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Tipo de articulo: Investigacion Cientifica y Tecnologica

Resumen

Los Gobiernos estan dirigiendo esfuerzos que permiten la modernizacién de su administracion
publica y la consolidacion de Estados abiertos, transparentes y eficientes. En este escenario,
los datos abiertos son una estrategia que ayuda a lograr estos objetivos, mejorando la
interaccion con la sociedad, a través de la generacion de valor social, publico y econdmico. El
proposito de este articulo fue analizar el desarrollo de las politicas publicas, el marco legal y
normativo y las estrategias que el Gobierno colombiano ha definido para contribuir a los datos
abiertos. Este trabajo se realizd a partir de una revision de literatura y de un analisis exploratorio
del contenido de las politicas publicas, planes nacionales de desarrollo, normas y programas
propuestos por el Gobierno colombiano, en el periodo de 1998 a 2018. Los resultados indicaron
que, aunque se cuenta con avances a nivel politico — legal, tecnoldgico y organizacional, se
hace necesario plantear mejoras. Ademas, se observa que, si bien se ha promovido el acceso a
la informacidn, la publicacion y uso de datos abiertos en la agenda politica, se requiere

aumentar los esfuerzos en la evaluacion de los datos abiertos.

Palabras clave: Datos abiertos; Informacion puablica; Politica publica; Tecnologias de la

informacion.

Abstract

Governments are leading efforts that allow the modernization of their public administration
and the consolidation of open, transparent, and efficient states. In this scenario, open data is a
strategy that helps achieve these objectives, improving interaction with society through the
generation of social, public, and economic value. The purpose of this article is to analyze the
development of public policies, the legal and regulatory framework, and the strategies that the
Colombian government has defined to contribute to open data. This work was carried out from
a literature review and an exploratory analysis of the content of public policies, national
development plans, regulations and programs proposed by the Colombian government in the
period from 1998 to 2018. The results indicate that, although there are advances at a political,
legal, technological and organizational level, it is necessary to propose improvements.

Furthermore, it is observed that, although access to information has been promoted, the
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publication and use of open data on the political agenda requires increased efforts in the open

data assessment phase.

Keywords: Open data; Public information; Public policy; Information technology.

Introduccion

En los ultimos afios, Gobiernos nacionales y locales, organizaciones internacionales y
la sociedad civil han articulado esfuerzos para incentivar la publicacion de datos
gubernamentales en formato abierto (Susha et al., 2015), razén por la cual este tema se ha
incluido en las agendas gubernamentales de diferentes paises como una estrategia que permite,
con el apoyo de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) obtener
beneficios potenciales, en términos de transparencia publica (Jaeger & Bertot, 2010),
participacién y colaboracion ciudadana entre politicos, autoridades publicas, empresas
privadas y ciudadanos (Conradie & Choenni, 2014; Estermann, 2014; Gil-Garcia & Sayogo,
2015), innovacion (Zuiderwijk et al., 2014), y generacion de valor tanto en el sector pablico
como en el privado (Hu et al., 2016; Puron-Cid et al., 2012; Shepherd, 2015).

Este movimiento ha avanzado desde el afio 2003 a través de politicas y medidas, como
las Directivas propuestas por la Union Europea (UE) 2003/98/EC y 2013/37/UE sobre la
reutilizacion de la informacion del sector publico y la UE2019/1024 sobre datos abiertos (DA)
(Comision Europea, 2020; European Parliament and of the Council, 2003; Parlamento Europeo
y del Consejo, 2013; Parlamento Europeo y del Consejo de la Union Europea, 2019). Asi
mismo, a partir de la Directiva M-10-06 (Executive Office of the President, 2009) y los
memorandos presidenciales E9-1773N74FR4681 y E91777N74FR 4685 de gobierno abierto y
datos abiertos del Gobierno de los Estados Unidos (Executive Office of the President, 2009;
Office of Management and Budget [OMB], 2009; White House, 2009). Es por lo anterior que
se han formalizado hojas de ruta que promueven los DA, tales como la Agenda Digital 2010
de la Comision Europea (Comision Europea, 2010), y la eLAC2018, aprobada en 2015
(CEPAL, 2018), las cuales se han apoyado en las politicas de gobierno electronico o digital y
gobierno abierto (Naser y Concha, 2011; Oszlak, 2013). Asi mismo, se han planteado

iniciativas para medir el impacto de la apertura de datos; es el caso del estudio realizado por el
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European Data Portal, a través del cual se analiza el impacto econdémico de los DA en la
economia europea (Huyer & van Knippenberg, 2020).

Actualmente, en Colombia, la apertura de datos publicos esta regulada por la Ley 1712
de 2014, sobre transparencia y derecho de acceso a la informacién publica, que tiene como
objetivo “regular el derecho de acceso a la informacion publica, los procedimientos para el
ejercicio y garantia del derecho y las excepciones a la publicidad de informacién”. Esta Ley
se apoya en la politica de gobierno digital y en el proyecto de DA, que tiene como finalidad
“promover la transparencia, el acceso a la informacion publica, la competitividad, el
desarrollo econémico, y la generacion de impacto social a través de la apertura, la
reutilizacion de los datos publicos, y el uso y apropiacion de las TIC” (Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones -MinTIC-, 2015a). Estos esfuerzos se
articulan con los compromisos de apertura de datos, asumidos en el tercer plan de accion de
gobierno abierto 2017-2019 (Gobierno de Colombia, 2017), y con la adopcion de los principios
establecidos en la carta internacional de DA (The Open Data Charter, 2017).

