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Abstract. In the last decade Uruguay has taken important steps in E-
Government, which includes Open Data liberalizatiom. From the beggining its
important to establish which rights and duties citizens have regarding Open
Data. This article analyses the legal status of datasets published by Uruguayan
Government and the possibilities of licensing its contents with standard open
licences, such as Creative Commons and Open Data Commons.
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1 Introduccion

En los ultimos afios Uruguay, a través de la AGESIC (Agencia para el Desarrollo del
Gobierno de Gestion Electronica y la Sociedad de la Informacion y del
Conocimiento'), ha avanzado en la concrecion de politicas de acceso a la informacion
publica y de datos abiertos en el Estado.

Desde el afio 2008 Uruguay cuenta con una Ley de Acceso a la Informacion
Publica (Ley 18.381) en la que se establece como principio general el caracter piblico
de toda informacion emanada o en poder del Estado. Ademas, la “Iniciativa de
Gobierno Abierto”, implementada por el Area de Ciudadania Digital de la AGESIC,
incentiva la generacion y disponibilizacion de datos abiertos.

La reutilizacién de la informacion del sector publico va en aumento, pero todavia
estamos muy lejos de aprovechar su potencial. Entre las cuestiones que aun debemos
resolver, se encuentra la determinacion del mecanismo juridico para la liberacion de
la informacion publica en el pais. {Qué instrumento juridico sera el adecuado para
fomentar la mayor circulacion y reutilizacion de los datos?, ;Sera necesario licenciar
o basta con publicar (ya que ésta informacidon es publica por ley)?, ;Necesitamos
crear una “licencia pais” (sui generis) o debemos optar por una licencia estandar?,
éstas son algunas preguntas que permanecen sin una respuesta oficial por parte de
nuestro gobierno.

1 La AGESIC es el organismo que lidera la estrategia de implementacion de Gobierno
Electrénico como base de un Estado eficiente y centrado en el ciudadano.



En este articulo nos proponemos analizar las ventajas y desventajas de los
diferentes instrumentos juridicos disponibles para la liberacion de la informacion
publica, el andlisis alcanza tanto a la informacion contenida en bases de datos
publicas (informacién procesable) como a la informacién publica en otros formatos
(documentos u otros contenidos).

2 Sobre el Régimen Aplicable a los Datos e Informacion Publica
en Uruguay

Nuestra Ley 18.381 establece el derecho de acceso a la informacion publica en
Uruguay. En principio toda informacién emanada o en poder del Estado es publica,
siendo las excepciones de interpretacion estricta.

Uno de los objetivos perseguidos por esta ley es el de eliminar las barreras para
que la mas amplia gama posible de personas pueda reutilizar los datos, respetando las
restricciones legales de seguridad y proteccion de datos sensibles y personales.

Sin embargo, la Ley 18.381 no prevé expresamente el mecanismo juridico bajo el
cual seran entregados los datos a los ciudadanos. Ante el silencio legal hay quienes
entienden que los articulos 2, 3 y 4 de la Ley de Acceso a la Informacion Publica
establecen que la informacién emanada o en posesion de los organismos publicos se
encuentra de pleno derecho en dominio publico. Otros juristas interpretan que los
documentos o bases que contengan la informacion publica se encuentra bajo el
régimen general de proteccion por derechos de autor’, y que la ley de acceso a la
informacion publica establece la obligacion del Estado de liberarlos (salvo que existan
cuestiones de reserva o confidencialidad). Por lo tanto, para que esta informacion
pueda ser utilizada por los usuarios, debe existir un acto de liberacion por parte del
Estado, ya sea bajo alglin tipo de licencia o declarandolos en dominio publico. A
continuacion veremos como, en los hechos, el Gobierno Uruguayo adhiere a la
segunda de estas vertientes doctrinales.

3 La Licencia del Catalogo de Datos Abiertos del Estado Uruguayo

Si bien en Uruguay no existe una politica de publicacion de la informacion publica,
los datos publicados en el catalogo de datos abiertos, disponible a través del sitio web
www.catalogodatos.gub.uy, si cuentan con una licencia de uso en el marco de los
“Términos de Uso del Portal” [1]. Alli se prevén las siguientes condiciones:

2 Art. 40 de la Ley 9.739 “El Estado, el Municipio y las personas de derecho publico son
también titulares del derecho de autor cuando por cualquier modo admitido por las leyes,
adquieren la propiedad de una de las obras que protege esta ley. (...) El derecho de autor
cuando el titular es una de las personas morales a que se refiere este articulo, es perpetuo, y
no estara sometido a formalidad alguna.”



