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Resumen del trabajo

A partir de un estudio de casos para la gobernanza de interoperabilidad de datos en instituciones
de la Unién Europea, se trata de conceptualizar un framework que refleja la interrelacién de la
gobernanza institucional con la gobernanza para interoperabilidad de datos. Bajo este modelo se
analizan las formas en que estas gobernanzas interactian en funcién de las iniciativas asociadas.

A partir de los casos estudiados y el framework, se aplican las herramientas construidas para
estudiar dos instancias de gobernanza interinstitucional de datos en nuestro pais.

Finalmente, se proponen iniciativas especificas a nivel del Estado uruguayo que atacan
problematicas dentro de su hoja de ruta.
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Introduccion

El Estado uruguayo es un gran impulsor de las tecnologias de informacién y comunicacion
aplicadas a la mejor gestidn del gobierno. La Agencia de Gobierno Electrénico y Sociedad de la
Informacion (Agesic) de la Presidencia de la Republica es la encargada de dirigir los lineamientos
estratégicos dentro del marco del Plan de Gobierno Digital (1) del pais y la Agenda Uruguay Digital
2020 - Transformacién con equidad (2). Su misidn es liderar la estrategia de implementacion de
Gobierno Electrénico. Desde hace ya varios afios se establecen iniciativas para mejorar la
colaboracion de los distintos organismos a través de las TIC. En particular, se ha trabajado y
resuelto de manera satisfactoria la interoperabilidad técnica entre los organismos.

Esto, sin embargo, es solo el comienzo de los avances en la integracion de los sistemas que dan
soporte al Estado. Las oportunidades surgen a través de entender el potencial de los datos,
aportando una visidn estratégica para apoyo a la toma de decisiones. El entorno politico, basado
en la existencia de un Plan de Gobierno Digital resulta motivante para encarar la temdtica de
estudio.

Captar el potencial de los datos requiere enfocar el estudio desde la perspectiva estratégica de
gobierno con el objeto de posibilitar su utilizacién de manera efectiva para la toma de decisiones.
A esos efectos, es necesario explorar en profundidad la informacién que cada organismo posee,
conocer sus propiedades y definir una forma de acceder a ella de manera eficiente. Si bien la
interoperabilidad técnica permite comunicar los sistemas, cada uno presenta la informacién en
interfaces potencialmente distintas y con los datos organizados de variada manera por lo que,
para comenzar a agregar la informacién de manera efectiva, se requiere un trabajo de
transformacion y preprocesamiento de los datos.

La presente tesis de grado es el resultado de un afio y medio de trabajo de investigacién. Su
objetivo inicial era explorar el estado del arte en gobernanza para interoperabilidad de datos en
la UE, Estonia, Jap6n y otros paises avanzados en gobierno electrénico, con el objetivo de obtener
lecciones aplicables al Estado uruguayo. Sobre esa base se inicié una investigacion abierta,
analizando los distintos marcos legales, implementaciones, herramientas y estructuras de apoyo
que fueron creadas para dar soporte.

Comprender Modelar Proponer

FIGURA 1 OBJETIVOS DEL PROYECTO

Resulté claro desde un primer momento que los marcos y las suposiciones adoptados por cada
pais (o confederacion, en el caso de la UE) varian sustancialmente, pero las estructuras de soporte
y de toma de decisiones cuentan con analogos.

A partir del andlisis de esos casos de referencia, se definid un objetivo mas especifico: entender
las variaciones que ocurren a nivel estructural para satisfacer los objetivos especificos de una
iniciativa y, mas concretamente, para establecer un marco que combine las experiencias
estudiadas con un fundamento teérico. Planteado el framework, se propone su validacién en
casos concretos de gobierno digital en Uruguay.
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Los capitulos 1 y 2 presentan las bases tedricas de la interoperabilidad y la gobernanza,
respectivamente.

En el capitulo 3 se estudian dos casos de gobernanza para interoperabilidad de datos en la (UE).
Si bien los desafios de gobernanza son distintos que los del Uruguay, ya que involucran multiples
marcos regulatorios y ejecutivos, los casos resultan utiles como referencia.

En el capitulo 4, utilizando los ejemplos de la UE y las clases de semanticas de datos como punto
de partida, se elabora un framework de gobernanza para interoperabilidad en el que se describen
los atributos principales a considerar cuando se lleva a cabo una iniciativa cuyo objetivo es
interconectar instituciones en un marco descentralizado de gobierno electrénico.

En el capitulo 5 se utiliza el framework desarrollado para estudiar dos casos ya en produccién en
el Estado uruguayo: la Infraestructura de Datos Espaciales (3) y el sistema de trazabilidad de
tramites y expedientes (4).

En el capitulo 6 se propone una solucién de gestién integral de la interoperabilidad en el Estado
como resultado de las conclusiones surgidas de los capitulos anteriores. En ese sentido, se
presentan elementos de infraestructura para datos maestros, datos referenciales y metadatos
semanticos y un sistema de soporte transversal para apoyo a implementaciones.

En el capitulo 7 se presentan las principales conclusiones del trabajo realizado y se plantean
preguntas para guiar trabajos futuros.



1 Interoperabilidad de datos

1.1 Generalidades
La interoperabilidad o componibilidad es un concepto que surge de la teoria de modelos y
simulaciones. El concepto aplica en aquellos dominios donde hay diversos modelos conceptuales
con correspondencias parciales o totales conviviendo en simultaneo en un contexto en el que se
intercambia informacién.

Un conjunto de sistemas es interoperable si es posible combinar y hacer interactuar a los sistemas
que lo conforman para cumplir objetivos conjuntos (5).

Visto desde el punto de vista de las tecnologias de la informacidn, la interoperabilidad es el uso
de la tecnologia para combinar, interconectar y abstraer detalles subyacentes a los sistemas
informaticos con finalidades e implementaciones heterogéneas para cumplir funciones que
trascienden sus limites individuales (5).

En esta tesis se estudia la aplicacion de este concepto al manejo de datos entre instituciones del
Estado uruguayo que comparten un dominio y estdn interesadas en colaborar compartiendo
datos entre si en lo que se denomina un verticall. Esto involucra aspectos estratégicos, técnicos,
institucionales-organizativos y procedimentales y requiere la definicion de:

e Los objetivos estratégicos
o0 ;Para qué se requiere interoperabilidad?
e Las estructuras organizacionales que lo soportan
o ;Coémo se transmiten las decisiones estratégicas hasta las acciones practicas?
o ;Coémo se controla si se cumple?
© (Como se adjudica presupuesto y/o financia?
e Las herramientas técnico-tecnolégicas para volver realidad la visiéon deseada
© Definicion y gestién de datos referenciales
O Definicion y gestién de datos maestros
© Definicion y gestiéon de metadatos y ontologias

Para lograr la interoperabilidad de datos se requiere pasar por un proceso de armonizacion en el
que se toman conjuntos de datos potencialmente heterogéneos y se los anota con informacion
que apoya a una interpretacion semantica. Para estos conjuntos de datos con informacién
aumentada, se realiza una equivalencia de contenido de cada elemento considerado,
proporcionando un lenguaje para que los organismos puedan intercambiar datos desde un nivel
descriptivo, facilitando la implementacion de funciones que utilizan datos conjuntos, a través del
estudio de la semantica de las operaciones y datos. Este proceso es la motivacién principal del
trabajo de mejora de interoperabilidad que se esta realizando en Uruguay en la actualidad y que
hace a la creacién de una vision de datos a nivel Estado.

Integrar datos a través de tecnologias y herramientas basadas en la comprensiéon semantica de
los mismos implica trabajar en conjunto con todos los organismos responsables de las distintas

1 Un vertical engloba un dominio de aplicaciéon compartido. Ejemplos: Datos médicos, datos espaciales,
datos financieros.
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fuentes de datos, apoyarlos en su trabajo técnico y procedimental para que perciban sus datos
como activos, asegurandose que exista una planificacién con visién a nivel del Estado, definiendo
una politica y una estrategia que permita desarrollar las funcionalidades en vista de sus objetivos
estratégicos.

Para crear una estrategia de interoperabilidad capaz de satisfacer las necesidades del Estado
uruguayo se deben considerar las complejidades especificas del sistema en su totalidad. La
literatura de gestion de datos ofrece marcos de referencia genéricos, y si bien profundiza en la
gobernanza de los datos, en la mayoria de los casos asume una cierta estructura organizacional
centralizada que rige los modos de trabajo y comunicacién. Por lo general, y para simplificar la
discusion, se asume que se esta hablando de empresas o corporaciones con estructuras de mando
centralizadas. Esto se debe en parte a la dimensidn de la organizacién, y en parte al nivel de
autonomia de los organismos parte del objeto de estudio.

En el caso de nuestro pais, es necesario considerar especialmente las dificultades relacionadas
con las interdependencias entre las distintas organizaciones (ya sean ministerios, direcciones,
oficinas, etcétera) y las formas en que éstas interactian y dependen entre si. En consecuencia,
para tomar decisiones respecto de la administracion de los datos en la federacién de
organizaciones, se requieren estrategias o modelos estratégicos capaces de representar
correctamente las asociadas interdependencias de los datos, los sistemas y las reglas de
gobernanza conjunta.

La interoperabilidad semanticaz de datos presenta distintos desafios relacionados unas veces con
la multiple determinacién de los datos y otras con la procedencia y la gestion federada (permisos
de acceso y modificacion, propiedad). Los principales tienen que ver con el nombrado,
isomorfismo, la generalizacion, la agregacion, las discrepancias a nivel de esquema, la calidad de
los datos y el acceso federado:

o Nombrado: Diferentes nombres para el mismo concepto (sinénimos) o diferentes
conceptos para el mismo nombre (homoénimos).

o Isomorfismo: El mismo concepto se describe con diferentes atributos. Por ejemplo,
direcciones.

e Generalizacidon: Conceptos similares se describen con alcances diferentes (extendido o
compacto).

e Agregacion: Multiples atributos en un modelo corresponden a un atributo en otro
modelo. Por ejemplo, nombre (primer nombre, segundo nombre, primer apellido,
segundo apellido) versus nombre completo.

o Discrepancias a nivel de esquema: Los atributos de una entidad en un esquema se
organizan como atributos de varias entidades en otro esquema.

e (Calidad de los datos: Refiere a si los datos que se manejan estan completos y si hay datos
inconsistentes.

o Acceso federado: Gestion de permisos y criterios de seguridad sobre los datos a nivel de
la federacion.

2 La definicion se presenta en el capitulo 2



Cada una de estas problematicas surge de una combinacién de elementos técnicos, funcionales y
de gobernanza. Este dltimo concepto puede ser sintetizado como el conjunto de estructuras
humanas y procedimentales que dan soporte a los procesos de negocio. (6)

La disciplina de gestién de datos (Data Management en inglés) engloba las ramas del
conocimiento que se ocupan de los problemas mencionados. En la gestiéon de datos existen
subdisciplinas tendientes a resolver problemas practicos, técnicos o de la estructura de los datos,
como son los referidos a la gestion de datos maestros, 1a gestion de calidad de datos y la gestion
de recursos de datos. Por otro lado, desde el dngulo estratégico-organizacional, existe una
subdisciplina que actda transversalmente: la gobernanza de datos. Esta subdisciplina se encarga
de definir y ejercer control sobre los datos (6).

1.2 Definiciones técnicas

1.2.1 Frameworks de interoperabilidad

Se define para propoésito de esta tesis framework o marco de interoperabilidad de datos como el
conjunto de objetivos, procedimientos estratégicos, estdndares, guias técnicas y tecnologias,
procedimientos y técnicas de gestidn aplicadas a la interoperabilidad y al trabajo en comun entre
sistemas.

El marco de interoperabilidad de datos a aplicar en cada caso variara segun el contexto, tamafio
y complejidad de las organizaciones sobre las cuales se desee operar. No obstante, el objetivo
subyacente siempre es similar: modelar el nivel de funcionalidad brindada como conjunto
institucional en base a las interacciones de los datos y su progresiva mejora.

En ultima instancia, la aplicacién de un marco de interoperabilidad de datos busca la mejora de
capacidades estratégicas derivadas de una operativa eficiente en la gestion de datos de interés.
Esto se puede alcanzar a través de multiples caminos, dependiendo de las capacidades y objetivos
de las distintas instituciones y de la direccion estratégica del gobierno del conjunto.

1.2.2 Niveles de Interoperabilidad

Volviendo momentaneamente a la teoria de modelos, es de interés poder medir el nivel en el que
interoperan distintos conjuntos de sistemas para estudiar sus propiedades. Para ello se requiere
una escala de interoperabilidad con niveles bien definidos, a los que se les pueda asociar
propiedades operativas. Por la generalidad de la aplicacion, la escala debe ser agnoéstica al
dominio de interés y debe capturar cualidades que son comunes a los conjuntos de sistemas.

Se define que un sistema se encuentra a un nivel de interoperabilidad dado si se cumplen los
requerimientos del nivel y de los niveles inferiores.

