vacia, terrenos baldios, jardines,
area fiscal).

o Iméagenes aéreas.
e Division sectorial (poder judicial division, cédigo postal, divisiones administrativas, etc.).

o Informacion de gestion de la tierra (zonas, el uso de la tierra, el factor de ocupacion,
cooperativas, ubicacion, efc.).

e Los servicios locales (obras publicas, alcantarillas reparaciones, oficinas, etc.).
e Las carreteras locales (direcciones, semaforos, vias de carga, rutas nacionales, etc.).

o Informacion cultural y social (escuelas, regulacion de negocios, bibliotecas, hoteles, plazas,
terrenos ocupados, efc.).

e Informacion geodésica.

¢ Informacién sobre medio ambiente (calidad del aire, la ubicacion de contenedores de basura
especiales, informacién sobre el reciclaje, etc.).

o Informacion censal (edad, sexo por area, etc.).
e Presupuesto participativo (obras publicas desarrolladas a través del presupuesto participativo).

e Cartografia basica (calles, nimeros de puertas, divisiones, espacios publicos, hidrografia,
varias capas de informacion).

La informacion disponible ha sido recogida por varios servicios de la intendencia. Los
sistemas instalados previamente han sido clave para el desarrollo de esta aplicacion. Las capacidades
de los funcionarios publicos han sido cruciales para el desarrollo de esta aplicaciéon, que también
cuenta con metadatos.

;,Cémo ir?: es un servicio desarrollado por la ciudad de Montevideo que se encuentra en linea
desde mayo de 2012. El objetivo principal es proporcionar de forma facil una guia para navegar por la
ciudad utilizando varias alternativas de transporte, tanto piiblicas como privadas. El principal desafio de
los desarrolladores —quienes vieron una oportunidad para proporcionar un nuevo servicio al creciente
nimero de usuarios de Internet de la ciudad— fue crear algo usable y accesible para todo el mundo. El
servicio no fue desarrollado especificamente para teléfonos moviles, pero se ha optimizado para ellos. Se
basa en dos aspectos esenciales: la disponibilidad de datos ptiblicos y la capacidad del estado para
desarrollar la herramienta. Los datos estaban libres al momento de su desarrollo y, lo méas importante,
eran fiables y completos. El sitio tiene en promedio 483.000 visitas al mes, pero en mayo 2013 alcanzo
las 800.000.

(Donde reciclo?: es una iniciativa de DataUy, una ONG centrada en la transparencia y el
desarrollo humano en Uruguay. El objetivo principal de la aplicacion es ayudar a la gente a encontrar
el punto de reciclaje mas cercano en la ciudad de Montevideo. Este es un ejemplo claro de la
construccion creativa sobre la base de datos publicos. El equipo de DataUY observé que la ciudad
proporcionaba poca informacion sobre los puntos de reciclaje. Para el desarrollo de este servicio, dos
aspectos fueron esenciales: la disponibilidad de los datos piiblicos y el uso de software de codigo
abierto. El sitio web recibi6 una cobertura mediatica y un trafico significativo después de su creacion.
Sin embargo, el equipo decidié mantener un perfil bajo puesto que la ampliacion de la pagina web
exigiria mayores recursos en términos de desarrollo y difusion. También cre6 un documento sobre los
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pasos siguientes para la aplicacion, que esboza nuevos desarrollos en términos de software, pero
fundamentalmente de alcance. El equipo indica que, con recursos, se podria ampliar el proyecto y
replicarlo en otras ciudades. Por otra parte, voluntarios convirtieron la aplicacion a Linux/Ubuntu y
ahora es parte del centro de software de Ubuntu.

E. Conclusiones y recomendaciones

Actualmente, existe una discusion a nivel mundial sobre el impacto de los datos abiertos en términos de
prosperidad y valor econémico (Deloitte, 2013). Si bien todavia no existe prueba de ello, los casos
desarrollados en este estudio demuestran que existe un valor social. Como resultado de la liberacion de
datos, han surgido varias iniciativas que ahora proporcionan servicios a los ciudadanos. Algunos de estos
fueron desarrollados por la propia ciudad, mientras que otros han sido implementados por
emprendedores, la sociedad civil o simplemente curiosos. Los datos abiertos son todavia un territorio
inexplorado. Hay evidencia de que las ciudades estdn aprendiendo unas de otras, y continuaran
haciéndolo, lo que significa que hay un espacio para explorar a fondo los impactos y los modelos
existentes. En este sentido, el objetivo deberia todavia ser de tipo experimental, en lugar de normar el
contexto de una agenda de datos abiertos.

A partir de la evidencia disponible, a continuacion se propone un marco para comprender mejor
los modelos sobre la promocidn de los datos abiertos con base en el liderazgo emprendido por el Estado,
la sociedad civil o los grupos de emprendedores.

CUADRO 1
MODELOS DE ENTORNOS SOBRE DATOS ABIERTOS
Tema Entorno liderado por el Estado Entorno liderado por la sociedad civil Entorno liderado por emprendedores
Objetivos Promocion de servicios sociales Uso social de servicios, transparencia ~ Lucro

y responsabilidad publica

Recursos Datos en formatos abiertos, Si los datos estan disponibles, la Si los datos estan disponibles, los
innovacion entre agencias y al sociedad civil puede involucrarse con emprendedores destinan su tiempo
interior de estas. Posibles base en el trabajo voluntario o fondos  y recursos a proyectos
contratistas y equipos in-house especificos.

Enfoque Provision de servicios publicos Provision de servicios publicos Provision de servicios publicos y

privados, alineados a la generacion
de ganancias

Sostenibilidad Depende de si las aplicaciones Depende de los recursos de la Depende de la disponibilidad de
estan engranadas en actividades sociedad civil y el trabajo voluntario datos y las ganancias
estratégicas de la ciudad

Fuente: elaboracion propia.

El sector publico y la sociedad civil pueden crear valor publico y social a partir del uso de los
datos abiertos, resolviendo algunos de los problemas de las ciudades. Cuando los datos estan disponibles
en un formato reutilizable, emprendedores ¢ innovadores sociales puedan acceder a ellos y crear nuevas
herramientas, como fue el caso de ;Ddnde reciclo? Montevideo tiene el capital social para que este tipo
de interacciones sucedan, y ha sido capaz de aprovechar la capacidad de los servidores publicos.

En la medida en que se empieza a crear valor ptblico, se comienzan también a plantear una serie
de cuestiones sobre la sostenibilidad y escalabilidad de las iniciativas de OGD. En este sentido, se
presentan preguntas clave: ;Qué tipo de marco regulatorio necesitan las ciudades para desplegar
politicas de apertura? ;Las ciudades deberian proporcionar mas recursos en la edicion y limpieza de los
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datos, asi como el desarrollo de APIs? ;Se deberia contratar mas personal o mas proveedores para
desarrollar nuevas aplicaciones?

Por otro lado, el uso de software de codigo abierto para la publicacion de datos ha probado ser
util en la liberacion de datos. No obstante, estos no estan totalmente correlacionados, pareceria que
existe un vinculo entre las politicas de software de codigo abierto y la sensibilidad hacia los datos
abiertos. Una politica de software publico abierto, como la de Montevideo, proporciona un soporte
publico hacia las iniciativas de datos abiertos.

En términos de incentivos, estos son diversos. En el caso de Montevideo, la cultura hacker y la
curiosidad de la gente jugd un papel importante en la implementacién de iniciativas basadas en datos
abiertos, aunque en algunos casos estas también fueron desarrolladas por el sector privado. No obstante,
todavia no existen modelos de negocio maduros. Algunas opciones incluyen la recoleccion de datos y su
venta, o la venta de anuncios relacionados con el contenido que ofrecen las aplicaciones. Si bien
Montevideo es un mercado pequefio, ofrece una oportunidad para poner a prueba ciertas iniciativas.

El reto principal para los emprendimientos privados es el acceso al capital inicial. Fuentes para
este tipo de emprendimiento, asi como subvenciones, podrian tener un impacto positivo. Otro de los
retos que enfrentan las iniciativas de datos abiertos es su concentracion en ciertas areas consideradas
idéneas por tener bajos costos de transaccion en términos politicos (como el transporte). Cuando estos se
incrementan, la gobernanza de los datos se hace mas compleja. En términos de impacto, el nimero de
usuarios de las aplicaciones pareceria ser el indicador mas importante, aunque este se encuentra
estrechamente relacionado con la inversion en la aplicacion.

La sociedad civil promovié buenos ejemplos sobre el uso de datos abiertos pero, al no contar
con apoyo de fondos publicos o privados, no tuvo la capacidad de llevarlas adelante. La cultura hacker,
por su lado, también ha probado ser una ventaja para promover el involucramiento con los datos
abiertos, pero existe todavia la necesidad de un marco que permita una mayor interaccion entre usuarios
y el gobierno.

Contar con un entorno liderado solamente por el gobierno podria coartar la innovacion
procedente de otras fuentes. En este caso, la ciudad deberia promover iniciativas creativas para asociarse
con la sociedad civil. Por ejemplo, existe espacio para desarrollar un laboratorio de iniciativas civicas,
soportado por la alta tasa de penetracion de Internet y los teléfonos inteligentes.

Basicamente, existen tres recomendaciones a considerar:

e Establecer estructuras de gestion que permitan a las ciudades promover e involucrase
libremente con los datos abiertos. Crear institucionalidad para hacer frente la ejecucion de
politicas y cuestiones relacionadas con la apertura de datos en el contexto de una agenda de
gobierno abierto.

e  Explorar modelos de negocio sostenibles sobre los datos abiertos en que los actores privados y
publicos afiadan valor. Un modelo que puede ser exitoso es uno donde la sociedad civil pueda
utilizar o reutilizar los datos abiertos y proveer soluciones a los usuarios.

e Promover actividades y compartir conocimiento con usuarios a través de des-conferencias,
hackhatones y otros eventos. Acceder a las comunidades involucradas con la apertura de
datos puede ser sencillo y la exploracion se puede realizar desde una perspectiva de abajo
hacia arriba.