“El Usuario reutilizador de los datos de este sitio, que no disponga de
licencia especifica indicada por la entidad publica que los aporta (Usuario
catalogador), deberd cumplir, al menos, las siguientes condiciones bdsicas:

1) Mantener el sentido original de la informacion,

2) Citar siempre la fuente

3) Explicitar la fecha de la ultima actualizacion.

Se permite cualquier explotacion de los datos abiertos, incluyendo una
finalidad comercial, asi como la creacion de obras derivadas, estando
permitida su distribucion sin ninguna restriccion.

La utilizacion, reproduccion, modificacion o distribucion de los conjuntos de
datos supone siempre la obligacion de reconocer, citar y/o enlazar a la
entidad de que se trate como la fuente de los conjuntos de datos.

Deben conservarse, y por tanto no alterarse ni suprimirse los metadatos
sobre la fuente, fecha de actualizacion y las condiciones de reutilizacion
aplicables incluidos, en su caso, en el documento puesto a disposicion para
su utilizacion o reutilizacion.

AGESIC puede solicitar a un usuario que cese en el uso de esta licencia y
cualquier forma de distribucion de datos que se realice bajo ésta, en el caso
que considere que ha existido una violacion a los términos y condiciones
descriptos. Ello, sin perjuicio de las medidas de cardcter legal que AGESIC
pueda llegar a adoptar con el Usuario, que haya incumplido los Términos y
Condiciones generales definidos .

Los términos y condiciones del portal solo son aplicables a los usuarios de este
portal, por tanto, la licencia sera aplicable a los datos publicados en el catalogo pero
no sirven como regla general para todos los datos en poder del Estado. No se trata de
un régimen general aplicable a nivel legal para todos los organismos. Por
consiguiente, para cada conjunto de datos publicado en los portales de las
dependencias estatales deberemos revisar las condiciones de uso que ese oOrgano
otorga.

Encontramos también que, al licenciar los datos en el marco del Portal/Catalogo de
Datos Abiertos y al hacer referencia a la existencia de otras licencias especificas de
entidades publicas, la posicion que toma el propio Gobierno ante el régimen
aplicable a las bases que contengan informacién publica es el de Derechos de
Autor y no el de Dominio Publico. Es en base a esta interpretacion que analizaremos
las diferentes alternativas de licenciamiento posibles.

Por ultimo, vale la pena resaltar que en el informe resultante de la reunion de la
segunda La Mesa de Gobierno Electronico y Gobierno Abierto (2014) [2] se
encomienda al “Grupo de Datos Abiertos™:

e revisar esta licencia y diferenciarla de las condiciones de uso del catalogo.

e analizar la posibilidad de utilizar una “licencia pais” para evitar la existencia
de multiplicidad de términos de uso en los diferentes organismos.

e recomendar estindares, manuales, guias, indicadores de cumplimiento,
buenas practicas sobre datos abiertos.

3 Grupo Integrado por representantes de AGESIC, de la Sociedad Civil y la Academia.



4 ;Por qué es necesario licenciar de forma expresa cuando
publicamos bases de datos o0 documentos del Estado?

De acuerdo con los principios generales que rigen los derechos de autor a nivel
mundial’, ante el silencio del autor o titular la inica interpretacion posible serd que
todos esos derechos se encuentran reservados. Es decir que el autor o titular de la
obra es el Unico capaz de otorgar licencias para su uso, este principio tiene total
vigencia aun para aquellos contenidos que se publican en la web. En los casos de
publicacion de informacion publica, sera el Estado quien detente esos derechos.

Por lo tanto, siempre serd necesario contar con una licencia que indique al usuario:
1) que podra reutilizar los documentos o bases de datos, 2) cudles son las condiciones
impuestas para esa reutilizacion y 3) cuales son los usos admitidos. Debemos tomar
en cuenta que los datos o informaciéon aisladamente considerados siempre se
encuentran en dominio publico, lo que se regula es la expresion del dato en sus
diferentes soportes (bases, informes, documentos, imagenes, etc.).

De acuerdo con un estudio publicado por la Comision Europea sobre la liberacion
de datos en Espafa [3], la falta de claridad en los términos de uso de la informacion
publica tienen como consecuencia:

e la inseguridad juridica, especialmente cuando no se licencian o cuando
existen multiples licencias en los diferentes organismos del Estado.

e un efecto paralizante en los diferentes proyectos e iniciativas relacionadas
con la reutilizacion de contenidos y bases de datos;

e laineficiencia y bajos indices de reutilizacion de los datos.

