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La reutilizacion de la informacion en el sector publico: aplicacién en la
Unién Europea

Information reuse in public sector: application to the European Union

Vicent Giménez Chornet?

RESUMEN

En este articulo se analiza la reutilizacion de la informacion en la Unién Europea tras la aplicacion
de la Directiva de 2003. Se estudia la forma en que los seis Estados europeos con mayor Producto
Interior Bruto ponen a disposicién de los ciudadanos dicha informacion en sus portales web. El
objetivo es evaluar cdmo ha incidido su aplicacion en estos paises. La metodologia ha consistido,
por una parte, en analizar la normativa para identificar su alcance y, por otra, en realizar un test de
recuperacion de la informacion para comparar los resultados de las basquedas. En conclusién, se
demuestra que hay una gran disparidad en cuanto al volumen de datos ofrecidos entre los Estados,
diferencias en los sistemas de clasificacion, carencias en cuanto a la descripcién formal y grandes
diferencias en cuanto al numero de resultados en la recuperacion de la informacion, por lo que se
propone avanzar en la interoperabilidad de datos, con un mayor control del lenguaje documental.

Palabras clave: Reutilizacién de la informacién, Unidn Europea, gestion de la informacion, datos
abiertos, interoperabilidad, gobierno abierto

ABSTRACT

This article analyzes the reuse of information in the European Union after the implementation of the
2003 Directive. It investigates how the six states with the highest European GDP make such
information available to the public on their websites. The aim is to assess how it has affected its
implementation in these countries. The methodology consisted, on the one hand, on analyzing the
legislation to identify its scope and, secondly, on providing a test of information retrieval to
compare search results. In conclusion, it is shown that there is a great disparity in the volume of
data offered between states, in the different classification systems, in the deficiencies about the
formal description and in the number of results in the retrieval of information. Therefore an advance
in the interoperability of data is proposed, with greater control of documentary language.

Keywords: Reuse of information, European Union, information management, open data,
interoperability, open government
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1. INTRODUCCION

Se reconoce que la informacion custodiada por el sector pablico es abundante y que si esta
saliese al mercado, su valor econémico seria considerable. Esta informacion proviene de
diferentes fuentes (departamentos de estadisticas, cartografia, departamentos de hacienda o
de cultura, informacidn turistica, sector de la educacion, etc.) y si se pudiera reutilizar por
el sector privado, esto podria generar mas riqueza a la nacion. Uno de los problemas
sefialados es quién puede acceder a esa informacién en manos del sector publico, en qué
condiciones, con qué medios y, dado el caso, a qué precios (De Saulles, 2007).

En el conjunto de la Unién Europea, el impulso por la reutilizacién de la informacion
empieza con la Directiva 2003/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de
noviembre de 2003, relativa a la reutilizacion de la informacion del sector puablico
(Directiva Nim. 98 de 2003). Esta nace en el contexto propio de los objetivos de la misma
UE, entre los que se encuentran avanzar en un mercado interior y favorecer la competencia
en dicho mercado. Uno de los temas que toca es la armonizacion de las normas y las
practicas reales de los Estados miembros en la forma de explotar la informacion del sector
publico, dado que esa informacion beneficia la adquisicién de conocimiento y favorece la
creacion de empleo. La Directiva sefiala que el “sector publico recoge, produce, reproduce
y difunde una amplia gama de informacion relativa a numerosos ambitos, por ejemplo
informacion social, econémica, geografica, meteoroldgica o turistica y sobre empresas,
patentes y educacion” (Directiva Num. 98 de 2003, p. 90), y muchas veces esa informacion
esta en formato digital, lo que permitiria el desarrollo de empresas que necesitan este tipo
de recursos para el desarrollo de servicios de contenidos digitales. Nace con la voluntad de
reducir las diferencias considerables entre los Estados miembros en cuanto a normas y
practicas que constituyan una barrera en el aprovechamiento de las posibilidades
econdémicas que ofrece este tipo de recursos. La Directiva no establece una obligacion de
autorizar la reutilizacién de documentos, sino que la decision se delega a los Estados
miembros, quienes la la Directiva a norma juridica nacional (Directiva Nam. 98 de 2003, p.
91).
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2. OBJETIVO

La reutilizacion de la informacion es un concepto y una practica nueva en algunos paises de
la Union Europea. En el marco de la Directiva Europea esta reutilizacion se refiere al uso
de documentos que se custodian en los organismos del sector publico, tanto por personas
fisicas, como juridicas, independientemente de si su proposito inicial fuera con fines
comerciales o no comerciales. El presente articulo tiene como objetivo analizar los alcances
y propésitos de la normativa europea y cémo ha incidido su aplicacion en los paises que
tienen un mayor PIB en el ambito concreto de la gestion de la informacion en sus portales
web, para saber si su puesta en practica es uniforme o tiene carencias y, en tal caso,
detectarlas para su mejora.