Una herramienta conceptual que modela estas relaciones, que tiene analogos técnicos y
organizacionales directos, es el modelo de niveles conceptuales de interoperabilidad (Level of
Conceptual Interoperability Model - LCIM) (5). Se presenta a continuacién en la Tabla 1 los
niveles definidos por LCIM y su relacion con los atributos funcionales del conjunto de sistemas
sobre el que aplican:



Nivel de interoperabilidad Descripcion

0 - Datos aislados a nivel sistema (no hay Cadasistema en el contexto trabaja de manera
interoperabilidad) independiente

Los datos (o servicios) de los sistemas se
encuentran documentados con un protocolo
comun de comunicacién

Los datos se encuentran identificados de

1 - Datos y servicios documentados
Soporte de APIs unificada

2 - Definiciones de datos alineadas manera unica y representan conceptos
(datos estaticos alineados) distintos. Se organizan los datos por una tinica
Metadatos unificados ontologia que comparten los sistemas del

contexto

Los datos comparten un modelo de proceso
3 - Uso de los datos alineados conceptual a través del cual son procesados.
(datos dinamicos alineados) Los procesos subyacentes al sistema se
Procesos unificados encuentran documentados y se respetan

criterios de procesamiento de los datos.

Los datos y funciones se encuentran
relacionados a través de un modelo
conceptual que explicita las relaciones de los
datos, incorporando los conceptos operativos
de comun interés

TABLA 1 NIVELES CONCEPTUALES DE INTEROPERABILIDAD (LCIM)

4 - Datos armonizados
Modelo conceptual unificado

El LCIM esta definido en el contexto de teoria de simulaciones, pero sus niveles tienen
correspondencia directa con conceptos de la tecnologia informatica y la comunicacién entre
sistemas informaticos independientes. El modelo fue revisado para incorporar una distincion
entre la capacidad para comunicarse y la sintaxis de comunicacion (5), resultando en una nueva
versién con cinco niveles, presentadas en la Tabla 2:

Nivel Descripcion

0 Sin Interoperabilidad - Sistemas independientes que no se comunican entre si

1 Interoperabilidad técnica - Infraestructura de comunicaciones comun (HTTP o
similar)

2 Interoperabilidad sintactica - Protocolos de intercambio de informacion, formato de
datos. Ejemplos: REST/SOAP

3 Interoperabilidad semantica - Metadatos, datos referenciales, vocabularios
controlados

4 Interoperabilidad procedimental - Modelo de procesos unificado

5 Interoperabilidad conceptual - Modelo conceptual unificado

TABLA 2 CORRESPONDENCIA CON SISTEMAS INFORMATICOS

Utilizar interfaces comunes (por ejemplo, APIs disponibles para todos los sistemas, pero cuya
implementacién queda a criterio del sistema que expone la llamada) no implica un nivel de
interoperabilidad técnica. Para alcanzar este nivel es necesario un estdndar de interface que
permita conectar los sistemas sin tener que definir puntualmente cémo se presenta la interfaz.

Un ejemplo de interoperabilidad técnica bajo este modelo es el stack de protocolos TCP/IP (7),
donde para enviar un flujo de informacién de un sistema a otro se cuenta con una base tecnologica
y procedimental que permite resolver los detalles para llegar de un sistema a otro siempre y
cuando se cumpla con dicho estandar, aunque no se tenga idea del significado de los datos que se
envian ni del formato en el que se envian.



Interoperabilidad de datos estdtica y dindmica. Las operaciones que exponen los sistemas que
interoperan a nivel técnico no permiten de antemano determinar caracteristicas sobre el
significado que se adjudica a los datos y funciones con los que trabajan. Estas interpretaciones se
realizan de manera explicita por el sistema usuario, involucrando la subjetividad del sistema que
recibe la informacién. Lo mismo ocurre con el significado de la aplicaciéon de una funcion
intersistema; las interfaces no necesariamente brindan la informacién requerida para interpretar
el cambio al estado del sistema en su totalidad o sobre qué hacer luego de ejecutar la funcién.

Otro aspecto que es importante mencionar refiere a la estructura de datos atados a un concepto,
que puede no ser homogénea. Es el caso, por ejemplo, de un sistema que maneja el concepto de
usuarios, que tienen una cédula de identidad y una clave encriptada como informacién asociada
solamente, contrastado con un sistema de recursos humanos que almacena informacién variada
de dichos usuarios.

Esta cuestion obliga a integradores y desarrolladores a familiarizarse con las interfaces y con la
forma de extraer los datos y, en general, a realizar lo que se denominan procesos de extraccién y
transformacion para trabajar con los datos en conjunto; esto es, tomar datos asociados a los
mismos conceptos, pero representados de manera heterogénea y transformarlos con el fin de
lograr una representacidn tnica para el objetivo puntual de la tarea que esté resolviendo.

En la medida que se establece y gobierna la semdntica, es decir, el significado de los datos,
comienzan a aparecer formas de simplificar estos procesos a través de reglas de interpretacion
aplicables automaticamente. El objetivo final es, en este caso, no partir de cero cada vez que se
requiere programar un flujo de operaciones que cruce el borde de los sistemas, evitando mapear
manualmente los conceptos asociados a los datos, lo que resulta en una mayor eficiencia de uso
de los recursos informaticos.

Dejando de lado el significado de los datos, todavia quedan aspectos que requieren interpretacion
de los integradores; a pesar de haber un claro significado de los datos en el sistema, no se captura
el significado de las operaciones. Para alcanzar ese estatus, se requiere aumentar no solo la
informacién con significado, sino también las interfaces, a fin de capturar el significado de flujos
operativos y el mapeo de estos conceptos operativos a las funciones que exponen los distintos
sistemas. A esto se corresponde la interoperabilidad dindmica (5).

Finalmente, el mayor nivel de interoperabilidad posible surge de la nocién del conjunto de
sistemas como un grupo de conceptos interrelacionados que comparten un modelo de datos, un
modelo de procesos y un propésito. Llegar a este punto permite razonar sobre el sistema en base
areglas establecidas en una légica que controle la operacién del sistema y, en particular, realizar
simulaciones completas o parciales e inferencias sobre los resultados de ejecutar operaciones, asi
como establecer relaciones indirectas dentro de los datos y flujos de proceso. En otras palabras,
se trata de un sistema formal de razonamiento sobre el comportamiento del sistema que
involucra procesos, datos (semanticos) y estados del sistema con sus transiciones (estado
dinamico). Este ultimo paso implica una descripcién completa del universo de posibilidades que
el conjunto de sistemas modela.

1.3 Contrastes entre interoperabilidad técnica y semantica
La interoperabilidad técnica y la interoperabilidad sintactica buscan, fundamentalmente, atacar
un problema ortogonal a la interoperabilidad semantica.
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La jerarquia de niveles de interoperabilidad se basa en las dependencias de uso. En ese sentido,
procurar una ontologia y metadatos que permitan relacionar conceptos sin una interfase para
transferir los datos es atacar los problemas en desorden, ya que para realizar cualquier tipo de
combinacidn de datos habra que normalizar las interfaces de transmision de datos y la sintaxis.

La interoperabilidad semantica permite integrar fuentes de datos heterogéneas en conjunto. Este
proceso puede ser automatizado o simplemente facilitar la integraciéon de datos ya que, con los
metadatos correctos, un técnico en integracion de datos no requiere entender de manera muy
profunda el significado de los datos que esta integrando. En caso contrario, queda a criterio del
integrador realizar los pasos intermedios que trasladan los conceptos entre sus distintas
representaciones y, a veces, ni siquiera es posible realizar esos pasos porque no existe un modelo
conceptual que pueda unificar las representaciones.

1.4 Clases de datos

La gestion de datos requiere la definicién de clases de datos en funcién a su comportamiento, ya
que, desde el punto de vista de la gobernanza para la interoperabilidad de datos3, se necesitaran
consideraciones particulares. Se sefialan las siguientes clases principales:

o Datos maestros. Son datos clave para el dominio de discurso. Incluyen entidades de
negocio clave. Ejemplos son: empresas, clientes, usuarios.

e Datos referenciales externos. Son datos que definen valores de referencia a elementos
fuera del sistema. En otras palabras, se trata de listas de co6digos validos para un campo
de datos. Estas cambian de manera lenta, son gestionadas por actores externos y reflejan
la forma de operar del conjunto de sistemas con el exterior (ej.: codigos I1SO para
divisas/paises). Para este tipo de datos se debe modelar el proceso de gestidn del cambio,
ya que los cambios en esta clase de datos impactan a todos los sistemas dependientes.

o Datosreferenciales internos. Son datos de referencia gestionados internamente. Tienen
el mismo impacto que los datos referenciales externos, pero no dependen ni son definidos
externamente. Ejemplos son cédigos de impuestos, cédigos de tipos de empresa, cédigos
de giros.

e Metadatos y vocabularios controlados (6). Se trata de ontologias, tesauros u otros
metadatos de referencia semdantica. Su impacto al cambio es sistémico, al igual que en el
caso de los datos referenciales, no obstante lo cual, por la naturaleza de su uso,
generalmente causan menor disrupcidn. Existen soluciones tecnolédgicas que pueden
hacer mas facil el cambio, por ejemplo, la utilizacion de un sistema que permita
compatibilizar versiones distintas de metadatos y una degradaciéon controlada del
servicio, junto con un seguimiento a través de un proceso de control de calidad sobre la
completitud/versionado de metadatos.

o Datos operativos/transaccionales. Son aquellos que surgen de la operativa de negocio
y estan conectados al universo de discurso a través de referencias a los datos maestros.
Por lo general tienen reglas de interaccién mas simples, ya que son histéricos. En este
caso, lo que interesa es describir un sistema de reglas que permita el acceso a los datos

3 Definicion en préximo capitulo
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definidos mas que a su proceso de cambio. Ejemplos son lineas de factura, asientos
contables, registros médicos.

En la Tabla 3 se presentan las clases de datos y caracteristicas resumidas.

Datos

Metadatos /
definiciones
semanticas

Datos
referenciales

Datos maestros

Datos
transaccionales

Impacto de
cambio

Todos los
usuarios de los
datos
representados

Alto

Posible redisefio
de flujos
operativos

Parte de la
operativa del dia
adia

No requiere
procedimiento
especial

Bajo

No cambian casi
nunca ya que son
datos histéricos

Complejidad de ciclo
de vida

Alto
Requiere consenso

Medio

Si bien son listas de
correspondencias,
generalmente se
requiere trabajo a
nivel de disefo de
sistemas para
realizarlos

Bajo
Procedimiento
operativo estandar;
se pueden dar de
baja sin generar
inconsistencias
referenciales

Bajo

Solo se guardan, no
se modifican. Se
pueden borrar o
consolidar luego de
un periodo de
tiempo

TABLA 3 CLASES DE DATOS Y SUS CARACTERISTICAS
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Procedimiento de cambio

Requieren consenso e impactan
en la arquitectura de los datos
subyacentes

El cambio debe estar
centralizado, pero deben
prepararse los sistemas para
soportar los cambios en la
operativa

Independiente, se modifican y
se puede guardar un historial de
cambio, se pueden dar de baja
sin borrar si fueron
referenciados previamente

Dependiendo del tipo de dato,
se pueden aumentar con
informacién nueva



2 Gobernanzay gobernanza de datos

2.1 Conceptos generales

Como se mencioné en el capitulo introductorio, la gobernanza de datos es el ejercicio de la
autoridad y control (6). Esto, traducido a un contexto institucional, pasa a convertirse en el marco
de reglas y préacticas por las cuales se definen y se llevan a cabo responsabilidades, politicas y
estrategias para garantizar una misiéon. Dependiendo del contexto, la gobernanza puede implicar
procesos de toma de decisiones, estrategias para crear procedimientos operativos
estandarizados, formas de comunicacion y responsabilidades operativas.

En un contexto de diversas
organizaciones, la definicién de Ila
gobernanza tiene multiples niveles. Cada
una tiene sus propias reglas de gobernanza

Eetucti y también existe una estructura de
organizacional gobernanza global que regula el
comportamiento del conjunto de las
organizaciones y sus interacciones. En este
sentido, las dos principales
preocupaciones tienen que ver con la toma
de decisiones federada y con la interaccion
eficiente entre la gobernanza global y la de
cada organizacidn individual.

Objetivos de negocio

Ambas temadticas se relacionan con la

comunicacion y, dependiendo de la escala,

pueden abarcar otros aspectos como, por

ejemplo, un marco legal, como en el caso de

la UE (8); e, inclusive, marcos técnicos o de

otra indole (por ejemplo, la necesidad de
aplicar cierto estdndar a nivel global).

FIGURA GOBERNANZA EN LA ORGANIZACION

La gobernanza de datos hace a los frameworks, practicas y estructuras de comunicacién que dan
presenciay control institucional a los datos. Sin una nocién institucional de datos existen sistemas
que realizan tareas aisladas, pero no necesariamente una visién clara de los datos que apoyan
dichos sistemas a nivel global.

Para ejemplificar lo que implica la falta de gobernanza se podrian mirar los datos financieros de
una organizacion con dos sistemas financiero-contables paralelos, uno integrado con la operativa
y otro para realizar reportes. La visiéon contable podria no estar sincronizada y en ese caso seria
necesaria una estrategia de gobernanza para datos financieros a fin de establecer cudl es la fuente
de la verdad (ya sea el sistema de operaciones o el de reportes) y cudl es la estrategia de
sincronizacion, aclarando y gestionando sus repercusiones (por ejemplo, se copian de un lado a
otro los asientos contables y se sincroniza cada seis horas como maximo).