De otra parte, a raiz de los avances para la apertura de datos publicos, en Colombia se
han realizado investigaciones que hacen referencia a la estrategia de DA (Prieto et al., 2012),
el analisis de la calidad de los datos publicados en portales oficiales (Jimenez-Ramirez et al.,
2018; Osorio-Sanabria, Amaya-Fernandez & Gonzélez-Zabala, 2018a), la medicion del
conocimiento y uso de DA de parte de los ciudadanos (Said-Hung et al., 2019), y las
posibilidades que se pueden alcanzar con la combinacién de DA y Big Data (Rodriguez Rojas,
Tarazona BermUdez & Cueva Lovelle, 2014). Si bien estas investigaciones se enfocan en
aspectos de la apertura de datos, un estudio de las contribuciones logradas por las directrices
nacionales para promover este movimiento no ha sido realizado. Es por lo anterior que, en esta
investigacion, se llevo a cabo una revision de literatura y un analisis de contenido de politicas,
normas Yy estrategias implementadas por el Gobierno colombiano, durante el periodo de 1998
a 2018, para fomentar los DA. Este andlisis permitio identificar los cambios y las
contribuciones a nivel politico - legal, tecnoldgico y organizacional para apoyar el acceso,
publicacién y uso de DA.

A continuacién, se presenta el marco teorico asociado con politicas puablicas y
estrategias que fomentan los DA. Posteriormente, se describe la metodologia empleada.
Seguidamente, se muestran los resultados y analisis de las politicas, el marco normativo y

programas o estrategias definidas por el Gobierno colombiano para la apertura de datos.
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Finalmente, se describe la discusion, las conclusiones y el trabajo futuro en lo relacionado con

politicas de DA para un contexto como el colombiano.

Datos abiertos

Los DA son datos que cuentan con las caracteristicas técnicas y legales necesarias que
pueden ser utilizados, reutilizados y redistribuidos libremente por cualquier persona en
cualquier momento y en cualquier lugar (Concha y Naser, 2012; Open Knowledge
International, 2017; The Open Data Charter, 2017), con el objetivo de generar valor politico,
social 0 economico, reflejado en términos de transparencia, rendicion de cuentas, participacion
ciudadana, investigacion e innovacién (Hofmann et al., 2012; Osorio-Sanabria, Amaya-
Fernandez y Gonzalez-Zabala, 2020).

La Alianza para el Gobierno Abierto (AGA) indica que los DAy las TIC apoyan a los
Gobiernos en el cumplimiento de los compromisos de divulgacion y el acceso a la informacion
publica (Open Government Partnership, 2019). Mientras que, la Fundacion World Wide Web
Foundation (W3F) (2017) considera que deben ser datos de interés para la comunidad. Por su
parte la Carta Internacional de DA (2017) define un conjunto de seis principios basicos que los
datos deben cumplir para ser considerados datos en formato abierto: i) abiertos por defecto, ii)
oportunos y completos, iii) accesibles y utilizables, iv) comparables e interoperables, v) datos
para mejorar la gobernanza y participacion ciudadana, y vi) datos para el desarrollo inclusivo

y la innovacion.

Politicas publicas para promover los datos abiertos

Las politicas pablicas son consideradas como un conjunto de acciones que se deben
sostener en el tiempo para lograr objetivos sociales (Zambrano Acosta, 2009). Es un proceso
de construccion social, producto de la interaccién entre el Estado y la sociedad, que se
encuentra mediado por la gobernabilidad (Roth Deubel, 2002). Dicho proceso contempla
acciones gubernamentales que pretenden atender situaciones sociales o politicamente
problematizadas, las cuales responden a principios y valores politicos construidos por las

asociaciones humanas (Gunturiz et al., 2018).
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En este escenario, el interés social por la libertad de informacion y la transformacién de
las entidades publicas para mejorar los servicios y vinculos con los ciudadanos y empresarios,
ha dado paso a la definicion de marcos normativos de transparencia y acceso a la informacion
publica (Alianza Regional por la Libre Expresion e Informacion, 2015), y de politicas de
gobierno digital y gobierno abierto para promover la transparenciay la participacion ciudadana
(Balena et al., 2013; De Juana-Espinosa & Lujan-Mora, 2019; Pacheco Redondo et al., 2017;
Sandoval-Almazan, 2019).

En el marco de implementacion de estas politicas se han considerado a los DA como
una estrategia que genera valor y que, con apoyo de las TIC, tienen el potencial de aumentar la
divulgacién y uso de la informacién publica (Open Government Partnership, 2019). A partir
de los potenciales beneficios que se esperan alcanzar, Gobiernos nacionales y locales han
promovido el movimiento de DA, quienes han disefiado iniciativas y politicas que cubren
diferentes alcances. Para Vera-Martinez et al. (2018) las politicas publicas de datos abiertos
“representan decisiones politicas relacionadas con la tecnologia y los datos, generadas en la
sociedad de la informacion, que tienen un impacto y beneficio directo o indirecto en la
sociedad” (p. 4). Adicionalmente, se establece en este trabajo que estas politicas comprenden
cuatro fases de implementacion: 1) acceso, 2) apertura, 3) reuso, y 4) evaluacion.

Teniendo en cuenta que la adopcién de DA es un tema relativamente nuevo para las
entidades publicas, Zuiderwijk & Janssen (2014) disefiaron un marco para comparar politicas
nacionales de DA en diferentes niveles de gobierno de un pais, con el fin de aportar al desarrollo
y mejora de las politicas de apertura de datos. Este marco considera tres componentes, 1)
factores ambientales y contextuales de la politica, 2) contenido de la politica, y 3) indicadores
de desempefio y valor publico. Por su parte, Nugroho et al. (2015) disefiaron un marco
transnacional de comparacion de politicas de OD de diferentes paises, con el fin de identificar
lecciones aprendidas que orienten el desarrollo o mejora de politicas de apertura de datos. Este
marco fue validado, tomando como casos de estudio las politicas de DA implementadas en
Estados Unidos, Holanda, Kenia e Indonesia. De otro lado, Yang et al. (2015) analizaron, desde
las perspectivas: tecnoldgica, organizativa, legislativa, politica y ambiental, los factores que

influyen e impactan las iniciativas de DA en el contexto de gobierno digital en Taiwan.
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Metodologia

Este estudio se realizé desde un enfoque cualitativo de caréacter exploratorio (Hernandez
et al., 2014), centrandose en dos preguntas de investigacion, las cuales constituyen un primer
paso para conocer el desarrollo del movimiento de DA en Colombia: a) ;Cudles son las
politicas, normas y estrategias que el Gobierno nacional ha definido para promover la apertura
de datos, desde las perspectivas politico y legal, tecnoldgica y organizacional?, y b) ¢Cuéles
han sido las contribuciones en las fases de implementacion de una politica o iniciativa de DA?