Por ultimo, podemos citar también un reciente estudio (2014) [4] que analiza el
impacto de la utilizacion de datos abiertos en el marco del Poder Judicial en
Argentina, Brasil y Uruguay. En dicho estudio las autoras observan que:

® a] analizar los aspectos de reusabilidad de los datos publicados, se observa
que en Uruguay no se publica la informacion referente a la licencia de uso de
los datos.

® la diferencia principal entre los tres paises radica en que en Uruguay no
existe un régimen claro de publicacion de bases de datos publicas,
considerando esas normas como aspectos esenciales en el camino hacia el
desarrollo de métodos de sistematizacion y permanencia de las politicas de
transparencia.

5 Uruguay en los Rankings

Existen a nivel internacional rankings encargados de medir y comparar los niveles de
apertura de los Estados, siendo los principales el Open Data Barometer® y el Global

4 El régimen general de los derechos de autor se encuentra en el Convenio de Berna, dicho
convenio fue ratificado por casi todos los paises del mundo. Recordemos que este se aplica a
la expresion de toda creacion del intelecto humano (obras), incluyendo al software y las
bases de datos.

5 http://www.opendatabarometer.org/
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Open Data Index®. En ambos indices se toma como un criterio o indicador basico para
considerar que un pais cuenta con un sistema de liberacion de datos: el licenciamiento
de datos de forma expresa.

En el indice de la OKFN (Open Knowledge Foundation) Uruguay figura en una
buena posicion (Numero 12) pero, con una politica de licenciamiento clara lograria
estar dentro de los primeros 10 paises en materia de datos abiertos.

Esta es la tabla que refleja a Uruguay en el Ranking de OKFN:

Rank © Dataset Breakdown Location (URL) Format Info  Prev.(2013)
National Statistics i} EEBH%EHE https://catalogodatos.gub.uy/d. CSV, TSV, ... [i] n/a
Transport Timetables o MEBBHBEERE r-catiomdatos subuyd.. €SV 3 nfa
Pastcodes / Zipcodes o MEIBBHABEDRAERE risicotiomodstossubuyd..  KMLSHP i nfa
Government Budget o MEIBBHABEDRAE s /cetiomodstos subuyd..  CSV,TXT.... [ n/a
Company Register o MEBBHBAEEDAR ri:/wwiinegubuyandssi..  Excel,.. 3 nfa
Government Spending o MEQRAEBEAAR -- n/a o n/a
Legislation o HEBBHABABBERAE rt-/wwwimpocomuyicsibi.. HML [ n/a
National Map o MEBBHBERRBAE rt:/wwwsmebuygsoporta. wms,pdf 3 nfa
Election Results o HEBBHBAEEDRAE o rvwwcortcelectoraleub...  Excel 8 nia
Pallutant Emissians o HEBRAEEAEAR -- n/a nfa nfa

75

Captura de pantalla de: http://index.okfn.org/place/uruguay/

El indicador sefialado con un candado en la captura de pantalla puede encontrarse:
en color verde, en ese caso las licencias sobre los datos cumplen los estandares para
ser considerada “Libre”, o en color rojo, en ese caso las licencias no cumplen dichas
especificaciones o no existe licenciamiento expreso. Se sefiala como ejemplo de
licencias que cumplen con las especificaciones dos de las Creative Commons:
Atribucion (CC By) y Atribucion Compartir Igual (CC By SA).

6 ;“Licencia pais” o “licencia estandar”?

Sabiendo que el silencio al momento de publicar informaciéon publica en la web
resulta contraproducente y que la multiplicidad de licencias no es una practica que
favorezca la reutilizacion de los datos, pasamos a analizar de qué forma podemos
licenciar esta informacion.

La primer decision que deberia tomar el Estado seria determinar si opta por una
licencia propia (sui generis) o por una estandar. En general, los organismos e

6 http://index.okfn.org/place/uruguay/
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instituciones especializadas en Open DATA, como por ejemplo la OPKN vy la
Comision Europea, recomiendan el uso de licencias estandar [5]. La necesidad de una
herramienta juridica estandar surge por las siguientes razones:

e facilita la interoperabilidad al reutilizar y mezclar informacion entre
diferentes bases;

e un conjunto Unico de licencias estandar que conceden derechos mundiales,
adecuadas para todas las jurisdicciones permite la reutilizacion, sin cambios,
en todo el mundo; recordemos que cada nueva licencia implica un analisis de
compatibilidad/incompatibilidad entre licencias.

e cluso de logos “capa grafica” (iconografia) de las licencias estandar las hace
facilmente identificables y ayuda a la comprension de los términos de las
licencias a los usuarios dando mayor seguridad juridica;

e ayuda a mejorar el ecosistema de datos abiertos. Entendiendo por
“ecosistema de datos abiertos” al grupo de actores que trabaja sobre un
conjunto o varios conjuntos de datos publicos. Esta clase de licencia
promueve un incentivo para que dichos actores mejoren la calidad y reuso de
los datos de forma acumulativa.