2.1.1 Responsabilidades en gobernanza de datos

La gobernanza de datos implica responsabilidades sobre los datos. Estas responsabilidades
refieren a quiénes tienen capacidad para crearlos, leerlos, modificarlos o borrarlos, quién es el
custodio de estos y quién puede auditarlos.
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Para cualquier conjunto de datos se ha de ser capaz de expresar con el detalle requerido los
criterios de responsabilidad sobre los mismos. Las responsabilidades se definen en funcion de la
estructura de los conjuntos de datos o de criterios particulares en base a valores de los datos y
pueden aplicar a nivel de datos o de campos dentro de un dato.

A efectos de clarificar la divisidn de responsabilidades se plantean los siguientes conceptos:

Divisién de responsabilidad por vertical. Un actor tiene responsabilidad sobre objetos de
datos o campos particulares que comparten una estructura. Un ejemplo puede ser la separacién
de permisos a través de las funciones de negocio de los empleados de un sanatorio: un médico
tiene acceso a la historia clinica de los pacientes, un administrativo tiene acceso a las cuentas
corrientes.

Division de responsabilidad a nivel horizontal. Un actor tiene responsabilidad sobre objetos
de datos o campos que comparten una estructura. Ejemplo: en un equipo de ventas con un sistema
para gestion de relacionamiento con clientes (CRM), cada vendedor tiene visibilidad sobre sus
propias oportunidades.

La combinacién de estos criterios tiene un buen nivel descriptivo y, en la mayoria de los casos,
permite definir con reglas simples las responsabilidades.

Se define un vertical de datos como el conjunto de datos maestros y transaccionales asociados a
un vertical de negocios u operativo (salud, finanzas, etcétera).

2.2 Modelo de estructuracion de comunicaciones para gobernanza

de datos
Crear nuevas estructuras organizacionales es costoso en tiempo y recursos, por lo que
es importante aprovechar las estructuras ya existentes en caso de nuevas iniciativas. Es
importante también asegurar el alineamiento de objetivos entre la iniciativa y las estructuras de
gobernanza preexistentes sobre las que aquella se apoye, ya que, si ello no ocurre, las funciones
operativas y tacticas van a encontrar dificultades en la priorizacién de esos objetivos con respecto
a los de la organizacion.

De la misma forma, de existir una estructura de comunicacién sin una clara cadena de mando, se
corre el riesgo de que haya malentendidos o se omita informacién critica en los lugares donde
deben tomarse las decisiones.

Las decisiones estratégicas deben ser

transferidas e implementadas por niveles i
tacticos/operativos. Para facilitar este Esgfategico « Qué hacemos?
proceso, debe existir una cadena de

responsabilidad que esté debidamente

jerarquizada y tenga representantes en Tactico
cada organizacion del conjunto.

e CoOmo lo
hacemos?

Considerando la dimensién y complejidad ) .,

del proceso de gobernanza, existen * Ejecucion
organizaciones de soporte que pueden
actuar como un repositorio de

conocimiento y apoyo de implementacion. Figura 2 MODELO DE GOBERNANZA DE DATOS
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Para simplificar el andlisis sobre gobernanza de datos resulta conveniente segmentar los niveles
de decision a los que se opera.

La categorizacién presentada a continuacién estd basada en el framework de gobernanza de datos
de KIK Consulting (9) (10) (11), que toma su estructura del Amsterdam Information Model (6), e
incluye tres niveles principales: estratégico, tactico y operativo.

2.2.1 Nivel estratégico

El nivel estratégico tiene dos grandes objetivos: la toma de decisiones que afectan globalmente a
la federacidn y el liderazgo de las organizaciones participantes en temas de gestidon de datos. Se
distinguen los principales cometidos, que deberan ser asimilados en la estructura organizacional
de la mejor manera posible (Tabla 4)

Cometidos Encargado Ubicacién
Delegado dentro de

: bi federad
- Definicién de politicas y selecciéon de  Consejo de gobierno tederado o

Lo g institucion
personal tactico de gobierno de datos gobernanza .
descentralizada
estratégica
. Institucion
L, o Oficina de gobernanza :
=> Gestion y coordinacion global de datos descentralizada
estratégica
= Transmisiéon de experiencia Institucion
> C : _ p Centro de Excelencia  descentralizada
ontralor y seguimiento estratégica
=> Direccién de cada organismo Gerente de datos Ei :
. . L, ) ) jecutivo dentro de
participante en su insercidon dentro (Chief Data Officer en .
. o N cada organismo
del contexto de interoperabilidad inglés)
Todos los
. L, . Comunidad de interesados en
= Transferencia de la vision estratégica . ) fes
. L, datos/grupo de influenciar la politica
y retroalimentacion . p
interés de gobernanza de
datos

TABLA 4 COMETIDOS DEL NIVEL ESTRATEGICO

Responsabilidades requeridas. Para coordinar la interoperabilidad de datos a nivel estratégico
se definen politicas que aplican a toda la federacion. Esto debe considerar las responsabilidades
de exponer los datos de los cuales las organizaciones miembros son responsables.

El nivel estratégico se encarga de establecer el plan de interoperabilidad, organizar el trabajo
entre los distintos organismos en materia de interoperabilidad y definir todas las estructuras de
trabajo necesarias para cumplir los requerimientos del rol estratégico.

Dentro de las organizaciones, los gestores de datos (en inglés, Chief Data Officer - CDO) se
encargan de que el organismo cumpla con los objetivos organizacionales de los niveles inferiores,
estableciendo los grupos de trabajo, los administradores de datos, etcétera, que sean requeridos.
Dependiendo del tamafio de la organizacién, puede pasar que no exista un CDO y que sus
funciones sean cubiertas por ejecutivos o encargados de otras areas como una responsabilidad
secundaria.
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A nivel estratégico, también se deben definir lineamientos de calidad de datos que se incorporen
al plan estratégico de gobernanza, ya que ambos temas (las estructuras de control y seguimiento
con los objetivos de calidad) se encuentran relacionados de forma estrecha.

Por ultimo, es también a nivel estratégico que se puede plantear una arquitectura de referencia o
framework que apoye a la implementacién en los niveles operativos.

Procesos requeridos. Los procesos requeridos a nivel estratégico estan relacionados con la
planificacién y contralor/seguimiento estratégico, al igual que la creacién de un contexto donde
se propicie el éxito de las iniciativas resueltas a nivel tactico y operativo, ya sea estableciendo
mecanismos y organismos de apoyo técnico y capacitacién o trabajando con los oficiales de datos
para dar soporte ejecutivo. Resultados principales de la gestién estratégica son: la definicién de
un plan de gobernanza de datos, asi como el establecimiento de las areas tacticas y de sus
responsables.

Estructuras de soporte organizacional. La estructura de mas jerarquia en este nivel es el
consejo de datos, que se encarga de definir las politicas y coordinar en conjunto con ejecutivos de
otras areas las iniciativas estratégicas.

Dentro de la estrategia de gestién de datos se puede definir la implementacién de centros de
excelencia. Un centro de excelencia es un organismo o departamento cuyo propoésito es la
transmision de conocimiento, buenas précticas y liderazgo en un area de conocimiento, en este
caso, la implementacion de gestién de datos.

En el caso uruguayo, Agesic cuenta con centros de conocimiento, en particular, con uno relativo a
la tematica de interoperabilidad (12). Los roles del consejo de gobernanza son cumplidos por el
grupo de datos que lidera Agesic y esta integrado por varios organismos, y también brinda otros
tipos de apoyo en temas de estrategia en todo el espectro de TI para el Estado.

Cabe destacar que el consejo de gobernanza no tiene por qué (ni es conveniente que asi suceda)
ser Unico para todas las iniciativas de datos de la federacion. Esto tiene que ver con que muchas
iniciativas de interoperabilidad pueden ser trabajadas dentro de un vertical de datos de manera
relativamente independiente. A nivel estratégico siempre se requiere un grupo de trabajo que
ponga en perspectiva las iniciativas estratégicas y asegure que estén alineadas entre si, pero la
ejecucién de estas una vez determinado su alineamiento puede ser independiente.

Comunidad de datos. El fomento de una comunidad de datos, entendida como un conjunto de
interesados en la gestion de datos dentro de todos los organismos y del gobierno central, es una
funcién estratégica.

Esta comunidad de datos debe promover buenas practicas, transferir informacién sobre la toma
de decisiones a nivel estratégico y tactico y fomentar la cultura de datos en distintas areas de
negocio y organizaciones, afianzando vinculos de colaboracion.

La comunidad actia de manera transversal a través de grupos de interés (nivel tactico),
conferencias y otras actividades sociales y de divulgacion, y el objetivo de su fomento es mitigar
el riesgo de desconexiones en los objetivos o procedimientos entre los distintos verticales y entre
ramas operativas que no estén comunicadas.
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2.2.2 Nivel tactico

El nivel tactico se centra en las politicas relativas a un sector bien definido de las actividades y
objetivos de la federacion, y se encarga de definir las politicas que aplican a conjuntos de datos
relacionados con ese sector y a reglas de acceso asociadas a dichos datos.

Las acciones a este nivel buscan aplicar los lineamientos estratégicos a un vertical especifico.
Dependiendo de cémo se realice el corte (por ejemplo, area financiero-contable, informacion de
noéminas o datos geoespaciales), se busca una adaptacion a las particularidades del vertical en
consideracion y a su gobernanza, aprovechando las estructuras locales de coordinacién y
brindando un soporte especifico para las necesidades de comunicacién del area.

Las definiciones tomadas a este nivel determinan los datos concretos que deben ser gobernados
y bajo qué criterios (de acceso y de presentacion), marcan los procesos especificos al conjunto de
datos en temas de calidad requerida para los datos de interés y establecen si hay necesidad de un
procesamiento especial (por ejemplo, esquemas de seguridad para la informacién financiera o
filiatoria).

Estos lineamientos siempre deben apegarse a la vision estratégica. Los encargados de integrar
esa vision con la estructura de trabajo y objetivos tacticos son los gestores de dominio de datos y
los administradores, que cumplen roles similares y se distinguen por la forma en la cual seccionan
su responsabilidad. En la Tabla 5 se resumen los cometidos del nivel tactico.

Cometidos Encargado Ubicacién
Gestor de dominio de Uno por dominio de
datos datos

= Definicidn de datos a trabajar con

. o Gestor de area de . .
tecnologias semanticas datos Uno por area funcional
= Gestion y coordinacion global Responsables de la
= Definiciones de objetivos de Grupo de evaluacion de  los
calidad para vertical administracion objetivos en cada

vertical
TABLA 5 COMETIDOS DEL NIVEL TACTICO

Responsabilidades Requeridas. Los responsables tacticos se encargan de definir las
responsabilidades sobre los conjuntos de datos que administran, al igual que definen los
responsables de los niveles operativos subordinados.

Procesos Requeridos. Los procesos de planificacién en este nivel estan relacionados a la
definicion, administracién y manejo de las politicas sobre conjuntos de datos asociados al vertical.
Los responsables del nivel también son los responsables de coordinar entre los distintos
verticales y areas para mejorar la utilidad de los datos que les corresponden.

Ejemplos concretos de verticales podrian ser los datos financieros, los datos geoespaciales o los
datos médicos. A veces, dentro de los verticales existen secciones que interesa separar a nivel
tactico para que las estructuras de gobernanza se correspondan con los responsables de los datos.
Ejemplos pueden ser los datos de catastro (por intendencia) o los datos médicos (por mutualista).

Otro proceso critico en el nivel es la definicion del plan de calidad para el vertical
correspondiente.
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Observaciones principales. Segiin Robert S. Sneier (13) el nivel tactico es el mas complejo de
implementar porque es donde mas impacta el cambio organizacional, dependiendo de las
elecciones de verticales y las estructuras de soporte preexistentes. Esto se debe principalmente a
que la definicién de un vertical tactico puede llevar a un proceso de cambio organizacional, es
decir, a la creacion de nuevas lineas de responsabilidad que difieren de la estructura de mando
de partida, lo que puede llevar a fricciones o ineficiencias si se realiza sin las precauciones de
apoyar los objetivos de todos los responsables y del personal clave.

2.2.3 Nivel operativo

El nivel operativo es donde se ejecutan las directivas definidas en los niveles superiores y donde
se impactan los criterios tacticos/estratégicos definidos en acciones y criterios especificos a
conjuntos de datos ya delimitados en escala tactica.

Cometidos Encargado Ubicacién
- Administracion de conjuntos de
datos puntuales
= Definicién de los aspectos
operativos de los datos
- Comunicacién de los cambios a
stakeholders que se vean

afectados Encarcado
= Definicién de datos a ser 8 P
. . funcional/técnico con
gestionados Administrador de conocimiento en
- Identificacién y definicion de datos

gestion de datos y en el

niveles de acceso a datos area de operacién

-> Identificacién de riesgos
legales/requerimientos de
transparencia/retencion

- Comunicacién y asesoramiento de
impacto de cambios en las reglas
de negocio que impacten a los
datos gestionados

= Ejecucién de proyectos puntuales
de gestidn de datos
(implementaciones,
armonizaciones, etcétera)
TABLA 6 COMETIDOS DEL NIVEL OPERATIVO

Grupos de trabajo Stakeholders
(interdisciplinarios, relacionados al area de
interorganizacionales) interés del proyecto

Responsabilidades requeridas. En este nivel se determinan los aspectos operativos de los datos,
es decir, las responsabilidades sobre datos puntuales, los duefios y reglas de acceso, asi como los
cambios puntuales a los modelos de datos bajo las reglas de gestiéon definidas en niveles
superiores.