3. METODOLOGIA

La metodologia que hemos seguido se concreta en dos fases con propdsitos diferentes:

a) Analizar la normativa para identificar su alcance y detectar qué documentos
reconoce como reutilizables.

Para localizar la normativa pertinente hemos acudido a dos bases de datos legislativas
online, la de la Unién Europea y la de Espafa. La base de datos legislativa de la Union
Europea (http://eur-lex.europa.eu/es/index.htm) ofrece diferentes opciones de recuperacion
de la informacion (por palabras, fecha, o codigo de la normativa; ademas, en la busqueda
avanzada se instala un plugin java para poder realizar busquedas por el tesauro Eurovoc), y
por su fiabilidad, el Reglamento n® 216/2013 (Reglamento Num. 216 de 2013, p. 1)
establece que a partir del 1 de julio de 2013 sélo el Diario Oficial publicado en forma
electronica es auténtico y tiene efectos juridicos.

La normativa legislativa espafiola ha sido consultada en la pagina web del Boletin Oficial
del Estado (http://www.boe.es/), cuyo portal ofrece diferentes bases de datos. Se utiliz6 la
de Legislacion, mediante la busqueda avanzada en la opcion de materias.

b) Analizar los portales web aplicando un test de recuperacion de la informacion en
cada pais en su idioma, para comparar los resultados de las busquedas, y detectar si
hay similitudes o grandes diferencias.

El andlisis de los portales web de los seis paises con mayor Producto Interior Bruto
(Alemania, Reino Unido, Francia, Italia, Espafia y Holanda) se realiz6 en la primera
quincena de junio de 2013, para identificar en su arquitectura de la informacion las
opciones de clasificacion y de busqueda por vocabulario. Los portales web consultados son:
http://datos.gob.es/, https://www.govdata.de/, http://www.data.gouv.fr,
http://www.dati.gov.it/, http://data.gov.uk/ y https://data.overheid.nl.
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4. ;:QUE DOCUMENTOS SE PUEDEN UTILIZAR?

La Directiva permite la reutilizacion de cualquier formato de documento, por ello define
como documento “todas las formas de representacion de actos, hechos o informacién, y
cualquier recopilacion de los mismos, independientemente del soporte (escrito en papel,
almacenado en forma electronica o como grabacion sonora, visual o audiovisual),
conservados por los organismos del sector publico” (Directiva Num. 98 de 2003, p. 91).
Estos pueden ser analégicos (papel, sonoros, audiovisuales) o digitales, aunque se valora
que sean digitales para facilitar la reutilizacion, pero el que sean analdgicos no debe ser un
impedimento para ello, sino que el sector publico deberd facilitar las condiciones de
reutilizacion.

Aunque se puede reutilizar cualquier formato, ello no implica que en el sector pubico se
pueda reutilizar todo tipo de informacidon. Se reconocen los siguientes limites en el articulo
1 de la Directiva (Directiva Num. 98 de 2003, p. 93):

a) los documentos que no estan relacionados con una actividad de servicio pablico, segin la
normativa juridica de cada Estado miembro;

b) los documentos en los que recaiga algun derecho de propiedad intelectual, especialmente
por parte de terceros;

c¢) los documentos que rednan restricciones legales de acceso en cada Estado miembro,
como las siguientes:

— Proteccion de la seguridad nacional, defensa o seguridad publica,
— Confidencialidad estadistica o comercial;

d) los documentos conservados por las entidades de radiodifusion de servicio publico en el
cumplimiento de su misién;

e) los documentos conservados por instituciones educativas y de investigacion, tales como
centros escolares, universidades, archivos, bibliotecas y centros de investigacion, con
inclusidn, si procede, de organizaciones creadas para la transferencia de los resultados de la
investigacion;

f) los documentos conservados por instituciones culturales tales como museos, bibliotecas,
archivos, orquestas, operas, ballets y teatros.

Estos limites no incluyen aquellos documentos sonoros o audiovisuales que se creen en el
sector publico con voluntad de difundirlos, como de hecho esta ocurriendo en el sector de la
educacién, en donde algunas universidades ponen a disposicion del puablico en Internet
recursos audiovisuales relacionados con contenidos docentes. De hecho, una de las
definiciones de documento de la Directiva reconoce que es “cualquier contenido sea cual
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sea el soporte (escrito en papel o almacenado en forma electronica 0 como grabacion
sonora, visual o audiovisual)” (art. 2) (Directiva Nim. 98 de 2003, p. 93).