El proceso de investigacion se basé en la revision de literatura y analisis de contenido
(Creswell, 2014) de documentos asociados con politicas publicas, estrategias e investigaciones
sobre DA en Colombia. Este proceso consta de tres pasos adaptados de los esquemas de
revision propuestos por Charalabidis et al. (2016) y por Gonzélez-Zabala y Sanchez-Torres
(2013), tal como se muestra en la jError! No se encuentra el origen de la referencia.jError!

No se encuentra el origen de la referencia..

Figural
Metodologia
|. Busqueda de documentos Il. Seleccion de documentos y s e
(Documentos oficiales e definicion de categorias de . An?g:'zgcﬂase'fr'ﬁgg'on de
investigaciones) clasificacién

Nota: Elaboracion propia basada en Charalabidis et al. (2016) y Gonzélez-Zabala y Sanchez-
Torres (2013).

Busqueda de documentos

La basqueda de documentos se realizo desde dos dimensiones. En la primera, se
consultaron documentos oficiales de parte del Gobierno nacional, asociados a politicas, normas
y estrategias para promover la apertura de datos en Colombia. Esta busqueda se llevo a cabo

en los sitios Web del Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Ministerio de
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Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (MinTIC) y el portal nacional de datos
abiertos (datos.gov.co). Se establecid como criterio de inclusion que los documentos se
encontraran aprobados y publicados en el periodo de 1998 a 2018. En la segunda dimensién,
se consulté en la base de datos SCOPUS y en Google Scholar articulos de investigacion
asociados con DA en Colombia. La busqueda se realizé definiendo como criterios de basqueda
que los términos datos abiertos, open data y Colombia se encontraran en el titulo, resumen y
palabras clave, y que el alcance de la investigacion se centrara en andlisis de aspectos de OD

para el contexto colombiano.

Seleccién de documentos y definicidn de categorias de clasificacion

A partir de los resultados de la busqueda se seleccionaron los documentos de acuerdo
con los criterios de inclusién. Por un lado, se eligieron los Planes Nacionales de Desarrollo —
PND-, aprobados de 1998 a 2018, las politicas de gobierno digital y explotacién de datos
publicos, y el marco legal que soporta el acceso a la informacién, transparencia publica,
proteccién y apertura de datos. De la misma manera, de los resultados de trabajos académicos
se seleccionaron 17, de 35 investigaciones encontradas.

Por otra parte, se definieron dos categorias de clasificacion de los documentos para su
posterior andlisis: 1) tipo de contribucion desde las perspectivas politico-legal, tecnolégica y
organizacional, segun lo planteado por Attard et al. (2015) y por Yang et al. (2015), tal como
se muestra en la Tabla 1; y 2) fases de implementacion de politicas o iniciativas de datos
abiertos: acceso a la informacion, publicacién de datos y uso de datos, segln lo propuesto por
Vera-Martinez et al. (2018). En la

Tabla 2 se describe cada fase.

Tabla 1

Categorias de clasificacion por tipo de contribucion

Tipo Categoria Aspectos considerados

Se relaciona con los lineamientos de adopcion de DA y las
regulaciones en materia de libertad de informacion, privacidad y
proteccion de datos personales, derechos de autor y licencias de
uso.

Por

. ., Politico-legal
contribucion 9
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Se relaciona con lineamientos técnicos, en aspectos tales como:
Tecnoldgica formatos de datos, metadatos, subcontratacion de sistemas de
informacién, capacidad y entrenamiento del talento humano.
Se relaciona con las responsabilidades institucionales, la cultura
Organizacional organizacional, la participacion de las autoridades, los procesos de
soporte técnico, y la percepcién del esfuerzo, beneficio y pérdida.
Nota: Elaboracion propia basada en Attard et al. (2015) y Yang et al. (2015).

Tabla 2

Categorias de clasificacion por fase de implementacion de una politica de datos abiertos

Tipo Categoria Descripcién

Se relaciona con las politicas, normas, estrategias y medidas
implementadas por el Gobierno para promover el acceso a la
informacidn y transparencia publica.

Publicacibn  Se relaciona con las acciones orientadas a métodos,

Por fase de de datos mecanismos o técnicas para apoyar la publicacién de DA.

implementaciéon Se relaciona desde las estrategias y medidas que promueven el
uso de DA de parte de la ciudadania.
Se relaciona con las estrategias implementadas por el Gobierno
Evaluacion  para evaluar las fases anteriores, con lo cual se planteen
mejores estrategias, acciones o soluciones de DA.

Nota: Elaboracién propia basado en Vera-Martinez et al. (2018).

Acceso a la
informacién

Uso de datos

Clasificacion de los documentos y analisis de resultados

Inicialmente se realiz6 la clasificacién de documentos de acuerdo con las categorias
definidas en las tablas 1 y 2. Posteriormente, con el andlisis de contenido se realizé la
descripcion de las contribuciones de las politicas, normas y estrategias, respecto a las fases de

implementacién de una politica o iniciativa de datos abiertos.

Resultados

A continuacién, se presentan los resultados de la revision de literatura y el analisis de
contenido de los documentos seleccionados y clasificados. Estos resultados muestran las
contribuciones de las politicas pubicas, del marco legal/normativo y de las estrategias definidas
por el Gobierno para promover los DA en Colombia. Ademas, se muestran los aportes de

trabajos académicos que han analizado el desarrollo de este tema en el contexto colombiano.
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Contribucién de politicas publicas para promover los datos abiertos en Colombia

El Gobierno colombiano interesado en avanzar en la modernizacion tecnolégica de la
administracion publica, para contribuir en el desarrollo social, politico y econémico del pais,
ha definido politicas, normas y regulaciones que fomentan el uso y apropiacion de TIC y que
a su vez han contribuido a generar condiciones para la apertura de datos publicos. Como
resultado de la revision de literatura se analizaron los Planes Nacionales de Desarrollo (PND)
aprobados por el Gobierno colombiano desde 1998 a 2018, los cuales han definido objetivos
en materia de TIC que facilitan la apertura de datos.