Procesos requeridos. Los procesos en este nivel son operativos y de administracion y
generalmente se traducen a procedimientos estandarizados y vias de escalamiento de incidentes.
Ejemplos pueden ser la administracion de permisos y perfiles de acceso, la elaboraciéon de
métricas de calidad luego de la deteccion de un problema y la coordinacién de iniciativas.
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2.3 Lagobernanzay el proceso de cambio organizacional

Lavision de las mejoras de interoperabilidad en un conjunto de organismos es fundamentalmente
el reflejo de un cambio en la madurez organizativa, un intento de aumentar el valor a la estructura
de colaboracién con miras a mejorar resultados ejecutivos. En este sentido, los procesos descritos
en la seccién anterior se pueden interpretar dentro del marco de la ingenieria de sistemas (14)
como el metaproceso que establece estructuras de razonamiento para la implementacion de un
cambio organizacional con foco en la estructura y procesos de manipulacion de datos.

Dadas las caracteristicas complejas y la cantidad de actores que forman parte de los sistemas de
los que se trata, donde es esperable que surjan propiedades emergentes, se debe desarrollar un
marco técnico y gubernativo que apoye los objetivos mediante la definicién e implementacion de
politicas y estrategias flexibles. De esta manera, se apoyara la generacion y amplificacién de la
inteligencia organizacional, entendida como la propiedad que emerge de la red de procesos del
uso de informacién a través de la cual la organizacidn construye significados compartidos sobre
sus acciones e identidad; descubre, comparte y aplica nuevo conocimiento, e inicia patrones de
accion a través de la busqueda, evaluacion y seleccidn de opciones (15).

Utilizando esta dptica, es posible visualizar a la gobernanza de datos no solamente como un
proceso de control y ejecucién sino como un proceso de alto nivel que cambia fundamentalmente
las capacidades de las organizaciones sobre las cuales se construye.

Presentar un marco de trabajo que sea robusto y flexible a las circunstancias del conjunto de
organizaciones y que permita potenciar los procesos de comunicacion que se determinen criticos
en el marco de la integracion entre sistemas resulta complejo si se busca resolver de manera
abarcativa.

Un enfoque mas eficaz puede encontrarse modelando los modos de consenso y transmision de
informacién, permitiendo definir artefactos para resolver las necesidades de las estructuras que
se repiten de la mano de potenciales soluciones técnico-tecnolégico-procedimentales que
permiten cristalizar estos modelos en propuestas ejecutivas y que contemplen las necesidades
puntuales de comunicacion.

2.4 Superposicion de estructuras de gobernanza

La gobernanza general de una organizacion esta alineada a sus objetivos de negocio y a su forma
de trabajo. Cuando se implementa una gobernanza de datos, es importante considerar que se esta
definiendo una nueva estructura de objetivos, procedimientos y reglas que, potencialmente, van
a entrar en conflicto con los objetivos, procedimientos y reglas ya establecidos por la gobernanza
de la organizacién.

En las organizaciones centralizadas de cierta dimension, la gobernanza se consolida en una
estructura organizacional, combinando practicas y procedimientos operativos estandarizados, y
su gestidn es controlada de manera centralizada. En ese caso, es posible dividir las distintas
responsabilidades de negocio en las franjas estratégicas, tacticas y operativas y, de acuerdo con
la bibliografia estudiada, en general de un nivel a otro se maneja una estructura jerarquica o cuasi
jerarquica que se combina con las distintas responsabilidades ejecutivas, gerenciales,
administrativas y operativas.

Un ejemplo prototipico surge cuando las organizaciones comienzan a institucionalizar funciones
de soporte para estandarizar sus rendiciones de cuentas y resultados operativos (recursos
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humanos, marketing, ventas, operaciones, etcétera). En ese momento se manifiesta una
estructura de gobernanza natural, con un equipo gerencial y directores (estrategia), un encargado
de launidad de negocio (tactica) y personal operativo. Si bien existen organizaciones que utilizan
otro tipo de jerarquias o divisiones, todas definen reglas y procedimientos para poder coordinar
y determinar la eficiencia y efectividad de las distintas actividades a cumplir para llevar a cabo su
mision.

Una vez que se comienza a mirar la gobernanza de multiples organizaciones como conjunto, hay
que considerar la interaccién entre las estructuras de gobernanza de cada instituciéon con la
gobernanza del conjunto. Es importante en este caso minimizar la discrepancia entre las
estructuras de comunicacion de cada organizacion y la estructura de toma de decisiones global.
Es precisamente para este caso que se busca una estrategia para que la combinacidn de las
estructuras de gobernanza resulte en la menor friccidn posible. Este concepto se desarrolla en el
capitulo 4, con un framework cuyo foco principal es minimizar esa friccion.

Estrategia de
interoperabilidad

A
A
AR

Gobernanza de

mr Organizacion 3
Tactica para

Gobernanza de interoperabilidad

Organizacion 1

Gobernanza de
Nroanizacidn ?

Operativa para
interoperabilidad

FIGURA 3 INTERACCION ENTRE GOBERNANZAS
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3 Ejemplos de Gobernanza de |a interoperabilidad de datos
para la UE

Habiendo definido en los capitulos anteriores los principios basicos de gobernanza e
interoperabilidad de datos, se revisan casos que estan funcionando en la actualidad para poner a
prueba el modelo descriptivo presentado en el capitulo 2 y realizar un primer acercamiento a lo
que seria un marco metodolégico de gobernanza para interoperabilidad de datos.

Los casos presentados a continuacién funcionan como ejemplos de un formato de comunicacién
y consenso distribuido dentro del contexto de gobierno, es decir, se trata de organismos bajo una
institucionalidad con reglas de convivencia y objetivos compartidos, pero con gobernanzas
individuales e independientes para cada organismo.

Si bien la comunicacion interorganizacional tiene multiples posibles caminos y es compleja en su
generalidad, el principal flujo de informacién de negocio puede ser capturado dentro de los
modelos presentados.

3.1 Breve reseia de la gobernanza para interoperabilidad en |la

Unidn Europea

Desde hace mas de veinte afios UE ha trabajado a nivel estratégico en la interoperabilidad parala
mejora de la gestién publica. Si bien los paises miembros desarrollan de manera independiente
su estrategia de gestion publica a través de la tecnologia con su correspondiente implementacion
através de un framework de interoperabilidad nacional, la Comisiéon Europea (CE) tiene una linea
estratégica de trabajo desde el 1995 que busca empujar, a nivel de la Union, la modernizacién de
los procesos de gobernanza utilizando la interoperabilidad de TIC y datos. Esto responde a la
vision estratégica de la Unién como impulsora de la modernizacidn tecnoldgica en busqueda de
la eficiencia de todos sus aspectos productivos y administrativos (16).

En este sentido, la estrategia apunta hacia la construccién de una plataforma, entendida como
sistemas y software de soporte asociados, que trascienda las divisiones territoriales, reduciendo
la friccién del comercio y permitiendo brindar servicios de gobierno a toda la UE de manera
unificada, todo ello respetando los marcos de referencia legales y técnicos de cada Estado
Miembro.

Este proceso, que abarca todo el espectro de interoperabilidad técnica y de datos, se profundiza
a través de planes quinquenales que se retroalimentan en base a la experiencia obtenida,
persiguiendo nuevos objetivos que construyen sobre los ya logrados.

En el anexo 8.3 se presenta una breve resefia de la forma gubernamental que toma a nivel global
la UE y del camino recorrido en interoperabilidad técnica y de datos y sus respectivas referencias.

Es importante destacar que Uruguay trabaja en asociacién con la Unién Europea para desarrollar
su propia gobernanza de interoperabilidad, apoyandose en la experiencia y la red de soporte
europea para compartir conocimiento y aprender del camino ya recorrido (17).

3.2 Comision Europea

Eurostat y el Sistema Europeo de Estadistica
Eurostat es la Direccion General (DG) de estadistica de la UE (18). Su objetivo es facilitar la
comparacién y agregacion de datos estadisticos entre regiones para la toma de decisiones a nivel
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de la Union. En este contexto, la Direccién también permite su acceso en formato de datos abiertos
al publico en general para el uso comercial y personal bajo las iniciativas de datos abiertos (19).

Eurostat es una agencia que trabaja de manera colaborativa con las distintas agencias nacionales
de estadistica y a lo largo de los afios ha construido el marco de interoperabilidad de datos
estadisticos, el European Statistical System (ESS).

Este marco consta de elementos de gobernanza y técnicos que se complementan para brindar una
arquitectura flexible, al igual que extienden la colaboracion a los paises dentro de las areas EFTA
y EEA. Dentro de esta arquitectura, las agencias nacionales colaboran capturando los datos
estadisticos, y la DG se encarga de liderar el proceso de armonizacién en colaboracién con las
agencias nacionales.

Los objetivos principales a largo plazo son proveer a la UE de un servicio de informacion
estadistica de alta calidad a través de la integracion de las oficinas estadisticas nacionales. Los
objetivos a corto plazo incluyen (20):

e Mejorar las tecnologias de soporte al procesamiento y uso de la informacién estadistica.

e Habilitar un proceso de consolidacién, aumentando las posibilidades de los conjuntos de
datos y las capacidades del organismo en cuanto al proceso de trabajo con los datos, la
interconexidn e investigacion a través del soporte informatico.

e Mejorar la calidad de datos estadisticos a través de procesos, metodologias y estdndares
de referencia.

Por otro lado, Eurostat funciona como centro de excelencia para distintas funciones relacionadas
alarecoleccién y gestion de datos estadisticos (21).

La evaluacidn del costo beneficio de mantener el rol de coordinacién de gobernanza acorde a un
estudio realizado por PwC (22) es positiva; sin embargo, no se cuenta con un sistema de medicién
de impacto en lo que respecta al trabajo sobre la gestion de metadatos estructurales. Entre los
beneficios detectados se mencionan la calidad de los datos obtenidos, mejoras en la
interoperabilidad y la reutilizacion de los datos y metadatos.

Dentro de este contexto, Eurostat debe mantener una comunicacién fluida y permanente,
enfocada en la gobernanza de metadatos, los que son definidos en base a los puntos de interés en
conjunto.

Si bien los organismos nacionales producen estudios y datos de manera independiente, se busca
integrar estos estudios bajo una estructura de colaboracién de data marts.

3.2.1 Principales estructuras de gobernanza
Las estructuras de gobernanza operan en distintos niveles. El nivel mas alto es el ESS y consejeros
del Parlamento. La estructura se subdivide segtn los verticales de negocio y en su nivel mas bajo
se encuentran los grupos de trabajo (working groups).

Si bien existe trabajo de gobernanza en todos los niveles, la mayor parte del trabajo esta liderada
por el Metadata Working Group de Eurostat, cuyo foco es la gestion y estandarizacion de los
metadatos, un interest group (grupo de interés) sobre metadatos estadisticos del CIRCA
(Communication and Information Resource Centre Administrator) (22).
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FIGURA 4 DIAGRAMA DE ORGANIZACION DEL ESS (23)

La estructura de gobernanza es flexible y abierta a demandas emergentes y requiere de la
participacion de Eurostat y de las oficinas nacionales de estadistica; y su proceso de decision es
un reflejo de la estructura organizacional de los organismos participantes. El poder de decision
se encuentra federado y las decisiones se toman al nivel mas apropiado segin su alcance.

3.2.2 Tecnologias de soporte

Para manejar las definiciones de datos y todos los estandares relacionados a metadatos se utilizan
las herramientas SDMX y Euro-SDMX Metadata Structure, estdndares desarrollados de manera
comunitaria para datos estadisticos y, especificamente, para la gestion de datos estadisticos
dentro de la UE. Estos estandares se impactan en el SDMX Registry (24), donde se gestionan todos
los vocabularios controlados y sus metadatos asociados, y a través del cual las distintas
aplicaciones y sistemas pueden acceder a la informacién de los metadatos de todos los conjuntos
de datos, actuando de indice general de los metadatos para todos los dominios. Los datos se
encuentran federados donde corresponda y no se encuentran centralizados fuera del SDMX
Registry.

SDMX provee un modelo de descripcion de datos estadisticos, guias de estructuracion del
contenido de los datos, Interfaces automatizadas en el nivel técnico y un grupo de herramientas
para procesamiento de datos adheridos al estandar.

Por otra parte, Euro-SDMX Metadata Structure (ESMS) es usado para describir las estadisticas en
Eurostat, incluyendo elementos metodolégicos, de calidad y del proceso de produccion de los
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datos. Los criterios de calidad de datos son incorporados de acuerdo con el marco de calidad de
datos de la Unién Europea (25).

3.2.3 Acuerdos de gobernanza de datos

Eurostat coordina la publicacién de datos bajo un formato de metadatos gestionado a nivel de la
UE. Estos requerimientos se encuentran expresados en acuerdos sobre la estructura de los
metadatos (Data Structure Definition - DSD agreements).

En términos generales, no existe una normativa que fuerce a cada oficina nacional al uso de los
metadatos estructurales definidos por la ESS; las provisiones son construidas caso a caso en base
a la criticidad de los tipos de datos publicados en cuestion y en esos actos legales se definen los
aspectos gubernativos, al igual que los estandares de metadatos a ser utilizados y las dimensiones
requeridas de los conjuntos de datos.