Este estudio exploro la capacidad institucional de Montevideo para impulsar politicas de datos
abiertos. Por lo general, es dificil extrapolar un caso de estudio, sin embargo, considerando las
particularidades de Montevideo, seria posible garantizar un punto de partida para otras ciudades. El uso
de los datos abiertos se encuentra en una etapa temprana, pero tiene el potencial de contribuir a la
resolucion de algunos problemas. Con esta precaucion, la experiencia de Montevideo puede servir como
una hoja de ruta para otras iniciativas de las mismas caracteristicas a nivel global.
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lll. Buenos Aires

Juan Belbis

A. Introduccion

Esta investigacion propone una vision integral del plan de apertura de datos publicos de la ciudad de
Buenos Aires y su relacion con la concepcion de una ciudad inteligente. Primeramente, se revisa el
contexto sociocultural a partir del cual la ciudadania se vincula con el Estado. Se aborda la implicancia
del gobierno abierto para la apertura de datos gubernamentales en el marco de las tendencias actuales de
la administracion publica alrededor de los estados y las organizaciones de la sociedad civil. También se
revisa el enfoque para la construccion de ciudades inteligentes centradas en mejorar la calidad de vida de
sus habitantes mediante la gestion inteligente de la economia, la movilidad y el medio ambiente.

Se profundiza en el caso de la ciudad de Buenos Aires ya que es un proceso que tiene un
recorrido factico. Se busca determinar si hay un aporte real desde la iniciativa gubernamental de apertura
de datos publicos hacia el desarrollo de una ciudad inteligente, y si esto tiene un sentido premeditado o
se presenta como una externalidad del proceso. Se consideran las iniciativas llevadas a cabo por la
entidad publica, sus relaciones con la ciudadania y el proceso politico implicito y explicito.

Un punto central de este trabajo es la conformacion de una comunidad multisectorial en la
ciudad de Buenos Aires alrededor de diferentes iniciativas que se mencionan en el documento. Este
conjunto de personas compuestas por periodistas, desarrolladores, programadores, disefiadores,
funcionarios publicos, académicos y ciudadanos, es uno de los soportes efectivos e ideologicos de los
diferentes proyectos que aprovechan los datos liberados por el estado.

Los desafios y la complejidad son dos términos que se cruzan a lo largo de este documento, y
que de alguna manera signan el contexto de la sociedad de la informacion. Hoy, lo publico se redefine en
funcién de la aparicion de nuevos actores, con acceso abundante a la informacién y con procesos de
velocidad creciente. Esto se traduce en un escenario en que la administracion publica se reinventa y
busca un nuevo posicionamiento en las escalas de valores de la ciudadania, y donde quizas las iniciativas
de datos abiertos aporten para que esto sea posible.

1. Datos, apertura y comunidades

Este documento no pretende profundizar sobre debates académicos, sino aportar evidencia empirica a la
comunidad de actores que se vincula con los procesos de apertura de datos en América Latina y el
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Caribe. Las experiencias que se llevan adelante en la regidon son diversas y al parecer se conforman
mediante un modelo propio de datos abiertos.

Para el trabajo de investigacion se combinaron métodos cualitativos y cuantitativos. Para esto se
evaluaron procesos, roles, productos y servicios, prestados desde la estructura publica y la ciudadania.
Se emplearon técnicas de analisis cuantitativo sobre los conjuntos de datos publicados (datasets) por la
ciudad en su portal de datos abiertos'®. También, se analizaron las aplicaciones presentadas a los
concursos Buenos Aires Apps'’ y BA Hackaton 2012.

Asimismo, se entablaron conversaciones y entrevistas con diferentes actores de la comunidad
reunida alrededor de los datos abiertos, miembros de los gobiernos de la ciudad, de organizaciones
civiles, organizadores de hackatones, emprendedores, periodistas y académicos. Los resultados de estas
multiples entrevistas han sido integrados al cuerpo de la investigacion. Finalmente, se interactué con
desarrolladores, agentes gubernamentales e innovadores civicos en varios eventos (dos hackatones
organizados por la ciudad —en 2012 y 2013-, Desarrollando América Latina 2012, Datafest, Encuentro
Iberoamericano de Ciudades Digitales, CitycampBA, CitycampSCL, y el Encuentro Regional de la
Asociacion de Gobierno Abierto, entre otros).

B. El gobierno abierto, los datos abiertos de gobierno
y las ciudades inteligentes

1. Del gobierno abierto hacia los datos como innovacién civica

Este documento se centra en la apertura de datos gubernamentales como un eje de innovacion y aporte a
la construccion de ciudades inteligentes. No obstante, es necesario indicar algunos conceptos
relacionados con el gobierno abierto.

Oszlak (2012) postula que el gobierno abierto es “abrir la caja negra del Estado e instar a los
funcionarios a que escuchen a los ciudadanos, respondan a sus propuestas, los acepten como
coproductores y admitan que deben rendirles cuenta, ademas de responder a sus criticas y
observaciones”. De esta manera, se plantea la necesidad de que exista una voluntad politica explicita
para poder implementar estos procesos, pero fundamentalmente promover la capacidad de los
ciudadanos de formar parte de estos mecanismos. Asimismo, los conceptos de transparencia,
participacion y colaboracion dentro del gobierno abierto tienen un componente tecnoldgico casi
inevitable. Ramirez-Alujas (2012) considera clave la tecnologia, Internet y la cultura digital como parte
de los valores subyacentes que conforman el entorno sobre el cual se pueden desarrollar estas ideas.

Si bien el gobierno abierto y los datos abiertos pueden vivir el uno sin el otro (Yu & Robinson,
2012), esto no significa que deba ser asi (Weinstein & Goldstein, 2012); es mas, se encuentra evidencia
de que su asociacidn es casi inevitable. No hace falta mas que observar las acciones prioritarias definidas
en los planes de accion de los gobiernos nacionales que ingresan a la Alianza del Gobierno Abierto.
Estos planes de accion tienen dos ejes tematicos: iniciativas de gobierno electronico y de apertura de
datos gubernamentales (Ramirez-Alujas, 2013). Por otro lado, Noveck (2012) plantea que el gobierno
abierto no es solo sobre transparencia gubernamental. Sostiene que la apertura de datos se convierte en la
base de la innovacion publica, no sdlo por su propuesta implicita de compartir informacion estatal y su
componente de rendicion de cuentas, sino fundamentalmente porque los datos sirven como canal de
vinculacidon con agentes privados y publicos para integrarlos en la resolucion de problemas complejos
dentro de las esferas gubernamentales.

Esta idea es central para este trabajo, donde no solo se mira este proceso como parte de la
transparencia activa del Estado, sino fundamentalmente desde una nueva plataforma de generacion de

18
19

Buenos Aires Data — Portal de datos abiertos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires http://data.buenosaires.gob.ar.
Buenos Aires Apps — Concurso de aplicaciones civicas http://concursos.buenosaires.gob.ar/buenos-aires-apps/faq/.
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valor civico y ciudadano mediante la integracién de nuevos actores en los procesos publicos. Los datos
se convierten en una interfaz a través de la cual lo publico y lo privado se vinculan con el objeto de
construir nuevas soluciones, nuevos productos y nuevos enfoques para aquellos problemas que la
administracion gubernamental enfrenta dia a dia en su gestion.

El sociologo Scott Lash (2005) plantea que la sociedad de la informaciéon es un contexto
sociocultural donde “la experiencia cultural se aparta de los dualismos trascendentales”, y donde se
pierde la diferenciacion clasica entre lector y libro, concierto y auditorio. Esta idea es asimilable con el
rol de un nuevo ciudadano vinculado directamente a la toma de decisiones en el d&mbito publico, una
transicion que va desde un rol pasivo —cuyo Unico punto de contacto con los procesos democraticos se da
en el momento electoral— hacia un proceso proactivo en la generacion diaria de valor civico.

2. Ciudades inteligentes en la sociedad del conocimiento

Entendiendo que la sociedad esta atravesando una transicion compleja hacia una era en que la gestion de
la informacién y del conocimiento plantea un nuevo paradigma de relaciones sociales, comerciales y
politicas, se debe comprender una serie de desafios que enfrenta la ciudadania. En este sentido, es
necesario realizar esfuerzos desde diferentes lugares para garantizar que la mayor parte de la poblacién
sea incluida en los cambios que se dan en las matrices econdmicas y culturales en el mundo.

Los movimientos migratorios hacia las grandes ciudades, o puntos de concentracién urbana,
siguen una tendencia creciente en la region. Puntualmente, el area metropolitana de Buenos Aires en la
Republica Argentina posee el nivel de concentracion urbana mas alta de la region. Si se agregan a los
habitantes de la ciudad auténoma los 24 municipios de la provincia, se encuentra que casi 13 millones de
esas personas viven en esta area. Esto significa que el 31,9% de la poblacién vive en el 0.10% (menos de
4.000km2) de la superficie total del pais (3.745.997 km2) (Ministerio del Interior, 2012).

El nivel de concentracion urbana es uno de los principales problemas a resolver de cara al
desarrollo de una sociedad igualitaria. En la region del gran Buenos Aires, que rodea a la ciudad
auténoma, se hallan 508.144 familias viviendo en urbanizaciones informales —villas y asentamientos
urbanos—, muchas veces en terrenos ocupados de manera forzosa y con condiciones precarias de acceso
a los servicios basicos (Falcon & Raffo, 2011). Este contexto refuerza la necesidad implementar una
planificacion estratégica de construccion de ciudades con un enfoque sustentable y un uso eficiente de
los recursos naturales, humanos y econémicos.