Se observd que todos los PND han establecido objetivos para el desarrollo de
infraestructura tecnoldgica y conectividad, en especial en lo relacionado con dotacion de
computadores a instituciones de educacion publicas y al aumento del acceso a servicios de
internet en el ambito municipal, rural y para familias de bajos ingresos. De otro lado, el uso y
apropiacion de Tecnologias de la Informacion (TI) y la simplificacion de tramites y servicios
del Estado son aspectos considerados en los PND, aprobados del 2002 al a 2018 (Departamento
Nacional de Planeacion, 2002, 2011, 2015, 2019). Ademas, en estos PND se identifico que la
fase de acceso a la informacion es abordada en términos de facilitar la informacion en linea
para la comunidad. Finalmente, para las fases de publicacion y uso se encontré que en los PND
del 2010 al a 2022 (Departamento Nacional de Planeacion, 2011, 2015, 2019) se han definido
objetivos que promueven el desarrollo de aplicaciones y contenidos de impacto social, asi como
la formacion de talento humano para consolidar competencias digitales. Los objetivos
planteados y su relacién con las fases de una politica o iniciativa de DA se presentan en la
Tabla 3.

Tabla 3

Obijetivos de los PND asociados a las TIC y su relacién con las fases de datos abiertos

Fases de datos abiertos

Objetivos asociados con

PND TIC

Acceso

. ., Publicacién Uso Evaluacion
informacion

Promover el desarrollo de la

“Cambio para .
Cambio p infraestructura en

construir la O
et telecomunicaciones para la - - - -
descentralizacién, alcanzar la
1998-2002

paz, aumentar la
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productividad y la
competitividad.

Promover la renovacién de la

“Hacia un . -, S
estado admgmstramon publica a
comunitario” traveés del _programa de
2002-2006 got_)lerno en Ilnea_y sistemas
de informacion unificados.
“Estado Alca}nzar la incll_Jsié_n digital a
comunitario: traves de la continuidad de los
desarrollo programas de acceso Yy
i servicio de las TIC como
2006-2010  motor de desarrollo  del
Estado.
“Prosperidad Promover el gobierno en linea
para todos” como una estrategia de buen
2010 —2014  gobierno

“Todos por un
nuevo pais”
2014 — 2018

Reducir y sistematizar
trdmites 'y  servicios del
Estado, generar aplicaciones y
contenido, y facilitar el acceso

a la informacién publica para

toda la poblacion.

Fomentar la transformacion
“Pacto por digital, el acceso a la

Colombia, informacién y la formacion de
Pacto por la talento humano en + + + -
equidad” competencias digitales.

2018 — 2022  Desarrollar aplicaciones y
contenidos de impacto social.
Nota: Elaboracion propia basada en Departamento Nacional de Planeacion (1998, 2002, 2007,
2011, 2015, 2019). Se indica con “+” la relacion entre los objetivos de cada PND, respecto a
las fases de una iniciativa de DA; y con “-” cuando no existe alguna relacion.

Por otra parte, al consultar sobre las politicas asociadas con la transformacién digital en
la administracion pablica colombiana, se encontré que la politica de gobierno digital, aprobada
en el 2018, se deriva de los avances alcanzados desde el 2000 con la Estrategia de Gobierno en
Linea (EGL) (Presidencia de la Republica de Colombia, 2018). Se observé que, entre el afio
2000 y 2013, en el marco de esta estrategia, se definieron objetivos en términos de facilitar a
los ciudadanos el acceso a datos e informacion publica (MinTIC, 2011a, 2011b, 2012).
Posteriormente, desde el 2012 a 2018 los objetivos se han centrado en fomentar la publicacion,
uso y evaluacién de la apertura de datos, con el fin de generar valor y apoyar la gestion y toma
de decisiones del Estado. De igual forma, en la politica nacional de explotacién de datos
publicos (Big Data) se encontré que uno de sus objetivos es aumentar la disponibilidad y
aprovechamiento de los DA para la generacion de valor social y economico (Departamento
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Nacional de Planeacion -DNP-, Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las

Comunicaciones -MinTic-, y Superintendencia de Industria y Comercio -SIC-, 2018). En la

Tabla 4 se presentan los objetivos definidos en la EGL y las politicas de gobierno digital
y explotacion de datos (Big Data), y su relacion con las fases de implementacion de una politica

o iniciativa de DA.

Tabla 4

Relacién de objetivos de la EGL y las politicas de gobierno digital y explotacién de datos

Fases de datos abiertos

Politica Afo Objetivos Acceso N -
. L, Publicacion Uso Evaluacion
informacion
Proveer informacion en
2000 + - - -

linea a los ciudadanos.
Contribuir a un Estado
mas eficiente,
transparente y
participativo.
Publicacion de
2010 4 formacion del Estado. * i i i
Capacitar, publicar vy
promocionar y evaluar
2012 los DA para su uso por + + + +
EGL 'Iterceros que coanzcan a
a oferta de servicios.
Garantizar el acceso y la
publicacion de
informacion y  DA.
Priorizar, documentar,
estructurar, publicar y
mejorar los DA.
Generar valor a partir de
la identificacion,
2015 publicacion,  difusion, - + + +
uso, actualizacion y
evaluacion de DA.
Usar DA como apoyo en
2018 latoma de decisiones del - i + +
Estado.
Aumentar el
aprovechamiento de los
Explotacion DA para generar valor
de datos 2018 social y econémico, y - + + -
(Big Data) masificar la
disponibilidad de datos
del sector publico.

2008

2013

Gobierno
digital
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Nota: Elaboracion propia basada en Departamento Nacional de Planeacion -DNP- et al.
(2018), MiInTIC (2011b, 2012, 2015b, 2018h), y Presidencia de la Republica de Colombia
(2000, 2008). Se indica con “+” la relacion entre las politicas de gobierno digital, respecto a las
fases de una iniciativa de DA; y con “-” cuando no existe alguna relacion.