No se plantea, ni es su objetivo, la reutilizacion de los expedientes administrativos que
nacen como consecuencia de los tramites entre los ciudadanos y las administraciones
publicas. Estos expedientes tienen restricciones legales de acceso, reguladas en cada Estado
miembro; tampoco suelen tener un interés de reutilizacion para la comunidad o el sector
privado.

En Espafia llego la transposicion de la Directiva con la Ley 37/2007, de 16 de noviembre,
sobre reutilizacion de la informacion del sector publico (Ley NUm. 37 de 2007), en la que
se recogen los mismos preceptos en cuanto al ambito de aplicacién de los documentos que
se pueden reutilizar.

5. .COMO SE PUEDE ACCEDER PARA REUTILIZAR?

El gran desafio de la aplicacion para reutilizar la informacion es como facilitar que la
comunidad sepa y acceda a los contenidos. La Directiva especifica que “los organismos del
sector publico facilitaran sus documentos en cualquier formato o lengua en que existan
previamente, por medios electronicos cuando resulte posible y oportuno” (Directiva Num.
98 de 2003, p. 94), sin que ello signifique que los organismos del sector publico estan
obligados a transformar el formato de los documentos para satisfacer una solicitud, si
supone un esfuerzo desproporcionado. Cualquier tipo de coste puede repercutir en el
solicitante de la informacion mediante tarifas, pero no debe superar el coste de recogida,
produccion, reproduccion y difusion, incrementado por un margen de beneficio razonable
de la inversion que realice el sector publico.

La Directiva plantea que los organismos del sector puablico tramitaran, por medios
electrénicos, cuando resulte posible y oportuno, las solicitudes de reutilizacion, y pondran
el documento a disposicion del solicitante con vistas a ser reutilizado (Directiva Nam. 98
de 2003, p. 94), pero no propone un minimo de requisitos que se deban cumplir en relacion
con dénde se ofrece la informacién y como los solicitantes pueden acceder a ella. Esto ha
redundado, desde el inicio de la aplicacion de la Directiva, en que los diferentes Estados
miembros ofrezcan la reutilizacion de la informacion en distintos modelos, aunque en todos
ellos predomine la comunicacién mediante un portal web.

Difundir la informacion que se custodia en el sector publico requiere un gran esfuerzo de
gestion previa para que el portal web relina las mejores condiciones de uso, con el objetivo
de que en el portal esté la informacion pertinente y lo méas exhaustiva posible, para que los
usuarios puedan encontrar aquello que les interesa. Si esto no se cumple, los usuarios van a
estar insatisfechos con la informacion que se les ofrece, tanto por ser insuficiente, como por
ser complicada de localizar, y el esfuerzo de gestion puede resultar en vano.
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Una deficiente gestion de la informacion puede ocasionar que el solicitante de una
busqueda no encuentre los resultados oportunos. En este caso, se plantea quién debe mediar
cuando existe un conflicto entre la informacion del sector publico que se ofrece y la
solicitud del usuario. De hecho, en EEUU hay casos que han llegado a la corte de justicia,
donde los usuarios han recibido sentencias favorables porque los criterios de busqueda han
sido correctos y la informacién recibida imprecisa (Yang y Cao, 2012).

En Europa la confluencia del movimiento open data o datos abiertos y el de reutilizacion de
la informacidn, ha ocasionado que los Estados unifiquen en un solo portal web el contenido
de ambos. No es lo mismo reutilizacion de la informaciéon que datos abiertos, aunque los
dos confluyan en que es informacion custodiada por el sector publico. La reutilizacion de la
informacion fija sus objetivos en aquella informacidn que es util para ser reutilizada por la
comunidad vy, especialmente, por la actividad empresarial, con las limitaciones ya
indicadas, mientras que los datos abiertos abarcan cualquier tipo de informacion que las
organizaciones (administraciones publicas, instituciones educativas, etc.) puedan poner a
disposicion de la comunidad, sin limite (pueden ser archivos histéricos, repositorios
universitarios, catalogos digitales de bibliotecas, asi como cualquier informacién del sector
publico, especialmente del poder ejecutivo y del poder legislativo).

6. ANALISIS DE LA REUTILIZACION DE LA INFORMACION

Para encontrar la informacién en una base de datos o en un conjunto de bases de datos de
un sitio web, hay fundamentalmente dos tipos de procesos: mediante la navegacion
jerarquica por categorias o mediante la busqueda por vocabulario en diversas opciones de la
base de datos. Los portales web de reutilizacion de la informacion ofrecen una clasificacion
0 categorias para agrupar sus distintas bases de datos (Ver Tabla 1).