Las fuentes autoritativas de los metadatos son coordinadas desde Eurostat a través del SDMX
Registryy de la herramienta RAMON, el servidor de metadatos de Eurostat. Las responsabilidades
sobre los metadatos se encuentran verticalizadas por pais para cada caso (26) y cuentan con
puntos de entrada Unicos para cada vertical (27).

3.3 Comisién Europea - INSPIRE

La directiva INSPIRE (INfrastructure for SPatial InfoRmation in Europe) (22) tiene la misién de
permitir y facilitar el intercambio de informacién ambiental espacial entre el sector publico
dentro de la Unién Europea. El encargado de la coordinacién de esta directiva para el apoyo a
toma de decisiones es el servicio independiente de la UE en lo que respecta a informacién
cientifica, el Joint Research Centre (JRE).

INSPIRE es guiada por los siguientes preceptos estratégicos:

e Los datos geograficos deben ser obtenidos una unica vez y guardados donde sean mas
faciles de mantener.

e Se debe poder combinar datos espaciales de fuentes varias (dentro de la UE) y compartir
esta con otros usuarios y aplicaciones.

e Lainformacion geografica estratégica para la toma de decisiones en todos los niveles de
gobernanza debe estar disponible de manera abierta y transparente.

e Debe ser facil encontrar la informacién geografica disponible y conocer los criterios bajo
los cuales se puede acceder a esta informacién.

3.3.1 Objetivos principales de INSPIRE

La vision de INSPIRE apunta a la creacién de una infraestructura de datos espaciales para toda la
Unién Europea. La definicién de infraestructura engloba diversos aspectos:

e Organizacionales (organizacion, financiamiento)

e Técnicos (tecnologias utilizadas)

e De procesos (gobernanza de datos y gobernanza de metadatos)

e De soporte y planificacidn al cambio organizacional (plan de cambio organizacional)

Estos aspectos deben ser definidos en los distintos niveles de trabajo para lograr una
infraestructura visible, accesible, comunicada y flexible y asi cumplir su objetivo macro.
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3.3.2 Forma de trabajo y estructuras de gobernanza

Ademas del JRE, los otros actores involucrados en la gestién de INSPIRE son la European
Environmental Agency (Agencia Europea del Medio Ambiente, AEMA, o en su sigla en inglés EEA)
y la Direccion General de Medio Ambiente (DG Environment).

DG Environment actia como encargado de coordinacién en términos de legislacién y politica para
INSPIRE en la UE, al igual que lidera el INSPIRE Implementation and Maintenance Group (IMG,
grupo de implementacién y mantenimiento).

Ademas de coordinar, el JRE se encarga de interactuar con la comunidad cientifica europea e
internacional en relacién con el proyecto y dirigir el subgrupo técnico del INSPIRE IMG.

Comité INSPIRE (IC - INSPIRE Committee). Esta integrado por representantes de los Estados
Miembros. A través del voto brinda opinién sobre las propuestas de implementaciéon de la
Comision respecto de INSPIRE.

Puntos de contacto nacional (NCP - National Contact Points). Son los responsables nacionales
frente a la Comisién Europea en lo que respecta a laimplementacién de las decisiones de INSPIRE
dentro de su pais.

Grupo de Implementacion y Mantenimiento (INSPIRE MIG - Maintenance and
Implementation Group). Es el grupo de expertos creado por la Comisién Europea, integrado por
representantes de los NCP. El MIG coordina todos los esfuerzos de implementacién a nivel
transversal en la Union. Tiene un subgrupo de trabajo técnico y crea subgrupos por vertical de
negocio segln sea requerido para casos puntuales.

Otros actores involucrados. El IMG coordina con varios grupos de interés privados relacionados
a datos espaciales y a datos ambientales en los aspectos legales y técnicos, segin corresponda.
También existe un grupo de expertos visitantes que se consulta para implementaciones puntuales
en sus respectivas areas.

3.3.3 Tecnologias de soporte

La principal tecnologia coordinadora es el registro de metadatos, Re3gistry (28), que actia de
centralizador de todos los registros de metadatos abarcados por la directiva INSPIRE. En este
caso, los registros de metadatos de cada vertical se encuentran federados, pero en su totalidad
actian como un repositorio de referencia para metadatos. El estudio (22) no hace referencia a si
los conjuntos de datos siguen la estructura de federacion, aunque las distintas modalidades
(federado, centralizado, custodio, etcétera) son en principio compatibles con el modelo de
gobernanza de metadatos de INSPIRE y con toda seguridad varian segtn la necesidad.

Los metadatos en si estan definidos en ADMS (29) y cuentan con soporte multilingiie, al igual que
con versionado a través de la herramienta Subversion.

3.3.4 Procesos de gobernanza de metadatos

Se realiza un proceso de control de calidad de los metadatos a ser ingresados a Re3gistry por
actores externos e internos en la fase de desarrollo. Existen procedimientos de referencia para el
control de calidad de metadatos. Se realiza validacidn de los metadatos en si por la herramienta
Geoportal Metadata Validator.
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3.4 Modelo de gobernanza de datos federado

Volviendo de momento al marco tedrico, Eurostat y la iniciativa del ESS al igual que INSPIRE
funcionan como ejemplo de una gobernanza interinstitucional donde hay bajo acoplamiento. El
patréon fundamental de gobernanza consiste en un organismo coordinador y una federacion de
participantes, con el apoyo de mecanismos de comunicacion tanto verticales, como horizontales
y transversales que permiten llevar al &mbito correcto cada planteamiento o discusién, ya sea
relativa a aspectos operativos, estratégicos o tacticos.

Organismo coordinador. El organismo coordinador puede existir o ser creado especificamente
con el fin de actuar como tal frente a los organismos federados para la iniciativa de
interoperabilidad considerada. Los atributos clave que debe tener este organismo son: i) la
independencia de los organismos federados, con el objetivo de prevenir los conflictos de interés;
ii) la capacidad de negociacién y obtenciéon de consenso vy, iii) el apoyo de los organismos
participantes, como base para lograr lo anterior.

Teniendo en cuenta estos aspectos, se puede crear un reglamento que brinde garantias de
colaboracion de parte de los organismos federados con las decisiones tomadas de manera
coordinada. Estructuralmente, esto se logra a través de una comunicacion fluida a nivel
estratégico y tactico dentro de cada organismo, al igual que con grupos de trabajo y discusion
transversales a nivel operativo y un grupo estratégico delegado en coordinacion estratégica.

Dentro del organismo coordinador se toman las decisiones y se definen los procedimientos
respecto de los metadatos criticos a utilizar que conciernen a todos los participantes y conjuntos
de datos. Todo elemento que no sea generalizable a todos los conjuntos de datos y organismos
debe quedar por fuera o debe ser manejado de manera especifica a través de un procedimiento
de especializacion de la estructura que involucre la creacién de un grupo de accion tactica en el
vertical de interés.

En el caso del ESS, por ejemplo, un vertical puede referir a informacion estadistica financiera; en
los distintos organismos se podria generar un grupo de interés o un grupo de trabajo con personal
clave tactico que se enfoque en desarrollar y comunicar las estrategias de metadatos de
informacién financiera y un grupo de trabajo operativo que esté relacionado a ese grupo de
interés.

Federacion de participantes. Cada organismo participante debe mantener una comunicacién
fluida dentro de los verticales de su interés y adaptarse a las reglas y directivas que se definan de
comun acuerdo con el organismo coordinador.

En este marco, deben existir delegados a nivel estratégico y tactico que articulen los objetivos del
organismo participante con el resto de la federacién y con el coordinador. El personal que trabaje
directamente con los metadatos también queda asociado a un nivel de gobernanza (el operativo),
donde la coordinacion entre los distintos organismos para la transmisién de conocimiento y
trabajo en conjunto es critica para la implementacion efectiva de una estrategia de datos.

Grupos de articulacion técnica. La transferencia de informacién y experiencia, al igual que la
promesa de una interoperabilidad efectiva, ocurre en la medida que exista una comunidad de
operadores y planificadores interconectados en los distintos niveles organizacionales. Esto
implica generar y fomentar estructuras de trabajo transversales, al igual que puntos de encuentro
dentro de las distintas comunidades para transferir experiencia y fortalecer la colaboracidn.
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Para capturar esta idea, en el nivel estratégico existe el concepto de grupo de interés, con un foco
en la estrategia de datos; a nivel tactico/operativo, el de grupo de trabajo, en caso de buscar la
resolucion de probleméticas puntuales, y el de grupo de discusion, en caso de que la madurez de
la iniciativa se encuentre en pasos previos y todavia se esté buscando formalizar un enfoque para
luego convertirlo en un plan de trabajo a ejecutar.

Sistemas de soporte. Un organismo coordinador de comunicaciones puede actuar de Centro de
Excelencia y, dependiendo de su alcance, es posible la creacién de grupos internos especializados
en aspectos procedimentales y/o técnicos de la operativa de datos y metadatos que maneja.

Roles y procedimientos involucrados. Los roles y procedimientos en general son flexibles y
pueden estar cubiertos por una o mas personas, acorde a la complejidad de la gestién. Se debe
determinar: i) si el procedimiento es multilateral, ii) el nivel de gobernanza del
rol/procedimiento, iii) los objetivos del procedimiento y iv) los niveles de gobernanza donde
impactan.

A continuacién se presentan tablas que resumen las caracteristicas de gobernanza previamente
descritas, tanto para la gobernanza directa (Tabla 7), y los cometidos de soporte (Tabla 8)
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Cometidos

Estrategia de integraciéon

e Constitucidn y objetivos del

proceso de integraciéon

e Delegacidn de roles tacticos
e Determinacidén de estrategias

y roles de soporte
organizacional

Liderazgo de estrategia de metadatos

global

Liderazgo por verticales

e liderazgo de la estrategia de
metadatos para cada vertical
Delegacion de roles operativos

Definicion de vocabularios
controlados
Liderazgo técnico

e Establecimiento de

herramientas de soporte
(tecnologias para directorios,

soporte de gestion de
metadatos, etcétera)

e Definicion de parametros

técnicos de trabajo
Operativa de datos
e Establecimiento de

parametros operativos de

datos
e Recopilacién de datos
e Armonizacién

Nivel de Contrapartida
gobernanza  central
- Consejo de datos
Estratégico (liderazgo)
Tctico Coordinadora de
datos (liderazgo)
Grupo de trabajo
Tactico de
implementacién
Grupo de
. implementacion
Operativo (rol de
coordinacién)

e Proceso de aseguramiento de

la calidad

TABLA 7 COMETIDOS DE GOBERNANZA DIRECTA

Cometidos

Influencia a nivel de Participantes
gobernanza

Contrapartida
organizacién
federada

Delegado al
consejo de datos
(participante por
cada
organizacion)

Administradores
de datos (acorde
alanecesidady
relevancia)

Participantes por
cada
organizacion

Administradores
operativos

Retroalimentacion de la Estratégico Grupos de interés
estrategia de datos Expertos externos
Apoyo de implementacion a Operativo Consultores externos y Centros de
nivel tactico Excelencia
Modalidad Seminarios y workshops
de trabajo
Apoyo de implementacion a Operativo Centros de Excelencia

nivel operativo
Transmision de conocimiento
transversal

TABLE 8 COMETIDOS DE SOPORTE

Modalidad soporte continuo
Grupos de trabajo
Grupos de discusion

Operativo, Tactico
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Otras consideraciones. La estrategia de trabajo para cambio organizacional cuando el modelo de
comunicacion se acerca a un modelo federado con un coordinador como el recién presentado,
tiene un objetivo de trabajo para maximizar las probabilidades de éxito: la asimilacion de las
nuevas capas de estructura por los organismos con la menor fricciéon posible. Para esto, es
importante que las estructuras de gobernanza se parezcan a las estructuras de trabajo y de
decision ya existentes, alineando los flujos de informacién y decisiéon de negocio dentro de la
organizacion con la nueva estructura de gobernanza de datos.
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4 Framework de gobernanza de interoperabilidad de datos

En el proceso de estudiar las formas de gobernanza de datos es critico encontrar las estructuras
relevantes que determinan la forma de operar del conjunto de organizaciones y la interaccion
entre los diversos niveles de cada gobernanza en si. En el presente capitulo se presenta un marco
ordenado para razonar sobre la gobernanza de interoperabilidad de datos.

Las interacciones entre conjuntos de datos y sus metadatos semanticos no son capturadas por un
modelo aislado de gobernanza de metadatos o por un modelo aislado de gestion de datos, pero
estan implicitamente definidas en las dependencias de los datos con respecto a los metadatos.

La gestion de datos debe adaptarse a las formas de gobernanza que impone el modelo de gestién
de los metadatos.