Las ciudades inteligentes surgen como un concepto que tiene varias aristas y enfoques. En este
sentido, es importante plantear un modelo de integracion de recursos en un ambito urbano a partir de una
planificacion que contemple economias de escala, y una gestion eficaz y eficiente. El gobierno abierto
cuenta también con un componente tecnoldgico asociado a esta idea. IBM es uno de los actores que mas
ha impulsado la idea de la construccion de ciudades inteligentes gracias a la integracion de soluciones de
infraestructura, recursos humanos y redisefio de procesos (IBM, 2012). Para ello, se requiere contar con
datos veraces, en tiempo y forma adecuada para la toma de decisiones.

El problema a esta altura se centra en sobre qué parametros se tienen en cuenta para denominar
un aspecto de una ciudad como inteligente. La Universidad de Viena aporta un conjunto de variables
para analizar la situacién de una ciudad alrededor de seis categorias: economia, personas, gobernanza,
movilidad, medio ambiente y nivel de vida (Centre of Regional Science, 2007). Bajo estas categorias, se
espera evaluar si la economia, la movilidad y el medio ambiente han sido afectados por las politicas
publicas de apertura de datos.

Se entiende que existen puntos de contacto, aunque no planificados, en el disefio de las politicas
publicas de aperturas de datos y las ciudades inteligentes. Indudablemente, la tecnologia es uno de ellos,
pero se pretende que no sea el unico. Se establecen entonces relaciones que indiquen qué agentes y
factores pueden influir en accionar las implicancias de los datos abiertos sobre la construccion de
ciudades inteligentes.
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C. Buenos Aires abre sus datos

La ciudad Autonoma de Buenos Aires es una excepcion dentro del tejido institucional del estado de la
Republica Argentina. Consiguié su autonomia del gobierno federal mediante la reforma de la
Constitucion Nacional de 1994. Esto definio las figuras del jefe de gobierno y la legislatura de la ciudad,
poniendo a Buenos Aires a nivel de una provincia, tanto en términos politicos como en su forma de
gobierno local. De esta manera, la Republica Argentina como estado federal estd compuesta por 23
provincias y la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires.

La ciudad de Buenos Aires es uno de los ocho estados federales que cuenta con una Ley de
Acceso a la Informacion Publica (Ley N° 104). Esta garantiza la responsabilidad del Estado de
responder de forma completa, veraz, adecuada y oportuna cualquier solicitud por parte de la ciudadania
sobre informacién relativa a acciones del gobierno (GCBA, 2007).

Asimismo, la ciudad de Buenos Aires se ha convertido en la primera ciudad en Argentina en
tener un plan de datos abiertos. Este plan lo desarrollo la Direccion General de Informaciéon y Gobierno
Abierto, dependiente del Ministerio de Modernizacion del Gobierno de la ciudad.

1. Proceso politico

El proceso de politicas digitales de la ciudad surgié entre 2007 y 2011, con la creacién de la Direcciéon
General de Nuevos Medios como parte de la Secretaria General de la ciudad. En esta direccion se
conformo un equipo de jovenes profesionales dedicados a la implementacion de politicas TIC en el
gobierno de la ciudad. Durante este primer periodo se integraron herramientas de comunicacion social e
interactiva y se reorganizo la presencia web del gobierno.

A finales de 2011, se reestructurd la organizacion ministerial de la ciudad y se conformo el
Ministerio de Modernizacion para trabajar en cuatro ejes fundamentales: fortalecer y capacitar al capital
humano del gobierno, desarrollar un plan de modernizacion de la administracion publica, avanzar en la
construccion de una ciudad inteligente e implementar una estrategia de apertura del gobierno e
informacion a través de bases de datos.

Dentro del Ministerio de Modernizacidon se conformé la Direccién General de Informacion y
Gobierno Abierto. En marzo de 2012 se firmo6 el Decreto N° 156/2012 de gobierno abierto, en el que se
promovié la creacion del sitio data.buenosaires.gob.ar. Su objetivo es facilitar la busqueda,
descubrimiento y acceso a aquellos datos del sector publico que contribuyan a promover la
transparencia, la participacion y la colaboraciéon de los ciudadanos en los asuntos de gobierno,
estimulando la innovacidén y el desarrollo social, econémico y cultural de la ciudad de Buenos Aires
(GCBA, 2012). De esta manera, el gobierno de la ciudad se convirtio en 2012 en la primera institucion
de la Republica Argentina en conformar dentro de su estructura funcional un area encargada de trabajar
sobre la implementacion de politicas de gobierno abierto. La Direccion de Gobierno Abierto tiene como
objetivos “generar, integrar y utilizar informacion precisa, oportuna y relevante para el ciudadano, que
permitazo desarrollar una politica de gobierno transparente, colaborativa y participativa” (GCBA,
2012b)™".

Este caso no escapa a un fendmeno que se repite a lo largo otras iniciativas de este tipo, y el
hecho de que no existe un modelo definido, sino un marco conceptual flexible que se termina adaptando
a cada proceso politico y liderazgo particular. En este caso, la orientacion del proceso tiene un enfoque
hacia la innovacion gubernamental, reforzando las ideas que plantea el gobierno abierto para mejorar los
procesos de gestion e integrar a los ciudadanos a la resolucion de problemas.

2 Claramente se retomaron las ideas de transparencia, colaboracién y participacion sobre la definicion de gobierno abierto.
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2. Buenos Aires data

El camino hacia la apertura de datos publicos de la ciudad de Buenos Aires comenzo en 2010, un afio antes
de la conformacion de la Direccién de Gobierno Abierto, con el relevamiento de un conjunto de datos
realizado por un equipo de profesionales del area digital. Este fue la base sobre la cual se construyeron los
primeros conjuntos de datos, que posteriormente fueron publicados en formatos reutilizables.

En la actualidad, el equipo de la direccion de gobierno abierto esta conformado por un conjunto
multidisciplinario de profesionales?!l. La direccién se compone de un area que se encarga de limpiar,
refinar y construir bases de datos, otra responsable de promover la cultura de gobierno abierto a través
de la administraciéon publica y vincular a organizaciones de la sociedad civil y la academia con el
proceso, y un laboratorio donde se desarrollan soluciones, visualizaciones y procesos en conjunto con
otras dreas gubernamentales, incluyendo la incubacidn de proyectos de innovacion civica.

Actualmente, los requisitos para la conformacion de los conjuntos de datos y su liberacion son
(Buenos Aires Data, 2013):

e Lainformacion no se encuentra sujeta a restricciones o privilegios en virtud de la normativa
vigente en materia de acceso a la informacidn y proteccion de datos personales.

e Los conjuntos de datos se exponen siguiendo los principios de datos abiertos y, por ende, se
encuentran en las condiciones mas apropiadas para ser reutilizados.

e La apertura se realiza sobre los conjuntos de datos que, por su naturaleza, contribuyen a
facilitar la rendicion de cuentas e incentivar la participacion y colaboracion ciudadana,
ademas de promover el desarrollo social, econémico y cultural de la ciudad.

La publicacion de datos es supervisada por la gerencia de datos, y es parte de un proceso de
vinculacion directa con las areas que producen la informacion. Esta gestion se desarrolla en una primera
instancia en términos politicos, en funcién de la necesidad o prioridad de la liberaciéon de ciertos datos.
Posteriormente, se involucran en el proceso los equipos de publicacidén para acordar los procedimientos
técnicos y la construccion de los conjuntos de datos.

Una vez concluidos los acuerdos tecnologicos, se procede a establecer un convenio entre las
partes mediante un formulario en que se define, entre otras cosas, el formato de los datos, nombre, areas
gubernamentales responsables y personas responsables de su actualizacion. Una vez cumplido este paso,
se procede a la publicacidn de los datos en el portal.

El portal

El portal de Buenos Aires Data utiliza una tecnologia CKANZ22, un software de cddigo abierto.
La version 2.0 de Buenos Aires Data fue lanzada en febrero de 2013, renovando la estética del sitio y
permitiendo nuevas funcionalidades respecto de la version 1.0 lanzada un afio antes. La version mas
reciente presenta mejoras estéticas, la creacion de espacios para la difusion de contenidos relevantes
para el portal, la implementacion de una API (gracias a la actualizacién de la versiéon de CKAN
utilizada) y la integracion de un motor de visualizaciones interno que permite que los datos sean
interpretados de forma grafica.

Dentro del portal se encuentran publicados 68 conjuntos de datos, en formatos variados y con
informacién proveniente de diferentes fuentes del gobierno de la ciudad, involucrando a diez de los 12
ministerios de la ciudad y dos de las cinco secretarias de gobierno. Los datos se agrupan en las siguientes
areas: actividad econdmica, administracion publica y normativa, cultura y recreacion, educacion,

21

Entre programadores, disefiadores graficos, relacionadores publicos, periodistas, cientistas politicos, economistas y abogados.
2

CKAN es un software que funciona como portal de datos y fue desarrollado por la Open Knowledge Foundation, una
organizaciéon no gubernamental con alcance internacional basada en Inglaterra que promueve la apertura
gubernamental y fomenta la liberacion de datos publicos. -http://ckan.org/.
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infraestructura y obra publica, medio ambiente, movilidad y transporte, salud y servicios sociales,
seguridad y urbanismos y territorio.

CUADRO 2
FUENTE DE LOS DATOS SEGUN AREA DEL GOBIERNO
Ministerio Cantidad de conjuntos de datos
Ministerio de Cultura 13
Ministerio de Desarrollo Urbano 12
Ministerio de Hacienda 9
Ministerio de Justicia y Seguridad 9
Ministerio de Modernizacion 6
Jefatura de Gabinete 5
Ministerio de Ambiente y Espacio Publico 5
Ministerio de Educacion 3
Ministerio de Desarrollo Econdmico 2
Autopistas Urbanas S.A. 1
Ministerio de Salud 1
Secretaria de Comunicacion Social 1
Secretaria Legal y Técnica 1
Total 68

Fuente: elaboracion propia.