Aungue Reino Unido y Holanda no ofrezcan una clasificacion de sus bases de datos, han
resuelto la recuperacion de la informacion mediante otros sistemas (por ejemplo
etiquetas/palabras clave, o productores), pero no la navegacion jerarquica. A pesar de la
diversidad del vocabulario utilizado para la clasificacion, su estructura se aproxima a un
reflejo de lo que son las carteras ministeriales de los paises destinadas a la economia, la
hacienda, la administracion publica, la agricultura, el derecho, el transporte o la cultura.
Destaca la incorporacion a estas categorias del tema relacionado con la tecnologia e
investigacion. Segun la informacion del portal web aleman, su edicion es ain Beta, lo que
hace previsible mejoras en su funcionamiento.

Para comparar el funcionamiento de la recuperacién de la informacion mediante
vocabulario libre (no es en todos posible mediante leguaje documental), hemos realizado
una consulta a todos los portales con unos términos muy comunes (Ver Cuadro 1).

Existe una gran disparidad de resultados. En general, coinciden en menor cantidad sobre el
tema de la industria del cine, y mas sobre las bibliotecas o geografia. Esta disparidad de
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resultados puede ser debida a dos razones: por una parte, al propio volumen de datos que
cada pais ha decidido depositar en el portal, bien porque los considera reutilizables, bien
porque dispone de ellos debido a una politica nacional de incidir en esa materia; por otra
parte, también puede deberse a la descripcion formal de las unidades catalogadas, dado a la
falta de la normalizacion de las materias mediante un lenguaje documental. La escasa
relevancia de la informacién sobre el cine puede ser debido a que la propia Directiva no
contempla los audiovisuales como materia de reutilizacién, aunque si como datos abiertos
que pueden ofrecer los Estados. Averiguar las razones de esta diversidad de resultados
constatados implica una investigacién mas profunda en las politicas culturales de cada pais.

7. NUEVOS RETOS PARA LA REUTILIZACION DE LA
INFORMACION EN LA UNION EUROPEA

La Directiva del 2003 ha permitido iniciar el proceso de ofrecer datos e informacion a los
ciudadanos de la Unién Europea y, de forma global, al resto del mundo mediante su
difusion por Internet. Transcurridos los afios, la valoracion de la Comisién Europea es
mediana, no llegando a alcanzar una suficiente difusion del potencial digital de los Estados
miembros, considerando que los europeos tienen redes y servicios digitales basicos, pero
estan perdiendo los principales beneficios actuales y futuros de la revolucion digital, debido
fundamentalmente a los problemas de telecomunicaciones de Europa (carencia o falta de
inversion en redes mas rapidas) y a la irrupcion de mercados digitales mas amplios
(Comision Europea, 2013).

Un reto global esta disefiado en el programa Agenda Digital para Europa, aprobado en el
2010 (Comunicacion Num. 245 de 2010), cuyo objetivo genérico es “obtener los beneficios
econdmicos y sociales sostenibles que pueden derivar de un mercado unico digital basado
en una internet rapida y ultrarrdpida y en unas aplicaciones interoperables”, concretamente,
impulsando que los gobiernos estimulen los mercados de contenidos digitales ofreciendo la
informacion del sector publico en condiciones de transparencia, eficacia y no
discriminacion. Por ello, actualmente se esté revisando una actualizacion de la Directiva de
reutilizacion, especialmente en el ambito de las tarifas que deben pagar los usuarios en los
€asos en que no sean datos abiertos.

Entre los temas que estan en debate, relacionados con los datos y la informacion para su
reutilizacion, uno de los mas conflictivos es el de los derechos derivados de la propiedad
intelectual: la Union Europea conserva muchos documentos que pueden ser cedidos, pero
esto se debe compaginar con los posibles beneficios econdmicos que puedan generar los
derechos de propiedad intelectual; otro tema es el de la privacidad y proteccién de datos de
caracter personal que puede dificultar la difusion de informacién de interés general. Estos
temas, junto a los retos tecnolégicos, forman parte del debate actual al que se enfrenta la
Comision Europea y que regulara en futuras directivas.
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8. CONCLUSIONES

En la Union Europea se impulso en el 2003 la reutilizacion de la informacion para los
Estados miembros. Tras unos diez afios de aplicacion, el grado de profundidad en la
difusion de los datos y la informacion es diverso, detectandose una escasa gestion de la
informacion para facilitar las busquedas a los usuarios.