A nivel de comunicaciéon, hay una
fuerte relacidn entre la gobernanza de
los metadatos y la gestion de los datos,
ya que acciones de la primera
determinan acciones que debe realizar
la segunda. Para ejemplificar, si la
definicion de persona pasa de
necesitar un nombre y un apellido de
manera obligatoria a admitir una
combinacién de posibilidades mas

Herramientas Procesos : :
. - amplia (por ejemplo, un apodo de
e Comparativos *Gestion de .
«KPIs e referencia en caso de que no se sepa el
nombre), entonces los sistemas deben
~_ lidiar con los cambios en los

metadatos, alterando su funcionalidad.
FIGURA 5 FRAMEWORK DE GOBERNANZA PARA

INTEROPERABILIDAD DE DATOS Lo mismo ocurre con los datos
referenciales. Al hacer depender un

sistema de datos referenciales definidos por un organismo externo, cambios a estos datos puede
implicar cambios en la funcionalidad del sistema y, potencialmente, generar datos no validos para
otros sistemas desactualizados. Un desfase en las implementaciones puede generar problemas de
referencia porque se intercambia informacion de un sistema a otro con dos visiones de la realidad
distintas, que dependen de mantenerse sincronizadas a la versidon de datos referenciales. Esto
puede ocurrir si los sistemas todavia no estan adaptados a los cambios de negocio y no se cuenta
con las herramientas para tomar las acciones correspondientes en el flujo de operaciones.

4.1 Diseno de estructura de gobernanza

Al definir la estructura de gobernanza para un cierto nivel organizacional e iniciativa de datos es
importante contemplar que cada grupo de trabajo definido tenga: i) capacidad de ejecucién sobre
sus objetivos y ii) interés en que esos objetivos se cumplan.

Si bien en los capitulos previos se realiza una distincion clara entre niveles estratégicos, tacticos
y operativos, las estructuras de gobernanza no necesariamente siguen en la practica los tres
niveles de manera estricta. A nivel conceptual se separan los objetivos (estrategia) de la
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aplicacion (tactica) y la implementacidon (operativa), pero a nivel practico los niveles pueden
encontrarse combinados de acuerdo con los requerimientos de la organizacion y la estructura
previa.

4.1.1 Estructuras prototipicas y dimensiones de gobernanza

Como fue mencionado en el capitulo anterior, existen estructuras prototipicas que, siendo
aplicables a todas las iniciativas, logran capturar las jerarquias y el tipo de interacciones que
deben soportar para cumplir con su misidn.

Es posible mencionar varias dimensiones que influyen en la efectividad de la estructura para cada
nivel y clase de objetivo que aplican a la generacion de estructuras paralelas de control dentro de
la estructura organizacional. Estas dltimas son un punto de partida y responden a las relaciones
entre los distintos departamentos y/u organizaciones que confluyen en una iniciativa de
interoperabilidad de datos. Las estructuras de gobernanza para interoperabilidad deben coexistir
con estas otras estructuras.

En la siguiente Tabla 10 se resumen distintos enfoques de gobernanza, asi como costos y
beneficios de estos:

Dimension Grados Impacto
g o Posibles fricciones en la aplicacién de politicas si
Centralizacion Decisiones - . <
las decisiones no tienen aceptacién por los
Vs totalmente . : .
oy . organismos sujetos al centralizador.
descentralizacion centralizadas
Decisiones Necesidad de mecanismos de consenso y
totalmente alineamiento para asegurar el avance de los
federadas objetivos en cada nivel
La cercania del arreglo con la estructura
Perfectamente organizacional de la divisiéon. En la medida que
alineado crece la cantidad de grupos de trabajo que no

Estructura alineada .
respetan la estructura organizacional, se vuelve

Vs , . L. . .

mas compleja la comunicacién, alineacién y
estructura eneracion de consenso ya que las funciones
desalineada Perfectamente & ya q

interfieren con el dia a dia de la operativa o
pueden requerir desviar de la operativa estandar
de los involucrados.

desalineado

Gestion de un Impacta la facilidad de medir el impacto y el tipo

vertical y sus de KPIs que van a operar. Cuanto mas centrado

Obietivos eiecutivos resultados en objetivos de negocio, més sencillo alinear los
Vs J J KPI a resultados de la gestion. Las estructuras de
L . Sistema de apoyo soporte y de apoyo operativo que no buscan
objetivos operativos ., . poy P Y poyo ope que No bt
de soporte técnico con necesariamente un objetivo de funcién directa
Zs p objetivos difusos tienen que atar sus KPI en cierta medida a los
. [ resultados que soporta. Cuando una estructura
objetivos politicos . ., e
Sistema de de gobernanza se crea para la discusion politica o
biisqueda de con fines estratégicos a largo plazo es donde mas
consenso se dificulta la medicion de su performance.

TABLA 9 DIMENSIONES DE GOBERNANZA, COSTOS Y BENEFICIOS DE CADA ENFOQUE
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4.1.2 Nivel de definicion de estructura

La estructura de gobernanza debe ser flexible a los requerimientos de las instituciones a largo
plazo. Esto significa que, si bien hay una jerarquia operativa clara, no necesariamente se deben
definir de manera rigida todos los niveles. Dependiendo de la cantidad de recursos dedicados a
los asuntos de interoperabilidad, se pueden ver compactados los niveles tacticos y operativos al
mismo equipo de trabajo, por ejemplo, o se pueden generar grupos operativos desde los grupos
tacticos de manera ad-hoc para atacar tematicas puntuales.

4.2 Interaccion entre clases y niveles de gobernanza

Las clases de datos presentadas en el primer capitulo (datos maestros, datos referenciales,
metadatos, vocabularios controlados, datos operativos y transaccionales) tienen caracteristicas
especificas que interesa capturar en el contexto de interoperabilidad semantica.

Es finalmente en esta seccién donde se puede conectar la gobernanza de interoperabilidad de
datos, las estructuras prototipicas y las clases de datos, y se puede acercar a la descripcidon de una
estructura de gobernanza que aplica de manera eficiente en funciéon a los tipos de datos,
permitiendo predecir de antemano las potenciales dificultades de trabajar de una u otra forma. A
continuacion en la Tabla 11 Se resumen las estructuras y caracteristicas relacionadas a las clases
de datos
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Clase de dato

Metadatos
vocabularios
controlados

Datos maestros

Datos
transaccionales

Datos
referenciales
(externos)

Datos
referenciales
(internos)

y

Caracteristicas relacionadas a su gestion

Cambian poco una vez que se
establecen

Cambios impactan todos los
sistemas que involucran por lo que
se debe comunicar a todos los
usuarios

Se referencian de manera indirecta
- los sistemas deben adaptarse a los
metadatos, lo que puede implicar a
veces afiadir informacion extra o
cambiar algun sistema puntual que
utilice el metadato en cuestion

Es posible que no haya un duefio
especifico de los metadatos, y en
vez haya un conjunto de
involucrados que buscan acordar lo
que es de comun interés y como
representarlo de manera eficiente y
util

Son modificables en la operativa
diaria

las modificaciones son a nivel de
dato y no necesariamente afectan a
los sistemas que los utilizan

Cuando se comparten,
generalmente un sistema produce
los datos y otro los utiliza.

Una vez escritos no vuelven a ser
modificados

Su evolucién no depende de la
gobernacion de los organismos
Deben gestionarse a nivel del
estado los estandares de referencia

Su evolucidn esta sujeta a decisiones
internas

Rara vez cambian, generalmente los
cambios son incrementales

Estructura gubernativa mas
propicia

Repositorios centralizados
por vertical de negocios y
un directorio de
repositorios centralizado
para ordenar la
centralizacién de la
informacién gestionada

Es importante tener una
fuente que proporcione
certeza sobre los datos con
una gobernanza y
herramientas informaticas
de soporte adecuadas
(MDM), y un sistema de
trazabilidad de cambios si
su gestion es federada

Admite varias estructuras
de trabajo

Es util tener un Unico
organismo que gestione los
datos referenciales ya sea
internos o externos y
gestione las
responsabilidades de
actualizacion al igual que
realice la gestion de cambio
para asegurarse de que no
haya cambios en las
definiciones de los datos
referenciales que no se
encuentren contempladas
por algun sistema

TABLA 10 CARACTERISTICAS Y ESTRUCTURAS RELACIONADAS A LAS CLASES DE DATOS
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4.2.1 Metadatos y vocabularios controlados

Los metadatos y vocabularios controlados son estructuras clave que condicionan el
funcionamiento semdntico de los datos para multiples organismos. Su definicién afecta incluso el
diseno de sistemas (en especial de los modelos de datos), por lo que deben ser gestionados de
manera cuidadosa.

Idealmente, los metadatos son definidos de manera aditiva, es decir, que se pueden incorporar
nuevas entidades sin modificar demasiado las entidades establecidas (salvo para referenciar
estas nuevas entidades adicionadas). Su evolucién debe ser compatible con la operativa de los
sistemas ya emplazados y, de no serlo, debe comunicarse a través de un proceso estandarizado y
realizar una transicidn progresiva para evitar cortes en la operativa.

Uno de los problemas principales de los cambios en los metadatos es su interacciéon con los
criterios de calidad. En la medida que los metadatos se modifican, se deben acompasar los
sistemas informaticos para poder seguir operando de manera efectiva con las nuevas revisiones
y versiones. Si los sistemas no evolucionan de forma acompasada es muy posible que surjan
problemas de calidad de datos o en caso de cambios que rompan la compatibilidad hacia atras,
inclusive aparezcan fallas criticas que no permitan el funcionamiento de sistemas de manera
temporal.

Es por esta razén que muchas veces se admiten datos incompletos, entendiendo por estos, los
datos maestros o transaccionales que no estan en perfecta correspondencia con los metadatos,
ya sea porque les faltan campos requeridos o porque estan utilizando un vocabulario controlado
antiguo. Se prefieren datos parcialmente incorrectos o incompletos a inutilizar una interfase para
un sistema que no logra acompasar con el cambio, pero el balance debe ser medido
cuidadosamente para que estas laxitudes no deriven a largo plazo en sistemas dificiles de
mantener o en una interfaz muy compleja o en una pérdida de la capacidad semantica.

Existen varias estrategias para mitigar estos problemas:

e Servicios que aceptan datos anotados en multiples versiones de metadatos. Dependiendo
de la version de los metadatos que se utilicen, pueden tener informacién implicita que se
utiliza para completar los datos de versiones superiores.

e Requerir el uso de un esquema de metadatos actualizado cuando este se actualice a nivel
central y, en caso de que no se encuentre en la tultima version, bloquear las interfaces. Si
bien esta solucion evita problemas de calidad de datos, ya que asegura que la estructura
de los datos se respete, tiene como contrapartida la eventual interrupcién del servicio en
caso de que no se gestione de manera eficaz el proceso de cambio. Este enfoque es 1til
cuando los datos son alterados en su estructura y no existe un camino simple para
compatibilizar entre los cambios de versiones de los metadatos asociados. Muchas veces
esta opcion es inviable, en especial para servicios que tienen un impacto muy amplio, ya
que inhabilitar la interfaz causaria disrupciones en varios sistemas.

Los metadatos deben estar definidos de manera tnica y las responsabilidades sobre ellos deben
encontrarse claras para todos los involucrados. Por eso es recomendable tener un tunico
repositorio de metadatos que lleve el control de versiones para un conjunto de metadatos
relacionados y su gobernanza (quién los modifico, por qué, quién tiene permiso de modificarlos,
etc.).
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Estos repositorios pueden tener responsabilidades asociadas a conjuntos de datos gestionados
de manera central en un vertical tactico, por ejemplo, en organismos auténomos encargados
exclusivamente de gobernar la interoperabilidad de datos de un vertical de negocio. Es
importante tener un directorio que permita localizar estos repositorios para reutilizar las
definiciones cuando corresponda y detectar potenciales problemas de conceptos (o entidades de
metadatos) duplicados.

Como ejemplo, el programa ISA* de la UE define lineamientos para la gobernanza de la gestion
del cambio en metadatos estructurales y vocabularios controlados (30) atados a estructuras de
gobernanza predefinidas, segiin los cuales estos se modifican de manera ordenada (cambios en
periodos preestablecidos, distincién en la operativa compatible hacia atras de la que no lo es), y
existe un sistema de propuesta y consenso abierto para los cambios a las especificaciones de
metadatos basado en los siguientes criterios: i) para cambios mayores, aquellos criticos a nivel
semantico o que creen incompatibilidades hacia atras, se requiere la creaciéon de un grupo de
trabajo, la preparaciéon de un borrador de cambios, el estudio y aceptacion del mismo, la
publicacién e incorporacién de comentarios del publico; ii) para cambios menores a nivel
semantico, se debe enviar la propuesta al equipo responsable de los metadatos, aplicar los
cambios, publicar, e incorporar comentarios del publico.

4.2.2 Datos Referenciales

Los datos referenciales son los valores y descripciones de negocio de los varios tipos de
enumeraciones compartidas y su uso contextual en un sistema (6). Estos valores, como se
menciond previamente, rara vez cambian. Sin embargo, cuando lo hacen, impactan
profundamente los sistemas que dependen de ellos.

Otra caracteristica es que muchas veces sus valores se encuentran fragmentados o duplicados en
los sistemas interoperantes y es dificil detectar y armonizar los valores sin un sistema
centralizado y sin un esfuerzo de coordinacion para establecer una fuente tnica de la verdad.

Los cambios en datos referenciales tienen alta probabilidad de impactar los procesos de negocio
donde son utilizados, ya que muchas veces representan criterios de procesamiento. De forma
similar a los metadatos, el proceso de cambio de los datos referenciales impacta los sistemas de
forma que potencialmente requieran reprogramar la forma en la que se procesan los flujos de
negocio que se relacionen con esos datos.