Al analizar los organismos responsables de la publicacion efectiva de los datos, se observa que
el Ministerio de Modernizacidon es el que toma el liderazgo a través de la agencia de sistemas de
informacién, que garantiza el 27,9% de las recolecciones, absorbiendo la carga técnica del proceso de la
liberacion de la informacion publica.

3. Los productos culturales

Mas alla de la liberacion de los datos, la direccion de gobierno abierto se planted difundir el concepto de
gobierno abierto en las diferentes esferas de la administracién publica y con actores del ambito
emprendedor, tecnologico y académico, a fin de integrarlos en los procesos de innovacion civica.

Con este propdsito, se implementaron diferentes instancias para alcanzar a un conjunto variado
de actores que, mediante su involucramiento activo, podrian apoyar la expansion de las iniciativas de
datos abiertos. Estos actores contribuyen a la generacion de una demanda y conciencia en diferentes
sectores sobre los productos y servicios que pueden surgen a partir de los datos.

BA Hackaton

El primer hackaton?? con fines civicos organizado por el gobierno de la ciudad de Buenos Aires
se organizd en mayo de 2012 en el Centro Metropolitano de Disefio?* de Buenos Aires. Esta primera
experiencia pretendia que, en 48 horas, los participantes pudieran generar prototipos —con un cierto

# Un hackatén se presenta como un evento fisico, de base tecnoldgica (“maratén de programacion”). Estos eventos se

definen con una duracién determinada para resolver un conjunto de objetivos planteados por la organizacion. Se
conforman equipos de forma espontanea entre los diferentes participantes; se pretende que siempre haya al menos un
programador por equipo, para que los proyectos no sean solo conceptuales sino que se puedan generar productos o
aplicaciones. La colaboracion es uno de los conceptos principales.

El Centro Metropolitano de Disefio es un una dependencia del Ministerio de Desarrollo Econdmico del Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires, cuyo objetivo es incubar y promover proyectos que integren disefio en industrias radicadas
en la ciudad. http://www.cmd.gov.ar/cmd/que-es-el-cmd.

24
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grado de operatividad— de aplicaciones modviles y que utilizaran para su funcionamiento los datos
publicados en el catdlogo del portal Buenos Aires Data. Se propusieron cinco categorias (seguridad,
educacion, agenda verde, movilidad y cultura) sobre las cuales se podian presentar proyectos. También
se invito a los funcionarios de las areas responsables de la publicacion de esos datos para que participen
del proyecto.

Durante dos dias hubo una maratén de programacion, disefio y desarrollo de proyectos en
tiempo real, en que se integraron diferentes disciplinas y se fomentd la colaboracion entre agentes
privados y publicos en la resolucién de problemas de base civica. Se presentaron 15 equipos que
desarrollaron prototipos funcionales de aplicaciones para cinco plataformas distintas —Apple 1Os,
Windows Mobile, Android, BB OS y web— y se utilizaron en total los 49 conjuntos de datos publicados
hasta ese momento (GCBA, 2012).

Esta primera edicion del BA Hackaton realizada en 2012 present6 un formato de concurso, en
que finalizando el plazo estipulado para el desarrollo de los proyectos un jurado realizé una evaluacion.
Finalmente, se declararon tres ganadores y dos menciones especiales.

Mi BsAs - primer premio: el equipo ganador desarrolld una aplicaciéon para gestionar una
interfaz de pedidos y sugerencias al Sistema Unico de Atencion Ciudadana mediante un teléfono mévil.
Mi BsAs geolocaliza cada interaccion del usuario con la plataforma. La mecanica planteada por la
aplicacion consiste en que cada usuario tenga la posibilidad de reportar un problema o situacién en la
ciudad tomando una foto y subiéndola mediante la interfaz mévil. Una vez realizado ese proceso, la
aplicacion realiza una busqueda de problemas cargados por otros vecinos en un radio determinado y
pregunta al usuario si puede verificar si ese reclamo esté resuelto.

BA Vida - segundo premio: es una aplicacion para evaluar los niveles de calidad de vida de la
ciudad segun ciertos parametros. Tomando como punto de partida las diferentes zonas geograficas de la
ciudad de Buenos Aires, se analiza un conjunto de datos provistos por Buenos Aires Data, ademas de
otros procedentes de fuentes privadas. La ldgica de puntuacion de las diferentes locaciones de la ciudad
tiene un caracter lidico y se nutre de referencias como la cercania de estaciones de bicicletas o la
contaminacidn sonora (Becerra, 2012).

MetroLibros - tercer premio: su objetivo es aprovechar los conjuntos de datos liberados en
Buenos Aires Data sobre los libros disponibles en las diferentes librerias publicas de la ciudad y la
informacion georreferenciada de las librerias. Las funcionalidades centrales de la aplicacién son buscar
un libro y averiguar su disponibilidad en cualquiera de las bibliotecas publicas, en funcion de ciertos
campos como: autor, categoria y nombre del libro. A su vez, se genera una comunidad de lectores que
pueden evaluar los libros y dejar sus comentarios, integrando plenamente la solucion a redes sociales
(NN The Blog, 2012).

Buenos Aires Apps

Buenos Aires Apps fue un concurso organizado entre septiembre y diciembre de 2012 para
fomentar el desarrollo de aplicaciones con fines civicos, centrados en la reutilizacion de los conjuntos de
datos liberados en Buenos Aires Data. Se presentaron 49 aplicaciones y hubo cinco ganadores en
diferentes categorias.

En total participaron mas de 120 personas en equipos que podian estar compuestos por
organizaciones del tercer sector, empresas o individuos. De las aplicaciones presentadas, alrededor de
una decena estan disponibles para su descarga. Las categorias de participacion eran: verde, urbanismo,
movilidad, educacidn, cultura y turismo, voto del ptblico y un premio general.

Bicicleta Buenos Aires - primer premio: esta aplicacion asiste al ciclista en su recorrido por
Buenos Aires. Trabaja con los datos oficiales del mapa de ciclovias, geolocalizacion de las estaciones e
informacién sobre la cantidad de bicicletas y cascos disponibles en cada una de ellas, combinados con
datos climaticos. Permite el almacenamiento de recorridos realizados, los cuales optimiza en funcion de
las ciclovias disponibles en diferentes zonas de la ciudad.
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BAIRES HOY! - premio cultura: alimentada con los datos de la agenda cultural y el festival
Ciudad emergente, permite al usuario recorrer las diferentes propuestas de espectaculos de la ciudad en
una interfaz amigable. La aplicacion fue desarrollada para Android. No se encuentra disponible en los
catalogos, pero se puede descargar de forma directa.

Parkeando - voto del publico y premio movilidad: esta aplicacion brinda a los automovilistas
informacion georreferenciada sobre la ubicacion de estacionamientos habilitados. Permite que los usuarios
agreguen de forma voluntaria otros datos, como precio del estacionamiento, horarios, o sumar un
estacionamiento que no figure en el listado. Parkeando se presenta en una version web y una para moviles.

Cursos en la ciudad - premio educacion: esta aplicacion sobre la API del mapa interactivo de
la ciudad releva los cursos de educacion no formal y gratuitos brindados por la ciudad y los categoriza
segun intereses, barrios y lugares.

Los Tanfaun - premio urbanismo: esta una plataforma web en que los ciudadanos pueden
reportar objetos encontrados o perdidos con el fin de reunirlos con sus duefios. Presenta una interfaz que
incluye personajes de una familia portefia. La aplicacion es un ejemplo de integracion del API del mapa
interactivo de la ciudad.

IdeasBA - mencion especial: es una plataforma web para publicar ideas, reclamos, preguntas y
sugerencias. Esto se posiciona en un mapa y se someten a consideracion de la comunidad para ser
votadas. Esta aplicacion utiliza varios conjuntos de datos publicados en Buenos Aires Data, como
direcciones de calles, barrios, locales bailables y comisarias.

Gobcamp

El BA Gobcamp —que se suma a un conjunto de Camps?> relacionados con lo publico que se
han realizado alrededor del mundo— contd sélo con funcionarios publicos como participantes. El
espiritu fue el de “avanzar en la creacion de una comunidad interna de innovacién de gobierno”
(Borrmann, 2013). Participaron 352 miembros de la administracion publica y hubo 40 charlas sobre
diferentes materias, realizadas por representantes de 11 organismos distintos del gobierno de la ciudad
en simultdneo (Gobierno Abierto GCBA, 2012a). Los ejes tematicos de las charlas fueron la discusion
de procesos de gestion, de comunicacion interna, integracién de redes sociales, temas ambientales,
dindmicas de trabajo, entre otras.

4. La comunidad alrededor de los datos

Ademads de las acciones propuestas por el propio gobierno de la ciudad, existe un conjunto de
comunidades que ha emergido en torno a los datos abiertos en diferentes eventos. Estas iniciativas
surgen de organizaciones de la sociedad civil, periodistas y ambitos académicos, y tienen diferentes
metodologias, practicas y propuestas, pero también ciertas similitudes. Un formato que se ha
conformado de manera regular en los eventos son los hackatones.

El formato generalmente tiene una introduccion donde los organizadores del evento presentan los
objetivos y el conjunto de datos con los cuales se pretende trabajar durante la sesion. Se definen también
diferentes momentos a lo largo del dia para la presentacion de los avances de los equipos. Posteriormente,
se abre un periodo para que se integren los equipos. A continuacién se describen los eventos mas
significativos para poder construir una vision sobre la comunidad alrededor de los datos publicos.