La diversidad de términos utilizados en cada pais para la navegacion jerarquica dificultara
en un futuro la interoperabilidad dentro del marco europeo.

En cuanto a la disparidad de resultados en la recuperacion de la informacién por
vocabulario libre, se debe a varias razones:

1. El volumen total de datos que ofrece cada Estado es muy diferente, asi como las
preferencias en los sectores de las actividades del sector publico que han recogido y
puesto a disposicion de los ciudadanos.

2. La gestion de la informacién también difiere; asi, hay sitios web que utilizan algin
sistema de control del vocabulario y otros que sélo permiten filtrar los resultados por
unas categorias.

3. Los sitios web suelen carecer de una descripcion formal que permita a los usuarios
una busqueda por campos bésicos diferenciados como titulo, o materias (en algunos
casos, como en el Reino Unido, si se permite la bisqueda por etiquetas o palabras
clave).

4. Carecen de una clasificacion que permita la navegacion jerarquica, para facilitar a
los usuarios otro tipo de busqueda.

5. El alto resultado de Francia en el vocablo geografia, se debe a que los datos de
Francia estan clasificados geograficamente, y como busca por texto en toda la caja de
la referencia, da como resultado la totalidad de datos, provocando tal ruido que
inhabilita el interés de los mismos.

Si queremos alcanzar una interoperabilidad de datos en el marco europeo, la recuperacién
de la informacion deberia:

a) Establecer un esquema de datos Unico para el intercambio de la informacion.
b) Normalizar el vocabulario, mediante un lenguaje documental, para la recuperacion

de la informacién; puede ser valido el que ya existe en la Unién Europea, el tesauro
Eurovoc (http://eurovoc.europa.eu/drupal/).
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10. TABLAS Y GRAFICOS

Tabla 1. Clasificacién y nimero de bases de datos de los portales web por pais.

Clasificacion y nimero de bases de datos

Espafia Alemania Francia Italia Reino Holanda
Unido
Sector  publico | Poblacién (1733) Temas sociales | Economia e | Sin Sin
(155) (154777) inversiones (123) clasifica- clasifica-
cioén cion
Ciencia Educacion y ciencia | Trabajo y empleo | Medio  Ambiente
tecnologia (102) (115) (150822) (52)
Transporte (81) Geografia, geologia | La vida econémica | Politica e
y datos geogréaficos | (6755) instituciones (43)
(1286)
Hacienda (74) Derecho y justicia | Educacion y | Salud y
9) comunicacion bienestar(31)
(2870)
Economia (73) Salud (76) Medio  Ambiente | Los ciudadanos y la
(1922) vida publica (23)
Medio ambiente | Infraestructura, Transporte (1572) Seguridad (22)
(72) construccion y
vivienda (1715)
Medio rural (72) Cultura, ocio, | Energia (1054) Transporte e
deporte y turismo infraestructura (21)
(72)
Cultura y ocio | Administraciones Econdmicas y | Artey cultura (20)
(66) publicas, comerciales (499)
presupuesto e
impuestos (187)
Educacion (65) Politica y elecciones | Finanzas (423) Deporte y ocio (19)
(44)
Empleo (53) Social (89) Agricultura, Politica social (16)
silvicultura y pesca
(401)
Legislacion y | Transporte y trafico | Derecho (242) Empleo y profesion
justicia (31) (249) (14)
Comercio (29) Medio ambiente y | Alimentacién (145) | Educacion y
clima (190) formacion (13)
Sociedad y | Proteccion al | Politica (142) Ciencia, tecnologia
bienestar (29) consumidor (37) e innovacion (11)
Industria (27) Economia y empleo | Produccidn, Alimentacion (3)
(548) tecnologia e
investigacion (129)
Demografia (22) Industria (123) Hogar(3)
Energia (22)
Turismo (20)
Urbanismo e
infraestructuras
(20)
Salud (18)
Seguridad (14)
Vivienda (2)
Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 1. Numero de resultados en recuperacion de la informacion mediante vocabulario

libre.
Estado URL Vocablo:  Vocablo: Vocablo:
Biblioteca Cine Geografia
Esparfia http://datos.gob.es/ 84 6 1
Alemania  https://www.govdata.de/ 2139 6 3
Francia http://www.data.gouv.fr 56 66 292178
Italia http://www.dati.gov.it/ 9 1 0
Reino http://data.gov.uk/ 263 1 1086
Unido
Holanda https://data.overheid.nl 6 1 4250
Total 2557 81 297518

Fuente: Elaboracion propia.
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