Para gobernar sus cambios es posible utilizar mecanismos similares al de control de cambios en
metadatos, incorporando un sistema global para llevar control sobre los distintos tipos de datos
referenciales y a la vez utilizar este mismo sistema como gestor de gobernanza, definiendo roles
y procesos de gestion de cambio apropiados para cada uno de los datos referenciales definidos.

Un autor recomienda® (31) establecer una Unidad Central de Datos de Referencia (RDU) que se
encargue de actuar como el Unico responsable de todas las definiciones y la gestion de la

4 Actualmente ISA2 Interoperability Solutions for European Public Administration
5Shttps://www.topquadrant.com/docs/whitepapers/TopBraid_ReferenceDataManagementWhitepaper-3-
18-15.pdf
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gobernanza de estos datos, ya sean externos o internos, es decir, que se encuentren controlados
por un organismo externo al Estado o sean modificados acorde a necesidades internas.

El correcto manejo de la gobernanza de datos referenciales para interoperabilidad tiene un gran
impacto a largo plazo y debe ser considerado de tal manera que la gestiéon del cambio tenga un
soporte adecuado en los niveles tacticos y operativos que dependen de cada tipo de dato
referencial, de manera de minimizar los riesgos de duplicacién, divergencia o incompatibilidad
de procesamiento.

4.2.3 Datos Maestros

Los datos maestros son parte del flujo operativo estandar y sus cambios, en general, estan
previstos de manera integral por los procesos de negocio que los manipulan. Dependiendo de la
modalidad en la que se publiquen y de los requerimientos funcionales de los conjuntos de datos
(desde publicaciones periddicas hasta repositorios que manejan la fuente que proporcione
certeza sobre los datos en tiempo real), se pueden adoptar distintas estrategias para gestionar
sus cambios. Si es importante tener claro quién es duefio de los datos, que este tenga las
responsabilidades apropiadamente adjudicadas y que existan las estructuras de gobernanza que
soporten los procesos necesarios para que estos datos maestros sean aprovechados de manera
eficiente.

4.2.4 Datos transaccionales

Los datos transaccionales, a diferencia de las otras clases de datos mencionadas, rara vez son
modificados. Puede darse el caso que se completen datos o se agregue informacién a los registros,
pero pocas veces se les realizan cambios no incrementales y su consumo es, en general, para
propositos de auditoria o business intelligence. En estos casos, el desafio principal est4 en la
articulacion de las distintas fuentes de datos para consolidar la informacion o realizar analisis
comparativos.

La forma en la que se guardan los datos es también flexible, siempre y cuando se puedan
consolidar para utilizar de manera agregada. Es importante, en estos casos, evaluar las distintas
opciones existentes a nivel técnico para gestionar esta complejidad, ya que los datos pueden
encontrarse en repositorios federados o centralizados. También puede haber soluciones
intermedias donde se comparten datos preprocesados para adaptar su consumo por algin
servicio que utilice los datos de manera agregada (por ejemplo, datos despersonalizados para
estadisticas).

4.3 Indicadores criticos de performance
Los indicadores criticos de performance (KPI en su sigla en inglés, Key Performance Indicators)
son una herramienta para establecer marcadores objetivos sobre el éxito de una gestion.

El correcto uso de los KPI mitiga el problema del constante alejamiento de una organizacién de
su mision en la medida que crece. Esto ocurre porque cuando la complejidad de la organizacion
aumenta, los involucrados tienden a conocer una porcién menor de las actividades que se llevan
a cabo y participan proporcionalmente menos de las decisiones. Esto en general es una de las
causas de que las acciones se encuentren mas compartimentadas y abstraidas de la misién. En
este sentido, los KPI brindan una aproximacion objetiva a la misidn de la organizacidn.
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Una forma de utilizar los KPI es definir métricas por cada objetivo que interese alcanzar y enfocar
el trabajo a mejorar el indicador. A modo de ejemplo, en el anexo 8.4 se presenta una lista no
exhaustiva de categorias de KPI.

La definicién y forma de medicidn de los KPI debe hacerse previamente a su utilizaciéon. Hay que
ser cuidadosos porque su existencia, segun el criterio de evaluacién que emplee, puede generar
cambios en el comportamiento de la organizacién que no estén alineados al objetivo que
inicialmente buscé medir el KPI en cuestion. Esto fuerza a la renovacién permanente de los KPI a
través de su reevaluacion y de la incorporacién de nuevas métricas para asegurar que el conjunto
se encuentre alineado a los objetivos organizacionales. Se podria decir que es un proceso continuo
que debe asegurar que no existan ‘atajos’ que permitan el desalineamiento de los KPI con los
objetivos de la organizacion.

Lo sefialado anteriormente se traduce en dos leyes a tener en cuenta en el disefio y evaluacién de
los KPI:

e Ley de Campbell (32): En la medida que un indicador es utilizado para la toma de
decisiones a nivel social, éste sufre mas presion para ser tergiversado.

e Ley de Goodhart (33): Todo indicador estadistico sobre el cual se pone presién de
control tiende a colapsar.

A continuacidn, se presenta una tabla (Tabla 9) con ejemplos de KPI que aplica en los distintos
niveles organizacionales y puede ser un punto de partida para la generaciéon de KPI relacionados
con iniciativas puntuales.

Estratégicos Tacticos
e (Cobertura regulatoria e Cobertura de gobernanza sobre datos
e (Capacidad de prediccidn para costos y criticos del vertical
tiempos en implementacion e Mejoras en métricas de calidad
e Alineamiento de objetivos e Integracion con gestion de metadatos
estratégicos, tacticos y operativos e Nivel de duplicacion de datos
maestros
Operativos Soporte
e Mejoras en métricas de calidad de e Utilizacion de recursos y consultas
datos (completitud, consistencia, recibidas
precision, etc.) e Nivel de comunicacion con
e Valor ganado stakeholders

e Nivel de cobertura de operativa en
cursos de entrenamiento sobre
interoperabilidad

o Tiempos de respuesta y porcentaje de
cobertura del soporte

TABLA 11 EJEMPLOS DE KPIS SEGUN NIVELES ORGANIZACIONALES PARA GOBERNANZA DE DATOS

El correcto disefio y seguimiento de los KPI es critico para poder alinear las acciones de los niveles
operativos y los sistemas de cada nivel con sus objetivos.
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4.3.1 Determinantes de objetivos

En lo que respecta a la gobernanza para interoperabilidad de datos, los KPI son una de las
herramientas que puede ser utilizada para definir objetivos tangibles y medir el progreso y
cumplimiento de los objetivos a cada nivel para cada iniciativa, por ejemplo, utilizando los KPI
mencionados en la tabla anterior. Por lo general, interesa conocer si se cumplen los objetivos
operativos en cada nivel, pudiendo definirse los KPI con correspondencia directa a los puntos que
se atacan.

Con un conjunto apropiado de KPI es posible tener una visién global del desempefio de una
iniciativa en cada nivel de accién, lo que permitira guiar el desempefio de las funciones para los
involucrados.

Para que los KPI sean ttiles, deben aproximar un objetivo o un parametro operativo de interés;
por eso antes de definirlos se debe mirar los objetivos en cada nivel de gobernanza.

Por otro lado, los KPI pueden ayudar en aquellas gestiones atadas a objetivos medibles,
preferentemente a través de las acciones que se desarrollan en la operativa de los involucrados.

Cuanto mas compleja e indirecta sea la relacién entre las acciones a desempeiar y las metas
buscadas, mas estricta debe ser la medicién de los resultados intermedios para que sean valiosos
los KPI, y mas cuidado se debe tener en el alineamiento entre los objetivos numéricos y la visiéon
de la iniciativa.

4.4 Modo de uso del framework

Presentados los diferentes elementos que componen el framework, en este apartado se describira
el modo de uso, reglas y recomendaciones.

En base a las clases de datos definidas anteriormente, y en combinacién con las estructuras
prototipicas presentadas, el framework sintetiza tres ideas principales:

1) Una forma de entender, predecir y plantear soluciones o mitigar problemas de
gobernanza de interoperabilidad de datos entre instituciones descentralizadas. Mirando
las caracteristicas de gobernanza de una solucién de interoperabilidad de datos, entender
el porqué de sus pardmetros operativos y ser capaces de plantear alteraciones para
mitigar las dificultades detectadas de manera ordenada, alineando mejor los objetivos de
las iniciativas con las posibilidades gubernativas.

2) Disefiar una solucién de gobernanza de datos interinstitucional de manera de obtener los
mejores resultados.

3) Predecir potenciales problemas que no estdn de manifiesto todavia, pero cuya ocurrencia
es probable por la estructura de gobernanza emplazada.

Las caracteristicas del marco presentado permiten arribar a conclusiones principalmente a nivel
estratégico y tactico. Esto se explica porque los procesos de alineamiento de TI con la estructura
de gestidn de negocio ocurren en esos niveles (6). El nivel operativo es muy dependiente de la
disponibilidad de herramientas y parametros que no estan capturados en el framework. Esto es
a proposito, ya que el nivel operativo permite multiples configuraciones y el estudio de la mejor
opcion depende mucho del contexto.

El andlisis debe partir de los objetivos estratégicos ya que éstos condicionan las estructuras de
gobernanza.
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Si se concibe una estructura inefectiva, se corre con el riesgo de no cumplir los objetivos a la vez
que se pierden recursos y tiempo que pueden tener mejor destino. También existe, en estos casos,
la posibilidad de que la inefectividad no sea detectada porque no se encuentran en pie los
mecanismos que lo permitan. Incluso logrando los objetivos, puede que no se alcancen a la
velocidad y costo necesarios para satisfacer los criterios de éxito de la iniciativa. Por encima de
todo, se debe tener presente que los cambios en la estructura organizacional requieren tiempo
para ser orquestados y causan una friccion importante si requieren una reorganizaciéon o
conflictiia a los involucrados.

4.4.1 Proceso de trabajo
Se plantean los siguientes pasos para disefiar y garantizar el mejor resultado en una nueva linea
de trabajo o iniciativa de interoperabilidad de datos.

1. Definir los datos clave que requieren una solucién de interoperabilidad y presentar sus
caracteristicas gubernativas. Establecer los objetivos estratégicos buscados en la iniciativa.

El primer paso es identificar las clases de datos involucradas en la iniciativa de interoperabilidad
de datos. Estos datos restringen en gran medida el espacio de soluciones de gobernanza que se
adaptan a los requerimientos de funcionamiento.

2. Determinar los involucrados clave y crear un grupo de trabajo estratégico.

Una vez determinados los conjuntos de datos investigar y sus caracteristicas generales, se debe
buscar que todos los responsables implicados de manera estratégica se encuentren
representados en un grupo con visién para dirigir el trabajo tactico. En base a esto se elaboran
las estructuras articuladoras de mas alto nivel.

3. Determinar los requerimientos estratégicos, criterios de éxito e involucrados tdcticos clave.

Una vez que el grupo estratégico esta conformado, se deben revisar los objetivos estratégicos y
lograr consenso sobre como dividir el trabajo. Se deben definir los verticales tacticos necesarios
para lograr dichos objetivos, incluyendo sus lideres.

4. Determinar la ubicacién dentro de las dimensiones de gobernanza para satisfacer los
requerimientos de trabajo.

En funcién de la estructura de comunicacién, la clase de datos a ser manejada y los
requerimientos funcionales de la solucién de interoperabilidad de datos, se debe seleccionar un
modelo de toma de decisiones que se encuentre alineado a los criterios de éxito.

5. Definir el trabajo de gobernanza global.

Finalmente, se deben completar las primeras versiones del plan de gobernanza, del plan de
calidad, del plan de gestidn de datos y del plan de comunicacién.

6. Efectivizar control y andlisis de alineamiento y calidad.

Una vez cumplido este proceso inicial, se debe realizar el seguimiento de todas las métricas de
interés.

Dependiendo de los requerimientos funcionales, de las clases de datos y de la situacién puntual,
se pueden requerir planes detallados, por ejemplo, de seguridad o gestion fisica de los datos, entre
otros.
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FIGURA 6 PROCESO DE TRABAJO

4.4.2 Proceso de analisis y evaluacidn de riesgos potenciales

La herramienta de andlisis que se propone permite visualizar las configuraciones méas propicias
para la toma de decisiones cuando se manejan las diversas clases de datos en las distintas
dimensiones de gobernanza previamente definidas.

La Tabla 12, que se presenta a continuacion, sintetiza datos en relacion con la efectividad de las
estructuras de gobernanza para cada clase de datos y las caracteristicas de gobernanza que se
alinean mejor. La misma muestra las generalidades, ya que existen casos en que el proceso de
toma de decisiones resulta mas conveniente bajo otra estructura, sea porque se busca mas
ejecutividad o porque prima la dimensién politica por encima de la velocidad de las decisiones. A
pesar de esto, trabajar desalineado del formato de trabajo mas efectivo para la clase de datos
puede llevar a situaciones no deseadas.
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Clase de datos

Nivel de Centralizacién

Dimension
Alineamiento requerido e

Tipo de objetivos

requerido interferencias esperadas  buscados
Fuente Unica de la verdad . , . .
. Sin interferencia Ejecutivo
Centralizado el control, i .
Maestros : Son modificables Decisiones
posiblemente federada la . .
e g normalmente inmediatas
modificacion
Centralizados . . Politico
o Con interferencia
. duefios Unicos Busca consenso
Referenciales Afecta procesos de
proceso de control de . . sobre
: . negocios conjuntos o
cambios centralizado procedimientos
Integrados a través de
técnicas de Bl/data Sin interferencia Ejecutivo
Transaccionales  integration Totalmente Guardado y
Custodiable de manera independientes consulta
federada o centralizada
. . . Politico
Metadatos y Alineado, con interferencia soporte y
datos Depende de cada caso. Afecta modelos de datos y porte
P . Coordinacion y
semanticos calidad de datos P
colaboracion

TABLA 12 ESTRUCTURAS DE GOBERNANZA EFECTIVAS SEGUN LAS CLASES DE DATOS

Mirando el cuadro de alineamiento requerido, se visualiza que los datos referenciales son
afectados cuando la gobernanza de la institucién no esta alineada con la estructura de gobernanza
de datos.