%> Entre los eventos tecnologicos, los Camp tienen algunas particularidades: en principio, son actividades tematicas, con

un eje que recorre todo su contenido (asi, se pueden encontrar TravelCamp, evento sobre turismo y viajes,
DrupalCamp, donde se tocan temas de programacion y desarrollo en Drupal, y BarCamp, quizas el mas exitoso,
donde la tecnologia es el tema central). Ademas, el formato no cuenta con charlas agendadas previamente, sino que al
llegar los asistentes al lugar donde se desarrollara la actividad se encuentran con una pizarra en blanco con espacios
divididos por salas y franjas horarias para que cada uno pueda anotarse y dar una charla.
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Hacks Hackers Buenos Aires Media Party

Hacks Hackers es una comunidad global que retine a periodistas con desarrolladores y disefiadores para
integrar diferentes disciplinas en la generacion de un nuevo modelo de periodismo digital con los datos
como eje principal. El capitulo de Buenos Aires™ es uno de los més grandes del mundo, y en 2012 se
realizé un evento de tres dias denominado HHBA Media Party*’ donde se convocaron alrededor de 700
personas vinculadas con los medios, la tecnologia y los datos abiertos (Blejman, 2012). Se hicieron
talleres, capacitaciones y demostraciones de herramientas tecnologicas y su aplicacion en la industria de
los medios.

Durante el HHBA Media Party también se realizd un hackatén en el que se integraron los
conocimientos adquiridos en proyectos colaborativos para comprender, compartir, aprender y
resolver problemas.

El rol del periodismo en la reutilizacion de los datos publicos tiene mucho valor, ya que acerca a
la ciudadania a las interpretaciones que se pueden hacer sobre los datos. En este sentido, eventos como el
HHBA Media Party se convierten en piezas clave para la difusion de este tipo de tematicas dentro de la
industria periodistica. De esta forma, se aceleran los procesos para que la gente pueda acceder al valor de
la apertura de datos publicos desde el aporte periodistico en la redaccion de noticias.

Datafest

El Datafest?® fue un evento desarrollado por la Universidad Austral y el Diario La Nacion2?,
bajo un enfoque particular en la generacion de valor académico mediante la reutilizacion de datos. El
formato del evento fue inspirado en eventos similares organizados por otras universidades (Stanford).
Duré dos dias, en los que se trabajo sobre bases de datos de gasto ptblico, medio ambiente, transporte,
energia, pobreza, déficit habitacional, monitoreo presupuestario, actividad legislativa, censo y justicia,
para generar visualizaciones y descubrir correlaciones entre los datos. Se desarrollaron diferentes
aplicaciones y presentaciones. Entre las primeras se encuentran una aplicacion de fext mining para el
analisis de discursos de funcionarios publicos, una plataforma que retne datos legislativos, y
descubrimientos de correlaciones sobre el funcionamiento de las camaras de justicia. Se hizo hincapié¢ en
la mineria de datos como proceso de agregacion de valor a los datos gubernamentales con el fin de
generar nuevos enfoques desde los cuales abordar los conjuntos de datos.

Desarrollando América Latina

Desarrollando América Latina es una propuesta que surge de la Fundacion Ciudadano
Inteligente30 en Chile, y se ha extendido a lo largo de la region. Su segunda edicion en 2012 se realizo en
simultdneo en ocho paises diferentes. En Buenos Aires, la organizacion se realizdo mediante Wingu31,
una ONG local que se dedica a implementar soluciones tecnologicas en el tercer sector. Este hackaton
tenia ciertas particularidades, entre las que destaca el rol que la sociedad civil puede tener en la
generacion de valor civico gracias a la reutilizacion de los datos publicos. En Buenos Aires se
presentaron 11 proyectos desde diferentes organizaciones de la sociedad civil con enfoques y propuestas
variadas, y con énfasis en la reutilizacion de datos publicos.

% Hacks Hackers Buenos Aires http://www.meetup.com/HacksHackersBA/.

?7 HHBA Media Party http://mediaparty.hhba.info/.

2 Datafest http://www.datafest.org.ar/.

* El Diario La Nacién es el primer medio argentino en poseer un equipo dedicado especificamente al periodismo de
datos, quienes ademas integran un portal propio (http://data.lanacion.com.ar/) donde liberan los datos que utilizan
para generar sus piezas periodisticas.

Fundacién Ciudadano Inteligente http://ciudadanointeligente.org/.

Wingu http://www.winguweb.org/.

30
31
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D. El camino a seguir

En la revision de los conceptos que rodean al movimiento de datos abiertos de la ciudad de Buenos
Aires, las politicas publicas implementadas y las acciones llevadas a cabo para vincular dicha politica
con diferentes usuarios, se ha descubierto que las comunidades alrededor de los OGD tienen distintos
enfoques, motivaciones y conceptos sobre el aporte que los datos abiertos pueden generar.

Por otro lado, se entiende que, en principio, los datos abiertos por si solos no consiguen la
atencion de la mayoria de la ciudadania. Esta se logra gracias a productos mediados por plataformas
digitales, piezas de contenido o andlisis e interpretaciones de la informacion almacenada. En este
sentido, es primordial pensar en nuevas interfaces mediante las que se pueda alcanzar a mas personas, ya
con propuestas segmentadas o acciones masivas.

Un camino distinto que aparece con gran potencial para promover el involucramiento de la
ciudadania con los OGD es vincular estas iniciativas con aplicaciones para dispositivos fisicos, sin tener
que pasar por interfaces web o mdviles. Un ejemplo fue el prototipo que se presentd en la Bahakathon
2013, que integraba piezas de hardware de codigo abierto con proyectos basados en datos, desarrollando
una estacion automatica de estacionamiento de bicicletas. De esta manera, se pueden construir prototipos
funcionales que le agreguen una capa de valor a algo que hasta ahora solo era accesible a los ciudadanos
digitalizados (Paladino, 2013).

El movimiento de datos abiertos estd generando un impacto sobre las ciudades en América
Latina. En el caso de Buenos Aires, esta corriente presenta caracteristicas especiales que promueven la
construccion de una comunidad activa que trabaja en la reutilizacion de datos. Del mismo modo, es
significativo el vinculo y la relacion entre el movimiento de Buenos Aires y otros similares en la region,
en lugares como Chile, Uruguay y Brasil. El rol de las organizaciones del tercer sector, como
fundaciones y colectivos®, esta siendo el de puentes de didlogo e intercambio de experiencias que
enriquecen las iniciativas locales y generan un proceso colaborativo de aprendizaje regional. Sin
embargo, todavia existen desafios importantes en acercar estas iniciativas a la ciudania en pleno y
fundamentalmente para en concretar aportes.
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IV. Lima

Javier Casas

A. Introduccion

Desde 2012, la municipalidad metropolitana de Lima ha incorporado una serie de archivos de datos
abiertos en Internet33. Esta actividad es unica en su tipo en la administracion publica de Pert y al igual
que otras iniciativas fue el resultado de la voluntad politica y el profesionalismo de un grupo de
funcionarios de la municipalidad3*. No obstante, se encuentra todavia en una etapa inicial, con desafios
en el marco institucional, normativo, procedimental y comunicacional.

Investigaciones recientes (Davies, Alonso y Perini, 2012) se han enfocado en las caracteristicas
de las iniciativas de datos abiertos en los paises en desarrollo, poniendo relieve en los diversos enfoques,
elementos y grupos de interés que exhiben. De esta manera, se manifiesta la importancia de la
determinacion del ambito en el cual se desarrolla una iniciativa de este tipo y sus distintas dimensiones
para entender el contexto de gobernabilidad.

Este documento brinda un panorama de la iniciativa de datos abiertos de la municipalidad de
Lima a partir del concepto de ciudades inteligentes. El trabajo se basoé fundamentalmente en una revision
de documentos y entrevistas estructuradas a funcionarios municipales y usuarios de datos abiertos, entre
ingenieros de sistemas del ambito académico y desarrolladores de aplicaciones, ademas de una revision
de fuentes documentadas.

Al inicio del documento se estudia la relacion entre la apertura de datos y el concepto de ciudad
inteligente, ademas de la situacion de Lima en este contexto. Posteriormente, se explora la estructura
institucional de la municipalidad, el contexto juridico y la organizaciéon de los procesos de apertura de
datos. Luego, se revisan los resultados con base en las aplicaciones y los servicios generados para,
finalmente, revisar los retos de sostenibilidad de la iniciativa en el contexto social en el que se desarrollo.

33

http://www.lima.datosabiertos.pe/home/.
34

Esta plataforma ha sido reconocida como una buena practica gubernamental en Pera (MML, 2012).
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B. El camino hacia una ciudad inteligente

Robinson (2012a) plantea un elemento central para empezar a discutir sobre ciudades inteligentes.
Segin este autor, todas las ciudades tienen cientos de planes para abordar todo tipo de tareas en
diversas areas, pero ;tienen las ciudades un plan que sintetice una vision de su transformacion
elaborado de manera colectiva y que priorice el empleo de las tecnologias de la informacion? Este tipo
de plan deberia elaborarse dentro de un proceso participativo y escribirse en el lenguaje de los propios
ciudadanos para que se identifiquen con ¢él. También deberia ser especifico, claro y entendible para
inspirar a toda la comunidad.

La segunda observacion que hace Robinson, respecto de este tema es /existe una comunidad de
interesados para sostener el plan? Si la municipalidad pretende transformar a la ciudad con el apoyo de
los ciudadanos, debe entender primero que se trata de un proceso de largo aliento y que necesita de un
grupo o comunidad de interés que sea su sostén. Sin él, la iniciativa caeria tarde o temprano en el vacio,
ya que la comunidad ayuda a mantener vigente la vision del plan y el mismo plan de desarrollo. Se trata
de un grupo que debe mantenerse activo y ser capaz de participar en un proceso de toma de decisiones a
lo largo de su implementacion. Desde este andlisis, pretender que la comunidad de interés solo
intervendra en el disefio de la vision de transformacion de la ciudad y en el plan de accion carece de
sentido, puesto que el empleo de las TIC por parte de los ciudadanos es la base de dicho proceso. En
ultimo término, esta participacion de la comunidad de interés es la que da sentido al concepto de ciudad
inteligente, porque plantea resolver el problema de la sostenibilidad mediante la incorporacion de la
ciudadania como el actor capaz de proponer mejoras al empleo de los recursos publicos para el
desarrollo de la ciudad.