Contribucién del marco legal y normativo para fomentar datos abiertos en Colombia

Para lograr los resultados esperados de la apertura de datos, se hace necesario contar
con marcos legales y normativos que ofrezcan soporte a las entidades publicas en la definicion
de sus iniciativas de DA. En esta perspectiva, se encontrd que, entre los afios 2009 y 2015 se
ha orientado sobre el acceso a la informacion publica y en linea, a través de la Ley 1341 de
2009, la sociedad de la informacion (p. 4); la Ley 1581 de 2012, de proteccion de datos
personales - Habeas Data; y el Decreto 2693 de 2012 que considera los datos abiertos como un
tema prioritario de la EGL. Entre 2014 y 2015 con la Ley 1712 de 2014, sobre transparencia y
acceso a la informacion publica, el Decreto 1081 de 2015 y la Resolucion 3564 de 2015 que
reglamenta y define directrices para el acceso y divulgacion de la informacion publica. En la
Tabla 5 se presenta el marco legal y normativo identificado, la descripcion de su alcance y su

relacion con las fases de implementacidn de una politica o iniciativa de DA.

Tabla5
Contribucion del marco legal y normativo que apoya los datos abiertos en Colombia

Fases de datos abiertos

il Marco legal DS HlfoEon . AcceSO_, Publicacion Uso Evaluacién
informacion
Articulo 5.
Parégrafo: “El
Ley 1341 Gobierno
Principios y reglamentara las
conceptos condiciones en que
2009 sob_re la se garantizard el + i i i
sociedad de la acceso a la
informacién y informacion en
la organizacion linea, de manera
delas TIC abierta,
ininterrumpida vy
actualizada”.
2012 Ley 1581 de Se dictan + + + i

Proteccion de disposiciones para
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Afio

Marco legal

Descripcion

Fases de datos abiertos

Acceso

. . Publicacion Uso Evaluacion
informacién
datos la proteccién de
personales datos  personales
(Habeas Data)  registrados en
cualquier base de
datos de entidades
de naturaleza
publica y privada.
Se establece los
datos abiertos
2012 Decreto 2693 ~ Com° un  tema & i + -
prioritario en la
implementacion de
la EGL.
Se regula el
derecho de acceso a
Ley 1712 de Iaﬂblicamformauon
EREPAEHEE Brocedi,mientos y
A EEEED @ [ excepciones, bajo * * * i
informacién L
P el principio de
publica di L
ivulgacion
proactiva de
informacion.
Presenta las
disposiciones
Decreto 103 generales en
o015 Redlamenta la  materia de + ) ) i
Ley 1712 de transparencia y del
2014 derecho de acceso a
la informacion
publica.
Establece la
Resolucién r_eglam_entamon y
lineamientos para
3564 L
.. la publicacion vy
o B divulgacion de la
2015 de la Ley 1712 vuWlgacio + + - -
informacién
de acceso a la . .
- g publica, y las
informacion L
- condiciones
publica -
técnicas para la

publicacién de DA.

Nota: Elaboracion propia basada en Congreso de la Republica de Colombia (2009, 2014),
MinTIC (2015d), y Presidencia de la Republica de Colombia (2012, 2015). Se indica con “+”
la relacion entre el marco legal y normativo, respecto a las fases de una iniciativa de DA; y con

(Y32

cuando no existe alguna relacion.
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Contribucién de las estrategias de datos abiertos en Colombia

El Gobierno colombiano definié en el 2009 el proyecto de DA, a través del cual se han
planteado estrategias y herramientas de apoyo desde las perspectivas tecnoldgica y
organizacional. Se encontrd que de 2011 a 2018 las fases de publicacion y uso de DA se apoyan

técnicamente en el portal de DA del Estado Colombiano (https://www.datos.gov.co/), el cual

facilita herramientas para la publicacién, acceso, uso, integracion y calidad de DA (MinTIC,
2019c). Adicionalmente, se comparte material para el autoaprendizaje en la gestion de DA, asi
como las aplicaciones basadas en los datos publicados (MinTIC, 2018h). De otro lado, se han
definido guias que orientan técnicamente la anonimizacion (Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica -DANE-, 2018) y la calidad e interoperabilidad de DA (MinTIC,
2018d), y se cuenta con el Marco de Referencia de Arquitectura de TI con lineamientos de
gestion, gobierno y calidad de datos (MinTIC, 2014, 2017b). En la

Tabla 6 se presentan las estrategias mencionadas, su descripcidn y relacién con las fases

de una politica o iniciativa de DA.

Tabla 6

Contribucion de las estrategias desde la perspectiva tecnoldgica

Fases de datos abiertos

Estrategia o

herramienta Contribuciones . Acceso_, Publicacion Uso Evaluacion
informacion
Portal de datos del  Compartir herramientas
Estado colombiano para publicar, acceder, -+ + + -
2011y 2016 usar e integrar DA.

Establece lineamientos

Marco para la . .
y guias para el gobierno,

arqlzjtl)tle:tu;gfl;z Ul gestion y calidad de * * * i
y datos.
Orientar el proceso de
Guia de anonimizacion de bases
anonimizacion de datos de registros i + 4 i
2018 administrativos y

operaciones
estadisticas.
Guia de estandares Establece los criterios
de calidad e de calidad e - + + -
interoperabilidad  interoperabilidad  que
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2018 deben  cumplir  los
conjuntos de datos.
Nota: Elaboracién propia basada en Departamento Nacional de Estadisticas (2018), y MinTIC
(20114, 2014, 2017b, 2018a, 2018c, 2018d). Se indica con “+” la relacion entre la contribucion
de las estrategias de la perspectiva tecnoldgica, respecto a las fases de una iniciativa de DA; y
con “-” cuando no existe alguna relacion.