Consideramos que la creacion de una licencia sui generis es inconveniente ya que
entorpece la reutilizacion de las bases de datos y documentos de la administracion
publica. De hecho las licencias estdndar son usadas por muchos gobiernos y
recomendadas en los manuales de buenas practicas sobre datos abiertos.

7 La “Solucion Hibrida”

Varios paises han optado por una “solucion hibrida”, creando su propia licencia a
partir de un estandar. Veamos de qué se trata:

7.1 Reino Unido

El Reino Unido optd por generar dos licencias pais: una que habilita los usos
comerciales [6] y otra que no los habilita [7].

A pesar de ser un sistema de licencias sui generis, emula el sistema de licencias
Creative Commons (CC) y las Open Data Commons (ODC) y opera como las
licencias estandar, ya que tiene los mismos elementos:

e fueron pensadas para operar en la web.

e funcionan en tres capas como las CC: 1) capa legal; 2) capa funcional
(resumen de facil lectura con iconografia asociada); 3) capa para robots
(legible por maquinas y detectable por motores de busqueda).


http://www.nationalarchives.gov.uk/doc/open-government-licence/version/3/
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A su vez, el gobierno del Reino Unido trabaj6 en conjunto con los equipos de ODC
y de CC para lograr la compatibilizacion e interoperabilidad con las licencias “CC By
(Atribucién) y “CC By NC” (Atribucion NoComercial) y la licencia ODC By (Open
Data Commons Attribution License). Reino Unido debera revisar periédicamente los
términos de su version de la licencia comparandolos con los sucesivos cambios de los
estandares internacionales a los efectos garantizar la continuidad de Ia
interoperabilidad y reutilizacion de bases.

7.2 Canada

Al igual que el Reino Unido, Canada también opté por crear su licencia pais,
basada en los términos de la licencia CC Atribucion [8].

El reporte del Portal de Gobierno Abierto de Canada [9], que informa sobre los
criterios de seleccion de la licencia, aclara que se trabajé en conjunto con el equipo de
CC Canada y del Open Definition Advisory Council, a los efectos de asegurar la
interoperabilidad de licencias.

8 (Qué opciones de licencia estandar existen disponibles?

Existen dos tipos de licencias estandar, conocidas globalmente y recomendadas
para su uso gubernamental: las Open Data Commons y las Creative Commons.

Las Open Data Commons se componen de dos licencias, mas la declaracion de
dominio publico [10].

Las licencias Creative Commons son seis, mas las herramientas de dominio
publico: la Creative Commons Zero (renuncia sobre obra propia) y la Declaracion de
Dominio Publico (aviso de ingreso al dominio publico sobre obra ajena) [11].

A continuacion efectuaremos una analisis comparativo en el que no incluiremos
las herramientas de dominio publico, ya que la tendencia del gobierno uruguayo viene
siendo la utilizacion de licencias (como la del Portal de Datos Publicos).

Tabla 1. Analizando los términos y estructura de cada tipo de licencias armamos el
siguiente cuadro comparativo:

Open Data Commons Creative Commons
VENTAJAS Es Optima para el licenciamiento Su versiéon 4.0 es Optima para el
de bases de datos. licenciamiento de bases de datos y de

contenidos  (muchas veces la
Diferencia claramente que lo que informacion que se libera no se
se esta licenciando es la base de encuentra en formato de base de
datos, no el contenido creado a datos sino en otros formatos).
partir de ella o comprendido en Su lenguaje simplificado resulta de
la propia base (por ejemplo en facil comprension para no expertos.



una base que incluya imagenes,
los derechos sobre cada imagen
deberdn  cubrirse con otra
licencia, por ej. una CC).

Se encuentra disponible en decenas
de idiomas (incluyendo el espaiiol)
esto facilita la reutilizaciéon a nivel
mundial.