Un plan para transformar a una ciudad dentro de un proceso inteligente implica que haya
incorporado y conceptualizado todos estos elementos. Robinson (2012b) propone cinco vias para
alcanzar el objetivo de convertir una ciudad en inteligente. Una de ellas son los datos abiertos cuyo foco
estd en la reutilizacién para promover nuevos usos y maximizar la eficacia de la informacién como
herramienta al servicio de comunidad.

Varios especialistas que trabajan alrededor del concepto de ciudad inteligente coinciden en que
se trata de un concepto amplio y ambiguo. Por ejemplo, en 2007 tres universidades europeas elaboraron
un concepto complejo de ciudad inteligente para el proyecto European Smart Cities™ con la finalidad de
realizar un ranking para las ciudades europeas. De acuerdo con este criterio, no se trata de definir a las
ciudades como inteligentes a partir de una suma de atributos, sino mdas bien bajo ciertas caracteristicas
que las hacen distintas frente a otras ciudades. Por ejemplo, en relacion con la economia o los puestos de
trabajo, el término de ciudad inteligente se utiliza para describir una ciudad con una industria inteligente.
Esto implica especialmente a las industrias en los sectores TIC, asi como otras industrias que las
emplean en sus procesos de produccion. Del mismo modo, el término se utiliza también en relacién con
la educacién de sus habitantes, la buena gobernanza o el transporte. Sobre esta base, se puede decir que
una ciudad inteligente es una “bien encaminada, con una vision de futuro en economia inteligente, gente
inteligente, gobernanza inteligente, movilidad inteligente, ambiente inteligente y vida inteligente,
construida a partir de una combinacién ‘inteligente’ de talento y actividades de ciudadanos auténomos,
concientizados e independientes” (Centre of Regional Science, 2007).

A su vez, el Observatorio Tecnologico de la Energia de Espafia (2012) sefiala que hay tres
caracteristicas principales que parecen ser comunes a la expresion Smart Cities: no dafiar el medio
ambiente, uso de las TIC como herramientas para la gestion inteligente, y su finalidad para el
desarrollo sostenible.

En una dimension similar, el concepto de ciudad inteligente de Hernandez (2011) sefiala que
existen innumerables iniciativas de Smart Cities por todo el mundo y multiples aproximaciones al

% Vienna University of Technology, University of Ljubijana y Delft University of Technology.
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mismo concepto, como por ejemplo eficiencia y gestion energética, entornos de negocio, transporte y
movilidad urbana, entre otros.

Cohen (2012a) plantea que “las ciudades inteligentes utilizan a las TIC para hacer mas
inteligente y eficiente el uso de los recursos, lo que resulta en ahorro de costos y energia, en la mejora de
la prestacion de los servicios y la calidad de vida, y reduce la huella ambiental de la economia del
carbono”. Ademas, Cohen (2012b) indica que el primer paso hacia una ciudad inteligente es tener un
plan. En contraste, Hernandez (2011) sefiala: “la categoria ‘Smart’ no es duradera, es decir, no esta
asociada a la consecucion de una meta, sino que implica el compromiso por parte de los distintos agentes
involucrados en un proceso constante de mejora”.

En este punto, se debe responder a la pregunta: ;Tiene la Municipalidad de Lima un plan para
transformar a la ciudad mediante un proceso que podemos definir como ‘inteligente’? En 2012, dicha
entidad aprobo el Plan Regional de Desarrollo Concertado de Lima 2012 — 2025, Se trata de un trabajo
importante de la municipalidad, elaborado mediante un proceso participativo que busco incluir a todos
los sectores de la ciudad. De acuerdo con el propio documento, el plan se define como un instrumento de
gestion “que enfrenta los problemas de la ciudad con soluciones integrales y duraderas™ y también como
el pinaculo de un esfuerzo para “para armonizar las visiones de la ciudad”.

Pero este documento no menciona a los datos abiertos y se refiere a las TIC como un
conocimiento que debe ser incorporado al sistema educativo para que las personas hagan frente a los
desafios de la modernidad y no como una herramienta para promover el desarrollo concertado y
participativo desde la municipalidad.

Segun funcionarios de la municipalidad, el disefio de la agenda digital de Lima no se
incluyé en el marco del plan de desarrollo regional 2012-2025 por la forma en que se formuld este
plan con su enfoque de abajo hacia arriba. En opinion de estos funcionarios, la agenda digital debe
realizarse de arriba hacia abajo y este proceso no corresponde con el disefio del Plan Regional de
Desarrollo Concertado.

El abogado Erick Iriarte, especialista en regulacion de tecnologias de la informacion, fue
convocado por la municipalidad de Lima para revisar este plan. En su opinion, “en el plan concertado no
se ha incorporado como tema prioritario el desarrollo de las tecnologias de la informacion porque asume
que la municipalidad ya las emplea”. Esta es una razén plausible para entender porqué la municipalidad
de Lima no ha normado hasta ahora una estrategia especifica para el desarrollo de las TIC como
herramienta para promover la participacion ciudadana. Del mismo modo, puede explicar el motivo por el
cual los funcionarios encargados de implementar la iniciativa de datos abiertos buscaron su legitimacion
en una norma del ejecutivo (la Politica Nacional de Modernizacién) y no en el plan de la municipalidad.

Si se revisan planes similares de otras ciudades, existen diferencias evidentes sobre los objetivos
planteados y su estrategia. Por ejemplo, el plan de la ciudad de Vancouver’’ tiene por objetivo ser la
ciudad mas verde del mundo en 2020 y alcanzarlo de manera inteligente. Por otro lado, la encuesta Lima
Como Vamos® del Observatorio de gestion municipal realizada en 2012 (afio de inicio de la publicacion
de datos abiertos), aplico los tres indicadores de gobernanza inteligente del proyecto European Smart
Cities —participacion ciudadana, servicios publicos y gestion transparente— al plan de la municipalidad
de Lima. Los resultados obtenidos respecto de los tres aspectos son disparejos (véanse cuadro 3 y 4).

Respecto de la valoracion ciudadana sobre su participacion en la toma de decisiones municipal,
en algunos indicadores los resultados de 2012 superan a los de 2011, con algunas excepciones (atencion
al vecino, organizacion de los vecinos para influir en la toma de decisiones y mecanismos de consulta y
participacion ciudadana).

36
37
38

http://www.planlima.gob.pe/html/plan_regional.html.
https://climatesmartbusiness.com/case-studies/city-of-vancouver/.
www.limacomovamos.org.
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CUADRO 3
ENCUESTA LIMA COMO VAMOS 2012: VALORACION CIUDADANA DE PARTICIPACION
EN LA TOMA DE DECISIONES MUNICIPAL

Afirmacion “Estoy de acuerdo”
2012 2011
Hoy los alcaldes prestan mas atencion al vecino que hace cinco aflos 28.0% 36.8%

La unica manera que tiene un vecino para influir en las decisiones de la municipalidad es haciéndose amigo

0, 0,
del alcalde, de un regidor o de un funcionario importante 39.7% 30.9%

Cuando los vecinos se organizan logran efectivamente influir en las decisiones de las autoridades municipales 47.4% 55.6%
Por lo general, los vecinos tenemos muy poca influencia en las decisiones de las autoridades municipales 35.6% 41.3%
Las decisiones de la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML) favorecen a unas pocas personas o grupos 385 % 55.7%
Las acciones de la MML realmente contribuyen al desarrollo de la ciudad 29.2 % 28.7%

Existen mecanismos de consulta y participacion ciudadana en la MML antes de aprobar proyectos

0, 0,
importantes para la ciudad 18.3% 20.3%

Fuente: Observatorio de gestion municipal de Lima, encuesta Lima Cémo Vamos (2012).

En “servicios publicos y sociales”, se encuentra que la poblacién se encuentra menos
insatisfecha respecto de 2011.

CUADRO 4
ENCUESTA LIMA C()MQ VAMOS 2012: VALORACION CIUDADANA DE SERVICIOS
PUBLICOS Y SOCIALES EN LA CIUDAD

Servicio publico Poblacion insatisfecha

2012 2011
Funcionamiento de los seméforos 353 % 352%
Labor de la policia de transito 42.6 % 46.3 %
Sefalizacion de los cruces peatonales 335% 349 %
Veredas y espacios para peatones 37.8 % 39.5%
Estado de las calles y avenidas 49.5% 50.7 %
Estado del transito y circulacion vial 524 % 59.2%

Fuente: Observatorio de gestion municipal de Lima, encuesta Lima Cémo Vamos (2012).

Finalmente, en “gobierno transparente”, la encuesta muestra que en el aspecto “estar de
acuerdo” con una mejora en la gestion transparente de la municipalidad, la gente paso de 8.7% en 2011 a
10.5% en 2012 (Observatorio de gestion municipal, 2012).