En la perspectiva organizacional, se encontré que se han definido mapas de ruta con
acciones que orientan a las entidades en la implementacién de una iniciativa de datos abiertos
(MiInTIC, 2011a), y en la priorizacion de proyectos para mejorar la publicacion, acceso y
divulgacién de datos en seis temas estratégicos: 1) cadena productiva del agro, 2) calidad y
cobertura educativa, 3) movilidad, 4) ordenamiento territorial, 5) prestacion servicios de salud
y 6) seguridad ciudadana (MinTIC, 2015c). Igualmente, se han disefiado y actualizado guias
de implementacién que orientan la apertura, uso y aprovechamiento de DA (MInTIC, 2015a,
2015c, 2016, 2018d, 2018e, 2019a). En el marco de la guia publicada en 2018 se plantearon
dos herramientas de apoyo para la implementacién de una iniciativa de DA: el marco de
gobernanza y el ciclo de DA (MinTIC, 2019a).

Por otra parte, la publicacién y uso de datos se ha incentivado por medio de
financiacion, asesorias, capacitaciones, cursos de certificacion, convocatorias y concursos de
innovacion que benefician a distintos actores: funcionarios publicos, desarrolladores,
emprendedores y estudiantes (MinTIC, 2017a, 2018b, 2019a, 2019b). En términos de
evaluacion de DA se cuenta con el indice de Gobierno Digital (IGD) el cual ha monitoreado
del 2014 al 2018 el desempefio de las entidades nacionales y territoriales en procesos de
publicacién y uso de conjuntos de DA (MinTIC, 2018f, 2018g). Ademas, se ha propuesto desde
el 2015 la herramienta Sello de la Excelencia para verificar y validar la calidad de los conjuntos
de datos publicados por las entidades publicas (MinTIC, 2018c). En la Tabla 7 se presentan las
estrategias mencionadas, sus contribuciones y relacion con las fases de implementacion de una

politica o iniciativa de DA.

Tabla 7

Contribucion de las estrategias desde la perspectiva organizacional

Contribuciones Fases de datos abiertos
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Estrategia o Acceso o .
: . ., Publicacion Uso Evaluacion
herramienta informacion
Propone acciones para
Maba de ruta una iniciativa de datos
P abiertos alineadas al - + + +
2011
modelo de madurez de
EGL.
Define proyectos para
Mapa de rutade mejorar la publicacion,
datos abiertos acceso y divulgacion de - + + -
2015 datos en temas
estratégicos.
Sello de !a Verifica y valida la
excelencia calidad de los DA ) ) i *
2015 '
CUEEETE Define orientaciones y
apertura, usoy o
: buenas practicas para
aprovechamiento o B + + + +
llevar a cabo iniciativas
de datos de apertura de datos
2016 y 2018 P '
Emprende con Apoyar ~con_mentor|as y
acompafiamiento el
datos . = = + =
2016 dejsarrollo de soluciones
e ideas basadas en datos.
Datosala U Promover el uso de DA i i N i
2017 en la academia.
Promover la solucién de
Maxima retos de apertura, uso y
Velocidad calidad de datos de - -+ + -
2017 entidades publicas para
generar valor.
Monitorear el avance de
00 o mweme B .
2015 al 2018 np _
politica de gobierno
digital.
Propone las fases para la
Ciclo de datos apertura y uso de datos:
abiertos planificar, publicar, - -+ + +
2018 promocionar y
monitorear.
Define los elementos
que permiten el acceso,
Marco de publlcacm_n,
obernanza de '”tef‘éamt?',o' .
g reutilizacion e impacto + i + +

datos abiertos
2018

de los datos (marco
normativo, actores,
herramientas, incentivos
y monitoreo).

Nota: Elaboracion propia basada en MinTIC (2011a, 2014, 2015c, 2016, 2017a, 2018b, 2018c,
2019a, 2019b). Se indica con “+” la relacion entre la contribucion de las estrategias de la
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perspectiva tecnoldgica, respecto a las fases de una iniciativa de DA; y con “-”” cuando no existe
alguna relacion.

Contribuciones desde los trabajos académicos

Como resultado de la revision de literatura de trabajos académicos, se analizaron 17
articulos que contemplaron, en su alcance, el estudio de los DA en Colombia. Se encontré que
la mayoria de los estudios seleccionados abordan aspectos de las fases de uso (70,59 %) y
publicacién (52,94 %). En cambio, las fases que se abordan en menor medida son evaluacion
(17,64 %) y acceso a la informacion pablica (11,76 %). En la Tabla 8 se presenta la relacion

entre los estudios analizados, respecto a las fases de una politica o iniciativa de DA.

Tabla 8

Contribucion de trabajos académicos

Fases de datos abiertos

Uliile skl srele . Acceso_, Publicacion Uso Evaluacion
informacion
Implementation Framework for Open Data in + + + +
Colombia (Prieto et al., 2012)
Open data and Big Data Colombia (Rodriguez
Rojas, Tarazona Bermudez & Cueva Lovelle, - - i -
2014)
Datos abiertos: Oportunidades para empresas
(Rodriguez Rojas, Tarazona Bermldez vy - - + -

Montenegro Marin, 2015)

Web semantica y su aporte a la estrategia de

datos abiertos del Estado Colombiano (Pérez- - - + -
Castillo et al., 2016)

Crowdsourcing y datos abiertos a través del uso
de tecnologias moviles como instrumento de
participacion ciudadana en la ciudad de San
José de Cucuta (Herrera Caceres, 2017)
Plataformas de datos abiertos, laboratorios de
ciudad y gestion de la seguridad urbana - + i -
en Colombia (Pérez Salazar, 2017)

Roadblocks hindering the reuse
of open geodata  in Colombiaand  Spain:
A data user's perspective (Benitez-Paez et al.,
2017)

An Approach to Open Data in Health and its
Current Status in Colombia (Arboleda Mazo & - + + -
Anaya Hernandez, 2018)

172




Politicas, normas y Politicas, normas y estrategias | Revista Virtual
Universidad Catélica del Norte, 62, 155-188
ISSN: 0124-5821 (En linea)

estrategias

An exploratory study regarding open data in

some developing countries (Jimenez-Ramirez - - - +
etal., 2018)