DESVENTAJAS Sus términos hacen referencia al Al licenciar, debemos tener el
licenciamiento de bases de datos, cuidado de aclarar qué estamos
no cubre la informacion asociada licenciando, ya que podemos

a la base (los contenidos).

Por ejemplo, si se trata de una
base de imagenes, cubre la
estructura, tablas, indexaciones,

licenciar: 1) los datos (bases) y el
material (contenido) generados a
partir de ella a la vez, 2) sélo la base,
3) solo el contenido.

las hojas de entrada y salida de

los datos. NO cubre los derechos Por ejemplo, en el caso de un mapa

de cada una de las imagenes con la  geo-referenciacion  de
(contenido) del banco, éstas establecimientos comerciales:
deberian licenciarse con otra debemos  aclarar si  estamos

licenciando el mapa o el mapa + la
base que usamos para crearlo.

licencia (por ¢j. una CC).
Sélo se encuentra disponible en
inglés.

9 (Por qué solo 2 licencias de las 6 podrian usarse?

De las seis licencias Creative Commons, solo las licencias Creative Commons
Atribucién (CC By) o la Creative Commons Atribucion Compartir Igual (CC By SA)
podrian usarse. Esto se debe a que las otras cuatro licencias contienen condiciones
incompatibles con las disposiciones de la Ley de Acceso a la Informacion Publica
18.381 y con el principio general del libre licenciamiento para la Optima
reutilizacién’. Esta incompatibilidad se debe a las clausulas ND (No se permiten obras
Derivadas) y NC (No se permiten los usos Comerciales), estas clausulas ponen
condiciones para el acceso a la informacion no previstas en la Ley y no permiten la
mezcla de datos de diferentes bases, ni la incorporacion de los contenidos en bases de
datos o la reutilizacion con fines de lucro.

10 (Cual de las 2 licencias usamos? ;CC By SA o CC By?

Analizaremos las ventajas y desventajas de ambas licencias a los efectos de brindar
elementos que aporten a la discusion.

7 Ver los ocho principios de: http://opengovdata.org/
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Tabla 2. Tabla de ventajas y desventajas de las licencias CC By y CC By SA

CC Atribucion

CC  Atribucion
Igual

Compartir

VENTAJAS

DESVENTAJAS

Facilita la interoperabilidad de
bases de datos a corto plazo, ya
que no se condiciona al usuario a
colocar una licencia de datos
abiertos a la base resultante de
una remezcla (s6lo se requiere
citar las fuentes de alguna forma
razonable).

Desestimula la reutilizacion de
los datos y contenidos a largo
plazo, ya que los usuarios
pueden apropiarse de los datos
sin necesidad de mantenerlos
abiertos.

Promueve la reutilizacion de los
datos y contenidos en el largo plazo
y la generacion de un ecosistema de
datos abiertos, ya que requiere que
las bases o contenidos resultantes de
una remezcla se licencien con la
misma licencia.

Promueve la continuidad de la
apertura, la mejora y el reuso de los
datos de forma acumulativa.

No favorece la interoperabilidad a
corto plazo porque existen problemas
de incompatibilidad si se pretende
mezclar con una base de datos
privativa (con todos los derechos
reservados).

De cualquier manera, vale la pena
aclarar que esta licencia habilita el
reuso y cualquier mezcla de datos de
bases con licencias NO compatibles
siempre que esta mezcla sea de uso
interno 'y no se publique la base
resultante.

11 Conclusiones

A modo de conclusion podemos resaltar los aspectos mas importantes que han
surgido del analisis de los diferentes aspectos relacionados con el licenciamiento de la
informacion publica (bases de datos y contenidos). Como resultado del presente

trabajo encontramos que:
® Siempre que se publique informacion del Estado (en internet o en formato
fisico) debera especificarse una licencia o términos de uso.
® [a multiplicidad de licencias en los organismos del Estado no es funcional

con los principios de los Datos Abiertos, especialmente en lo referente a la

reutilizacion de la informacion.



® Para lograr una eficiencia 6ptima de reutilizacion el Estado debera evitar la
creacion y proliferacion de licencias sui generis optando por el uso de una
licencia estandar que favorezca la interoperabilidad de bases de datos y la
seguridad juridica.

® Las licencias “Creative Commons Atribuciéon” y “Creative Commons
Atribucion Compartir Igual” seran las indicadas para licenciar la informacion
del Estado, ya que cubren el licenciamiento tanto de las bases de datos como
de los contenidos, y ademds permiten la reutilizacion de la manera mas
amplia (sin condiciones incompatibles con la Ley de Acceso a la

Informacién Publica).
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