C. Los datos abiertos de la municipalidad

La estructura organizacional de la municipalidad se compone en primer lugar de un Concejo
Metropolitano y Comisiones de Regidores y luego de la Secretaria General del Concejo que, a su vez,
cuenta con tres oficinas de apoyo. Posteriormente, esta la Alcaldia Metropolitana que tiene adscritas la
Oficina de Control Institucional y cinco organos consultivos. En el tercer nivel se encuentran la
Procuraduria Publica Municipal y 18 gerencias, que cuentan con 48 subgerencias. Una de ellas es la de
informatica, que gestiona la iniciativa municipal de datos abiertos. En total, existen 98 entidades que
pertenecen a la estructura de la municipalidad.
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En la municipalidad, la gerencia de planificacion, a través de la subgerencia de informatica, ha
sido el 6rgano encargado de llevar adelante la iniciativa de datos abiertos. Esta subgerencia plante6 la
iniciativa en sus comienzos como parte de un elemento de gestion, pero posteriormente, y dado el
reconocimiento otorgado en 2012, la alta direccién de la municipalidad asumié el proyecto como un
mecanismo de transparencia de la municipalidad. En los comienzos, la subgerencia se abocd a la
socializacion del programa al interior de la municipalidad, con la participacion de la secretaria general
del concejo, la gerencia de participacion ciudadana, la gerencia de defensa del ciudadano y la gerencia
de planificacion, involucrando a los funcionarios relacionados con los aspectos de transparencia. Entre
los elementos que permitieron llevar adelante esta iniciativa se encuentra la capacidad técnica de los
funcionarios de la subgerencia de informatica, sumada a los recursos que han sostenido
tecnologicamente la iniciativa tanto al interior de la municipalidad”, como en su entorno (ej. ancho de
banda de los usuarios, Internet gratuito en areas publicas, etc.).

Como se sefiala en portal de la municipalidad, la ejecucion de la iniciativa ha considerado las
40,

siguientes acciones (MML, 2013)":
e Establecimiento de las politicas, normas y procedimientos para la recoleccioén y publicacion
de los datos a través del Portal de la Municipalidad Metropolitana de Lima.

e (atalogacion, recoleccion y publicacion de los datos que son gestionados por las
dependencias que conforman la Corporacion de la Municipalidad Metropolitana de Lima.

e Publicacion de los datos disponibles facilitando su accesibilidad, especificando su
estructura, vigencia y fuente. Para ello, se tomara en cuenta la normatividad vigente sobre
seguridad y privacidad.

e Sistematizacion y publicacion de los aportes generados en los actores de la sociedad.

A octubre de 2012, se habian identificado en el portal 61 conjuntos de datos, 26 graficos y seis
agrupaciones de datos para un total de 93 recursos informaticos*!. Estos recursos estan distribuidos en
ocho areas. Los temas que concentran la mayor cantidad de conjuntos de datos son administracion y
finanzas, y desarrollo empresarial (véase cuadro 5). Los datos publicados son aquellos que la
subgerencia de informatica tiene bajo su custodia (transporte urbano, desarrollo social, desarrollo
empresarial, administracion y finanzas), siendo esta unidad la encargada de realizar el control de calidad
de los datos.

CUADRQ 5 i
FUENTE DE LOS DATOS SEGUN AREA DEL GOBIERNO
Tema Cantidad de conjuntos de datos publicados
Educacién y cultura 3
Administracion tributaria 7
Salud 2
Administracion y finanzas 14
Defensa civil 3
Proyectos de inversion 11
Desarrollo empresarial 14
Movilidad y transporte 7
Total 61

Fuente: elaboracion propia, con base en la consulta realizada en 12 de octubre de 2013.

3 La municipalidad cuenta con una conexién dedicada de 2 Mbps simétrico para la navegacién en Internet y la

transmision de datos y aplicaciones entre todas las sedes (aprox. 2500 usuarios en total).
http://www.munlima.gob.pe/datos-abiertos-contexto.html.
Entre graficos y otro tipo de visualizaciones.

40
41
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El grado de reutilizacion de los datos se puede revisar con base en los ocho principios de datos
abiertos, conocidos como la Lista de Sebastopol. Estos implican:

1. Abrir todos los datos publicos (no sélo lo que la autoridad estime pertinente).
2. Publicar los datos originales (de la fuente primaria) sin modificarlos y agregarlos.

3. Publicar y actualizar los datos de forma oportuna y en periodos breves para preservar su
valor publico.

4. Hacer accesibles los datos a todo tipo de usuarios (sin restriccion) y para propositos
diversos.

5. Los datos se deben poder procesar automaticamente por diversas herramientas.

6. Los datos deben estar disponibles para cualquier ciudadano, sin necesidad de que este esté
previamente registrado (no discriminacion).

7. Se recomienda el uso de formatos no propietarios. Un formato donde ninguna entidad tenga
el control exclusivo.

8. Los datos deben ser de uso libre y no estar sujetos a ningiin derecho de autor, patentes,
marcas o reglamento de secreto comercial.

Si se revisa el cumplimiento de estos principios sobre los datos publicados por la Municipalidad
de Lima®, se concluye que esta iniciativa cumple claramente con cuatro de los ocho principios descritos
anteriormente: no discriminatorios, accesibles, procesables por maquinas y sin licencias de uso. Para
realizar esta evaluacion, a continuacion se describen cada uno de los ocho puntos.

Los datos de la municipalidad no son discriminatorios porque cualquier persona puede acceder a
ellos sin necesidad de registrarse, afiliarse a algin grupo o realizar alguna declaracion. En términos
generales, cualquier persona puede acceder a los datos en cualquier momento y sin necesidad de
identificarse o proporcionar alguna informacion.

Los datos abiertos de la municipalidad también son accesibles, es decir, pueden obtenerse sin
barreras de acceso como formularios o sistemas especificos (flash, javascript, etc). La municipalidad
proporciona a los usuarios una interfaz para descargar toda la informacion almacenada en una base de
datos y proporciona medios para obtener accesos especificos de datos mediante una interfaz de
programacion de aplicaciones (API).

Estos datos también son procesables por maquinas. La informacion esta almacenada en formatos
corrientes que facilmente se prestan para su procesamiento por maquinas. Los datos son exhibidos en
hojas Excel que pueden ser exportadas facilmente. No obstante, los archivos publicados por la
municipalidad carecen de documentacion sobre el formato de la informacion y la forma de utilizarla en
relacion a los datos.

Por otro lado, la municipalidad de Lima no ha impuesto ningtn tipo de licencia que restrinja o
condicione los términos de uso de los datos. Se considera que este tipo de licencias constituye una
restriccion a la difusion y libre empleo de los datos.

Sobre la fuente primaria de los datos, se entiende que mientras no se brinde informacion sobre la
forma en que estos se recogieron y se permita el acceso a los documentos originales que registran su
recoleccion, para que los usuarios verifiquen que el proceso fue adecuado y con precisidn, este principio
no puede ser comprobado en profundidad.

2 Para este ejercicio se utilizd como referencia la ciudad de Toronto, mediante la revision de su Politica de Datos

Abiertos:http://www 1 .toronto.ca/wps/portal/contentonly?vgnextoid=7e27¢03bb8d1e310VgnVCM10000071d60f89R
CRD&vgnextfmt=default.
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El principio de no propiedad implica que el acceso a la informacion dependa de un programa
especifico que tiene un costo. Microsoft Excel, pese a ser un programa comun, es propietario y debe
pagarse para ser usado. El principio de no propietario solamente se completa en caso de que no sea
necesario pagar una licencia de software para acceder a los datos almacenados. Los datos publicados por
la municipalidad de Lima no cumplen con este principio.

Los datos de la municipalidad al parecer no cumplen con el principio de datos completos. Este
principio sefiala que los datos publicados deben reflejar la totalidad de lo que se registra sobre un tema
en particular. S6lo deben establecerse niveles de restriccion en donde se genere un dafio legitimo a un
derecho fundamental. La municipalidad publica, en algunos casos, solo datos parciales. Por ejemplo, un
archivo sefiala que estan registrados todos los proveedores desde 2002 a 2009, pero so6lo se exhiben los
datos de este ultimo afio.

Finalmente, los datos tampoco cumplen con el principio oportunidad. Este aspecto es central,
porque de él depende que se puedan generar cadenas de valor mediante su uso. Este principio sefala que
es imperativo que los datos abiertos estén disponibles, si es posible, en tiempo real si se trata de asuntos
de interés publico. En el caso de la municipalidad, la mayoria de los datos han dejado de actualizarse.

1. Contexto juridico

En Lima todavia no existe una normativa especifica sobre datos abiertos. No obstante, la
municipalidad ha declarado en su portal de datos abiertos que la plataforma se enmarca en una politica
de promocion de transparencia, participacion y colaboracion ciudadana para compartir informacion,
en forma basica y sencilla, que pueda ser enlazada y usada de forma creativa para desarrollar
aplicaciones (Municipalidad de Lima, 2013). Por otro lado, hay un conjunto de normas que sustenta
esta politica y reconoce a los datos abiertos, y a las TIC en general, como herramientas destinadas a
mejorar la calidad de los servicios publicos.

Hasta el momento, la publicacion de datos de la municipalidad se ha basado principalmente en
la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (Ley N° 27806). Esta prioriza la publicacion
de informacion financiera y presupuestaria de las entidades publicas con datos sobre finanzas, gastos y
presupuesto, proyectos de inversion, y adquisicion de bienes y servicios.

Asimismo, el Plan de Accién de Gobierno Abierto del Perd —Alianza para una Sociedad de
Gobierno Abierto”— aprobado via Resolucién Ministerial 085-2012 del 9 de abril de 2012, establece el
compromiso de “promover la disposicion progresiva de datos abiertos entre las entidades publicas”
(Peru, 2012, pag. 9) como parte del eje sobre gobierno electronico y servicios publicos. Asimismo, como
parte del plan, dentro del eje de participacién ciudadana, el gobierno se compromete a fortalecer la
capacidad de la sociedad civil y la ciudadania en la fiscalizacion de la gestion publica, permitiendo el
acceso a la informacion presupuestaria mediante las TIC.

Desde inicios de 2013 esta vigente también la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion
Pablica*, aprobada mediante el Decreto Supremo 004-2013-PCM. Esta norma hace referencia al
gobierno abierto, el gobierno electronico y los datos abiertos como parte del eje de transparencia y
acceso a la informacion publica, promoviendo el disefio de portales de datos abiertos y la creacion de
demanda para que sean utilizados.