Analysis of the data sets published in the

Colombian open data portal: Case of the

Metropolitan Area of the Aburra Valley - + - -
(Osorio-Sanabria, Amaya-Fernandez &
Gonzalez-Zabala, 2018a)

Colombian Case Study for the Analysis of Open
Data Government; a Data Quality Approach
(Osorio-Sanabria, Amaya-Fernandez &
Gonzalez-Zabala, 2018b)

Regional coastal erosion assessment based on
global open access data: a  case  study - - + -
for Colombia (Stronkhorst et al., 2018)
Conocimiento y uso del open data en Colombia
(Said-Hung et al., 2019)

Mangroves of Colombia revisited in an era
of open data, global changes, and socio-
political transition: Homage to Heliodoro - + + -
Sanchez-Paez (Blanco-Libreros & Alvarez-

Ledn, 2019)

Plataforma de datos abiertos de contratacion de

obras publicas del gobierno colombiano + + + -
(Gomez-Cabrera et al., 2019)

¢Por qué los gobiernos promueven estrategias

de datos abiertos? Los casos de México, Chile - - - +

y Colombia (Abusleme, 2020)

Andlisis de datos abiertos de instituciones de

educacion superior colombianas como apoyo a

la relacion Universidad-Entorno  (Osorio- - + - -
Sanabria, Amaya Fernandez y Gonzalez-

Zabala, 2019)
Nota: Elaboracion propia. Se indica con “+” la relacion de los estudios analizados, respecto a
las fases de una iniciativa de DA; y con “-” cuando no existe alguna relacion.

Los estudios que se relacionan con la fase de uso de DA en Colombia analizan las
condiciones dispuestas por el Gobierno nacional para lograr beneficios a la comunidad y las
empresas, a partir de los DA y Big Data (Rodriguez Rojas, Tarazona Bermudez & Cueva
Lovelle, 2014; Rodriguez Rojas, Tarazona Bermudez y Montenegro Marin, 2015); identifican
el nivel de conocimiento y uso de los DA de parte de la ciudadania (Said-Hung et al., 2019), y
presentan cémo se han usado datos publicos en investigaciones en macro ecologia y erosion
costera (Blanco-Libreros & Alvarez-Leon, 2019; Stronkhorst et al., 2018); asi como, el aporte
de la Web Semantica para fomentar el uso de DA (Pérez-Castillo et al., 2016). En la fase de

publicacién se observd que los trabajos revisados se orientan al analisis del contenido y la
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calidad de los conjuntos de datos publicados por entidades publicas e instituciones de
educacion superior (Osorio-Sanabria, Amaya-Fernandez & Gonzalez-Zabala, 2018a, 2018b;
Osorio-Sanabria, Amaya-Fernandez y Gonzalez-Zabala, 2019); y al desarrollo de plataformas
Web o aplicativos moviles para ofrecer conjuntos de datos que fomenten la participacion
ciudadana (Herrera Céceres, 2017), la transparencia en contratacion publica (Gomez-Cabrera
et al., 2019) y la solucién de problemas urbanos, como la seguridad ciudadana (Pérez Salazar,
2017).

En la fase de evaluacion, se encontré que se han realizado estudios exploratorios del
seguimiento de la estrategia de apertura de datos en Colombia, a partir de la comparacion entre
paises en desarrollo (Colombia, Ecuador, México y Peru), y que hacen parte de la Alianza del
Pacifico (Chile, Colombia y México). Estos estudios se orientan, por un lado, al analisis de los
resultados en indices internacionales de DA (Open Data Barometer -ODB-, Global Open Data
Index —GODI- y Open Data Inventory —ODIN-), y a la evaluacién de los metadatos de
conjuntos de datos publicados en los portales oficiales de DA (Jimenez-Ramirez et al., 2018).
Por otro lado, al analisis de las motivaciones y resultados logrados por el Gobierno nacional en
el impulso y desarrollo de las estrategias de DA (Abusleme, 2020).

Hay que mencionar, ademas, que se hallaron estudios que proponen esquemas
conceptuales de estrategias de DA. Es el caso de Prieto et al. (2012), quienes presentan el marco
de trabajo disefiado por el Gobierno colombiano para implementar los DA. En este marco se
establecio que el acceso a la informacion hace parte del componente legal y normativo en el
nivel de soporte, mientras que la publicacion y fomento del uso de datos, son procesos del nivel
operacional. De igual forma, Arboleda Mazo & Anaya Hernandez (2018) proponen un modelo
de ecosistema de sistemas de informacién en salud, que ilustra la manera como todos los

actores, sistemas y datos abiertos pueden articularse.

Discusion

A partir de los resultados obtenidos en la seccion anterior se observa que en Colombia
se han realizado esfuerzos significativos en la apertura de los datos publicos; muestra de ello
es la consolidacion del proyecto, estrategias y herramientas implementadas para datos abiertos.

Inicialmente, desde la perspectiva politica y legal se observd que en Colombia los

distintos gobiernos a cargo, durante el periodo de 1998 a 2018, han mantenido en sus politicas
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el interés por la transformacion digital del Estado. A partir del afio 2000, con la EGL, se inicio6
la promocion del acceso a la informacion pablica en linea y, posteriormente, en el afio 2011 se
inicia la promocion de la apertura de datos. Si bien es cierto a partir de las politicas nacionales
se han logrado resultados en términos de publicacion de datos en formato abierto, en el
diagndstico realizado por la politica de explotacion de datos (Big Data) (DNP et al., 2018) se
encontré que existen bajos niveles de publicacion de conjuntos de datos abiertos, y que la
ausencia de una cultura de datos en las entidades publicas no garantiza datos oportunos y de
calidad. Lo anterior, puede derivarse por no ser un tema incluido en la agenda de la entidad,
por la disponibilidad de recursos para gestionar una iniciativa de datos abiertos o por el nivel
de competencias y conocimientos del capital humano sobre lineamientos y normatividad de
DA (Gomez-Bayona et al., 2020).