La diferencia mas relevante sobre de datos abiertos entre el Plan de Accidon de Gobierno Abierto
y la Politica Nacional de Modernizaciéon es la posicion estratégica que tiene este tema en la
administracion publica. En la Politica Nacional de Modernizacion, los datos abiertos se encuentran en el
eje de transparencia y acceso a la informacion publica, mientras que en el Plan de de Accion de
Gobierno Abierto se encuentran en el eje de gobierno electronico y servicios publicos.

 http://www.peru.gob.pe/normas/docs/RM_085 2012 PCM.pdf.
* Decreto Supremo 004-2013-PCM publicado el 9 de enero de 2013.
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2. La gestion de los datos abiertos

A continuacion se revisan algunos aspectos sobre la gestion de la informacion y la publicacion de
datos abiertos en la municipalidad de Lima. Este andlisis se realizd a partir de tres areas: procesos,
personas y recursos.

Los procesos: este campo se refiere a la regulacion de los flujos de informacion y la toma de
decisiones sobre la incorporacion y el mantenimiento de archivos en el portal de la municipalidad. La
pregunta que se busca responder es jcomo la municipalidad gestiona los archivos de datos abiertos?

En la municipalidad, la iniciativa de datos abiertos fue llevada adelante por la gerencia de
planificacion a través de la subgerencia de informatica. Esta subgerencia ha puesto en agenda una
propuesta normativa interna para promover los datos abiertos. No obstante, la municipalidad todavia no
cuenta con una norma especifica que distribuya responsabilidades y establezca plazos, estandares y
sanciones, entre otros. Una normativa al respecto es crucial para proveer de la institucionalidad necesaria
para generar confianza entre los usuarios.

Existen principalmente dos riesgos que se ciernen sobre esta iniciativa mientras no esté
normada. El primero tiene relacion con las decisiones sobre la informacién que se publica y sus
caracteristicas. Un proceso sin reglas claras no puede producir un servicio acorde con las exigencias que
demanda una ciudadania informada. El segundo aspecto se relaciona con la falta de planificacion de
largo plazo. Al no estar normada, esta iniciativa todavia no puede comprometer sus fuentes de
informacién ni destinar recursos para promover una estrategia de comunicacion.

Otro elemento dentro del marco normativo es la forma en la cual dialogan diversas instancias
dentro de la organizacion en la seleccion, evaluacion y publicacion de datos. En diversas entrevistas, los
funcionarios de la municipalidad han sefialado que la publicacién de datos obliga a revisar la manera en
que la entidad aborda sus objetivos desde una perspectiva multidisciplinaria. Segin estos funcionarios,
una regulacion sobre datos abiertos pondria a prueba los procesos de toma de decisiones al interior de la
administracion, sobre todo en lo relativo a la comunicacion con los usuarios. Otro aspecto central de este
tipo de iniciativas es su sostenibilidad organizacional. Estos aspectos estan intimamente relacionados
puesto que la regulacion es una condicidon necesaria para que se realicen las inversiones en recursos
humanos, y esta es a su vez necesaria para mejorar la publicacion de datos.

Las personas: este campo se relaciona con los conocimientos necesarios para mantener esta
iniciativa en funcionamiento. La pregunta que se busca responder es ;estan todos los funcionarios
preparados para asegurar el flujo de datos abiertos?

Si bien la subgerencia de informatica de la municipalidad cuenta con profesionales capacitados
para en la publicacion de datos, esta situacidon no es la misma en otras 4reas. Con la excepcion de la
gerencia de Defensa del ciudadano, el resto de las oficinas no ha participado directamente en esta
iniciativa. Segun los funcionarios de la municipalidad, la subgerencia de informatica ha difundido los
datos abiertos quienes tienen que ver con transparencia de la institucion (Secretaria general del concejo,
Gerencia de participacion ciudadana y Gerencia de planificacidn) y la alta direccion. Cabe resaltar que la
alta direccion asumid esta iniciativa como parte de la transparencia, aunque desde la subgerencia de
informatica se promovia como un elemento de gestion.

Iniciar un proceso de construccion de una cultura de apertura de datos implica no sélo trabajar
sobre el conocimiento de la iniciativa, sino también atender la organizacion de nuevas dinamicas. Los
funcionarios de la municipalidad sefialan que respecto de los datos abiertos la administracion publica
estd obsoleta y no tiene capacidad para reaccionar frente a la demanda que estos puedan generar.

Los recursos: en este campo se analiza la infraestructura de la municipalidad respecto de las
necesidades de la iniciativa de datos abiertos. La pregunta que se busca responder es ;cuentan los
funcionarios con los recursos adecuados para llevar adelante la iniciativa de datos abiertos?

Los funcionarios de la subgerencia de informatica consideran que la municipalidad cuenta con
los recursos necesarios para sostener tecnologicamente la iniciativa de datos abiertos. Tiene una
conexion dedicada a Internet de 2Mbps (simétrico) para la transmision de datos y aplicaciones entre
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todas las sedes (aproximadamente 2500 usuarios en total). De acuerdo con la misma fuente, la
municipalidad se asegura de que sus aplicaciones puedan ser usadas por cualquier persona que cuente
con un celular convencional, un teléfono inteligente o una computadora.

Desde la perspectiva de la demanda, la municipalidad brinda un servicio de Internet gratuito por
sefial WiFi en varias plazas publicas de Lima (Plaza de Armas, Plaza San Martin y Centro Wiracocha).
Con planes para extender este servicio, la entidad también ha previsto contratar servicios de SMS
masivos para generar respuestas a los requerimientos de los usuarios del sistema.

3. Logros: aplicaciones basadas en datos abiertos

La municipalidad de Lima organizé en 2012 el Hackaton Lima, una competencia de desarrollo de
aplicaciones basadas en datos abiertos® . Este concurso fue la base para desarrollar las aplicaciones que
la municipalidad presenta en el portal de datos abiertos, puesto que los ganadores fueron contratados
para completar los proyectos propuestos. A continuacion se describen estas iniciativas.

Proyectos de inversion publica de la municipalidad de Lima

Esta aplicacién combina los datos publicos de los sistemas de administracion financiera e
inversion publica. La solucién brinda a los usuarios un mapa donde se ubican todos los proyectos que
realiza la municipalidad en el afio en curso. Cada proyecto exhibe una ficha técnica con informacion
sobre la naturaleza de la inversion, el monto, el lugar exacto donde se ejecuta y su estado.

Encuentro.pe

Esta aplicacion combina las licencias de funcionamiento y los certificados de defensa civil
(acreditan la seguridad del inmueble) para brindar a los usuarios un mapa donde las personas pueden
ubicar los distintos establecimientos registrados (ej. farmacias, estaciones de servicios, restaurantes,
bares, cafés, supermercados, centros de salud, hoteles, cines, librerias, museos, universidades, etc.) y las
rutas mas cortas para llegar a estos establecimientos.

Mapa de los museos de Lima

Esta aplicacién emplea los datos de 73 museos de Lima. La solucién brinda a los usuarios un
mapa en el que se indica la ubicacidon de los museos y se exhibe una ficha con el nombre del museo,
direccion, teléfono, horario de atencidon, costo de la entrada y pagina web. La aplicacion permite al
usuario ubicar el museo mas cercano. Es gratuita y se encuentra disponible para el sistema operativo
i0S. Se publicé en diciembre de 2012 y hasta el momento fue descargada 1000 veces.

La ingeniera que desarrolld la aplicacion comprendid gracias a unas charlas que recibio en la
universidad el potencial del uso de los datos abiertos para el beneficio de la ciudadania. Cuando decidi6
desarrollar la aplicacion, se encontrd con una lista de archivos de datos abiertos puestos a disposicion del
publico por la municipalidad de Lima y a partir de ellos se dedico a crear la aplicacion.

Infracciones de transito

Esta aplicacion utiliza los datos de infracciones de transito de la gerencia de transporte urbano
de la municipalidad y vincula las placas de los autos con los distritos donde ocurrié la infraccion. La
solucion visualiza la incidencia de infracciones por distrito, permitiendo establecer un ratio de los
distritos mas problematicos.

" Para este evento la municipalidad se apoy6 en el colectivo de desarrolladores *’Escuelab.org”.
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D. Los retos en materia de datos abiertos

A pesar del fragil esquema en el que estd inserta la iniciativa de datos abiertos de la municipalidad de
Lima, podria consolidarse si se dan ciertas condiciones, como crear una comunidad de interés alrededor
de los datos abiertos. Esto implica el desarrollo de capacidades dentro y fuera de la municipalidad, con la
finalidad de ampliar la comunidad de interesados, no solo sobre el ambito de los desarrolladores, sino
también hacia otros grupos de interés como los medios de comunicacion, las universidades, y otro tipo
de profesionales (por ejemplo, arquitectos y urbanistas).

Si bien existe un conjunto de normas en el que se enmarca la politica de datos abiertos de la
municipalidad, la falta de una normativa especifica es una barrera para establecer con claridad los
procesos de publicacion de datos y permitir una planificacion a largo plazo de la iniciativa. Entre los
riesgos que esto implica se encuentran la falta estindares de calidad, de mecanismos para dar respuesta a
la demanda sobre datos abiertos y de procesos de interrelacion entre las diferentes oficinas, que tienen
que ver con la seleccion, la evaluacion y la publicacion de los datos. Asimismo, un programa que
carece de formalidad, ciertamente no puede obtener mayores recursos por parte del Estado, y por ende su
continuidad también estara en duda. En este sentido, es necesario revisar tanto los aspectos normativos
como los organizacionales para mejorar la politica de datos abiertos*.

La publicacion de datos ha obligado a revisar los objetivos de la municipalidad y la manera de
hacer eficiente la intervencion multidisciplinaria. Esta iniciativa también ha puesto a prueba los procesos
de toma de decisiones y aspectos relacionados con la comunicacion con la ciudadania. No obstante, ha
sido una iniciativa reconocida y que tiene un gran potencial para su expansion.
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