De otra parte, al analizar el marco legal y normativo se encuentra que, desde 2009,
existen regulaciones en materia de transparencia y acceso a la informacion, privacidad y
proteccion de datos personales, aspectos que inciden de forma transversal en la implementacion
de una iniciativa de datos abiertos. A pesar de estos avances en el diagnostico de la politica de
explotacion de datos (DNP et al., 2018) se determina que existe un marco juridico disperso y
desarticulado, lo cual afecta la publicacion y uso de los datos. Por otro lado, al revisar los
avances respecto a los desafios de una iniciativa de datos abiertos, identificados por Attard et
al. (2015), se determina que en Colombia persisten retos asociados con la definicion de normas
y regulaciones en temas de licenciamiento, propiedad intelectual o derechos de autor.

Al analizar desde una perspectiva tecnoldgica y organizacional las estrategias disefiadas
para DA, se encuentra que desde 2011 se definen herramientas e instrumentos que orientan a
las entidades publicas en la adopcion de los lineamientos para DA. Las herramientas e
instrumentos como el portal de datos, el Marco de Arquitectura de Tl y las guias técnicas
facilitan el manejo de formatos, estandares y el cumplimiento de los principios de la carta
internacional de DA. Sin embargo, los instrumentos mencionados no son utilizados por todos
los funcionarios publicos que apoyan la apertura de datos, generando errores que pueden
afectar la calidad de datos, entre otros aspectos. En el estudio realizado por Jimenez-Ramirez
et al. (2018), se encontré que conjuntos de DA publicados en portales colombianos cuentan
con problemas de calidad de los metadatos. Este tipo de resultados evidencian que persisten
retos a nivel tecnoldgico, en aspectos como el uso de estandares y formatos, ambigliedad e

interoperabilidad.
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De otro lado, a nivel organizacional se observo que, si bien se han disefiado guias para
la implementacion de una iniciativa de DA, no se han disefiado instrumentos o herramientas
que orienten sobre la estructuracion de los equipos de trabajo que se encontraran a cargo de la
gestion de datos abiertos. Es asi como este aspecto se convierte en un desafio para las entidades
publicas, especialmente para aquellas que no cuentan con suficientes recursos para desarrollar
este tipo de iniciativas. Por otra parte, si bien es cierto que lograr la publicacion de datos
abiertos de parte de todas las entidades publicas es importante, se considera necesario que estas
entidades cuenten con un mayor apoyo del Gobierno nacional para disponer de recursos que
les permitan disefiar nuevas estrategias e instrumentos que promuevan el reuso de datos, la
identificacion de la percepcion de la comunidad sobre la apertura de datos y la definicion de
acciones de mejora. Dado que, segun el estudio realizado por Said-Hung et al. (2019) se
encontrd que en Colombia los ciudadanos tienen muy bajo nivel de conocimiento y uso de los
DA.

Finalmente, al revisar los instrumentos de evaluacion de DA, se observo que estos solo
plantean indicadores de resultados en términos de conjuntos de datos publicados y usados.
Aunque esta informacion es importante para el seguimiento del proyecto nacional, podria ser
de utilidad revisar estos indicadores y proponer nuevas métricas en términos de beneficios e

impactos que generen informacién complementaria para tomar decisiones.

Conclusiones

El objetivo de este articulo ha sido conocer los antecedentes de los DA en Colombia.
Para lograrlo, se realizd el andlisis de contenido de documentos oficiales y académicos
aprobados y publicados en el periodo 1998-2018, con el fin de identificar las politicas, normas
y estrategias que han promovido la apertura de datos desde las perspectivas (politica y legal,
tecnoldgica y organizacional), asi como determinar las contribuciones en las fases (acceso a la
informacidn, publicacion, uso y evaluacién) de una politica o iniciativa de DA.

Con base en los resultados obtenidos con los dos tipos de analisis realizados se puede
concluir que, si bien el proyecto de DA ha evolucionado a partir de los aportes conjuntos de
politicas, normas y estrategias definidas durante 1998 al 2018, en términos de acceso,
publicacién y uso de DA, se requiere que el marco legal y normativo aborde temas como

licenciamiento, propiedad intelectual, derechos de autor. Asi mismo, se hace necesario plantear
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orientaciones sobre cdbmo conformar, reorganizar, motivar y capacitar los equipos de trabajo
que seran responsables y beneficiarios de la gestion de una iniciativa de DA. Adicionalmente,
se hace necesario plantear nuevas estrategias que permitan aumentar la disponibilidad de datos
oportunos y de calidad para que puedan ser aprovechados, tanto por las entidades del Estado
en la toma de decisiones con nuevas tecnologias como Big Data, y por ciudadanos,
emprendedores, desarrolladores y periodistas para generar valor econémico y social.
Igualmente, se requiere revisar los instrumentos de evaluacion de la estrategia de DA, de
manera que puedan generarse nuevos indicadores para monitorear el uso, aprovechamiento e
impacto en el ambito nacional.

La contribucion de esta investigacion se orienta a compartir informacion relacionada
con la evolucién y antecedentes del proyecto de DA en Colombia. De otra parte, contribuye en
presentar una metodologia de revision de literatura adaptada al analisis de contenido para el
estudio sobre el tema. Se espera que estos aportes contribuyan en la discusién y generacion de
conocimiento sobre el movimiento de DA en Colombia y Latinoamérica. Ademas, se espera
que la informacién recolectada y clasificada apoye a lideres, politicos e investigadores de
politicas de gobierno digital, gobierno abierto y DA para el desarrollo de futuros trabajos que
conduzcan a nuevas politicas y estrategias que apoyen el logro de los beneficios esperados del
movimiento de DA.

Finalmente, se plantea como trabajo futuro, tomar como referente el marco de
comparacion de politicas de DA, disefiado por Nugroho et al. (2015), para llevar a cabo un
estudio comparado de politicas entre paises en desarrollo, los cuales compartan caracteristicas
econdmicas y socio culturales, con el fin que puedan determinarse mejores practicas y

lecciones aprendidas para ser replicadas en contextos similares.
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