Ejemplificando, la tabla muestra que manejar un conjunto de datos referenciales de forma rapida
(ejecutiva) no es la forma ideal de funcionamiento, porque los cambios deben ser discutidos por
su alto impacto, ya que por lo general se requerira un compromiso en el funcionamiento o en las
responsabilidades. Un caso puede ser que solo se puede agregar campos a los enumerados de
datos referenciales, pero no se pueda borrar ni modificar los elementos ya existentes.

Otro ejemplo puede ocurrir cuando se pretende que un grupo de expertos técnicos defina los
valores de un enumerado de datos referenciales sin tener ningtn tipo de retroalimentacion de los
encargados de negocio. Esto puede causar grandes fricciones interpersonales y problemas de
sistemas que no pueden procesar parte de los datos que les llegan, entre otras dificultades.

Por otro lado, desde la dptica de los objetivos de una estructura de gobernanza, es posible
visualizar los valores recomendados de las distintas dimensiones. Se presenta un resumen de esto
en la Tabla 13.

Por ejemplo, si se busca una estructura de toma de decisién donde participen muchos
involucrados para gestionar responsabilidades solapadas, es probable que una estructura
federada, combinada con una estrategia de integracion de datos y un proceso de consenso sea lo
mas eficaz.
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Foco de la estructura de toma de  Nivel de Centralizacién 6ptimo  Alineamiento = Estructura de

decisiones requerido objetivos
Intercambio de informaciéon Federado Politico
Imposicién central Centralizado Ejecutivo
Datos con duefio claro tnico . . .
. i Centralizado Ejecutivo
(un escritor, varios lectores) N/A
Federado

Datos con muchos

. o potencialmente
involucrados y (op

verticalizado si hay una

responsabilidades solapadas division clara de Politico
(varios leen y escriben) .

responsabilidad)
EXIS'.(e por objetivos Centralizado Baja Ejecutivo
particulares
Existe como entidad de
discusién y arbitraje o Federado Alta Politico

elemento estructural
TABLA 13 PROPIEDADES DE INICIATIVAS DE GOBERNANZA ACORDE A CARACTERISTICAS VARIAS

El objetivo es determinar si los modelos de trabajo se adecuan a las necesidades de gobernanza
impuestas por la clase de datos. Cuantas mas discrepancias existan entre los modelos ideales de
toma de decisiones para cada clase de datos, habra mas puntos con probabilidad de friccién en la
operativa.

Para ejemplificar lo anterior, si se genera una estructura de gobernanza basada en consenso para
manejar datos maestros, la velocidad a la que se puede aplicar cambios es limitada ya que deben
revisarlos multiples actores. Esto tomara mas tiempo y esfuerzo cuanto mas complejo sea obtener
el consenso.

Llevado al limite de lo burocratico, si esa estructura de datos maestros se gestiona a través de un
proceso como el que la Internet Engineering Task Force utiliza para gestionar el proceso de
Request For Comments (34), cada cambio tomaria meses. Esto contrasta con las necesidades del
sistema que utiliza los datos, ya que es altamente probable que se necesite reflejar los cambios
realizados a los datos con minima friccién para poder cumplir con los objetivos del sistema.

El alineamiento es un factor que depende de la iniciativa y la estructura de trabajo, por lo que solo
se puede hacer referencia a casos particulares.

No obstante, hay que distinguir entre estructuras de consenso y estructuras centralizadas
impuestas para resolver problemas concretos. Las primeras generalmente van a tener un mejor
alineamiento (si se definen los grupos de trabajo de manera apropiada), mientras que las
segundas siempre van a generar algun tipo de fricciones, ya que van a demandar que los
consumidores se acomoden a sus cambios.
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5 Ejemplos de gobernanza de datos para interoperabilidad
en Uruguay

En este capitulo se presentan dos casos de estudio de gobernanza para interoperabilidad de datos
en el Estado uruguayo, junto con su interpretacion bajo este framework: i) el andlogo a INSPIRE,
que toma el nombre de Infraestructura de Datos Espaciales o IDE; y ii) el sistema de seguimiento
y trazabilidad de tramites. Mas alla de que en un caso se trata de una estructura organizativa y en
el otro de un sistema, ambas iniciativas involucran la intercomunicacién de un gran nimero de
organizaciones que deben interoperar para lograr objetivos conjuntos.

5.1 Contexto

En el contexto del Plan de Gobierno Digital 2016-2020 (1), el Estado adopta una actitud proactiva
respecto al uso de las tecnologias de interoperabilidad de datos, tomando como parte de sus
lineamientos estratégicos la evolucidn hacia un gobierno inteligente. abierto e integrado y se
plantea una serie de objetivos para lograrlo.

Asimismo, la Agenda Digital 2020 (35) plantea entre sus objetivos el Gobierno integrado e
inteligente y entre sus metas desarrollar la arquitectura de datos y de sistemas de informacion de
la Administraciéon Central y habilitar los registros federados de personas, empresas, servicios
publicos y direcciones como metadatos en la plataforma de interoperabilidad.

5.2 Infraestructura de Datos Espaciales

De acuerdo con la presentacion institucional, la IDE “..es un organo desconcentrado de
Presidencia de la Republica, con autonomia técnica, que tiene por finalidad ordenar la producciéon
y facilitar la disponibilidad, el acceso y uso de productos y servicios de informacién geografica del
territorio nacional, como apoyo a los procesos de toma de decisiones para el desarrollo
sostenible. ...” (3). Bajo este marco, responde a objetivos estratégicos con relacion a la gestidn de
datos geograficos que toman forma en sus estructuras de gobernanza. Con ese proposito
promueve que toda la informacién geogréafica del territorio nacional cumpla con los principios de
accesibilidad, transparencia, cooperacién y coordinacién.

A nivel técnico, la IDE gestiona la estandarizacién, la consolidacién y la calidad de los datos
espaciales a nivel del Estado uruguayo, ala vez que se encarga de la gobernanza de sus metadatos.
Dentro de sus cometidos se encuentra facilitar el acceso a la informacién espacial, lo que se
instrumenta a través de la herramienta denominada GEOPORTAL (36), que permite la integracion
y acceso a la informacién geografica estatal.

La IDE estd organizada (37) en una Comisién Directiva y un Consejo Asesor Honorario de
Informacién Geografica (CASHIG). La Comisién Directiva tiene una funcién administrativa y
conduce al 6rgano; esta compuesta por funcionarios representantes de Agesic, el Ministerio de
Economia y Finanzas, y Presidencia de la Republica. El Consejo es el érgano encargado de la
gobernanza de datos espaciales en el nivel estratégico, cumpliendo la funcién de Consejo de
Gobernanza para la iniciativa. El Consejo “... estd integrado por la Presidencia de la Republica, por
los Ministerios de Economia y Finanzas, de Transporte y Obras Publicas, de Defensa Nacional, de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, de Ganaderia, Agricultura y Pesca, y de
Industria, Energia y Mineria, por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, por el Congreso de
Intendentes y por la Intendencia de Montevideo.” (37).
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La IDE encuentra un alto grado de alineamiento estratégico. Esto se debe principalmente a su
estructura de decision, combinado con la funcién que cumple, que no interfiere ni impone a los
organismos participantes, sino que trabaja con grupos multidisciplinarios e instancias de
arbitraje y busqueda de consenso. Es importante destacar que, si bien la IDE es la responsable de
la integridad y seguridad de los datos gestionados, fundamentalmente se busca mantener la
responsabilidad sobre cada dato en cada organismo responsable. La integridad funcional,
criterios de uso y significado siguen definidos por los responsables correspondientes.

Los datos espaciales son aquellos que involucran informacién relacionada a un sistema de
coordenadas geografico. Una dificultad fundamental para reutilizar y compartir estos datos es
determinar si dos de ellos son equivalentes, aunque varien en sus valores.

Se pueden presentar diversas situaciones conflictivas, entre otros:

e Representaciones ambiguas. Por ejemplo, una forma de definir calles es combinando un
nombre y una polilinea®. Las calles cambian de nombre y es posible que sin cuidado se
pueda detectar un cambio de nombre de calle como una nueva calle muy similar. También
puede ser que la polilinea utilizada no tenga el mismo nivel de detalle en dos
representaciones de la misma calle.

o Entidades similares georreferenciadas a metros de distancia. Por ejemplo, dos casas cuyas
puertas se encuentran sobrepuestas ;son la misma? ;son propiedad horizontal?

e Geoperimetraje’ inconsistente. Para ejemplificar, los criterios para delimitar localidades
censales y catastrales son distintos a pesar de que podrian utilizar los mismos limites.

Para resolver estos conflictos y organizar el trabajo alrededor de tematicas puntuales, la IDE
funciona a través de grupos de trabajo conformados casi siempre con algin grado de formalidad
(por ejemplo, un acuerdo de entendimiento, una resolucién de Presidencia), integrados
principalmente por miembros del CASHIG, en conjunto con especialistas y otros actores invitados.
Estos grupos facilitan el proceso de armonizaciéon de cada conjunto de datos, estudian las
soluciones posibles o la definicién de operativas marco aplicables a futuro. Como ejemplos se
citan el grupo de Geoservicios y el de Direcciones.

5.2.1 Gestién de metadatos

La IDE presenta un modelo de metadatos centralizado y gestionado por su grupo de trabajo
tactico. Cada conjunto de datos es modelado dentro de esta estructura. Los cambios a los
metadatos estdn gobernados por un proceso de control de cambios que maneja el CASHIG a través
de distintos grupos creados a lo largo del tiempo especificamente para cada tematica. Los cambios
a los metadatos son gestionados de manera centralizada por el CASHIG, pero se admiten
solicitudes de cambio que, de ser aprobadas, son transmitidas a las organizaciones interesadas.

6 Una polilinea es una secuencia de segmentos de recta entre coordenadas georreferenciadas.
Representan en su totalidad una linea poligonal georreferenciada

7 Geoperimetraje es la delimitacién de areas geograficas en zonas. La traduccién es ‘cerca
geografica’
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Si los metadatos son especificos a un grupo de trabajo reducido, los duefios y responsables de
dichas definiciones son los responsables del conjunto de datos, pero el proceso de cambio sigue
articulado por el grupo tactico de la IDE (por ejemplo, el caso de cambios a los metadatos de zonas
postales debe gestionarse por el Correo Uruguayo).

5.2.2 Roles operativos sobre datos

El CASHIG se encarga de custodiar los datos maestros generados por las entidades que hacen
usufructo de la plataforma, pero el contenido de los datos estd gestionado por los organismos que
tienen injerencia directa sobre ellos segin corresponda.

Los cambios a datos maestros son gestionados de la misma manera que los metadatos, pero el
responsable de aprobar los cambios es el duefio de los datos. A modo de ejemplo, se presentan en
la Tabla 14 conjuntos de datos y sus responsables directos.

Organismo Datos subordinados
Instituto Nacional de Estadistica Localidad censal (divisiones de INE para
propdsitos estadisticos)
Servicio Geografico Militar Localidades (centros poblados)
Intendencias (cada departamento) Calles
Barrios
Correo Uruguayo Codigos y zonas postales
Ministerio de Transporte y Obras Publicas Rutas
TABLA 14 DATOS GESTIONADOS Y RESPONSABLES DIRECTOS
5.2.3 Calidad

Hoy en dia, la efectividad de los grupos de trabajo es medida en base a los objetivos buscados. En
particular, en el caso de la redaccién de una norma, el criterio de éxito es su concrecién. Por otra
parte, para los grupos que se concentran en la generaciéon de productos o de coordinacion de
acciones, se evaliian los avances en el proyecto respectivo.

Al utilizar un modelo de datos centralizado y combinar referencias de multiples organismos se
presentan también varias oportunidades para consolidar en un proceso de armonizacién varios
datos maestros que apuntan a representar lo mismo, como podrian ser los distintos tipos de
localidades en una tinica nocién de localidad compartida por todos los organismos involucrados,
con nuevas reglas de gobernanza que simplifiquen la gestién cogobernada de las mismas o la
delegacion de responsabilidad a una organizacién.

5.3 Sistema de Trazabilidad

La iniciativa de un sistema de trazabilidad parte de la direccion ejecutiva de Agesic, enmarcada
inicialmente en el proceso de digitalizacién de tramites para el Estado uruguayo, llevando el
seguimiento de estos a un sistema centralizado de registro de pasos de procesos, en este caso
cada tramite realizado por un ciudadano. Esos registros estan accesibles para personas y
empresas a través de un portal. Conforme la solucién fue incorporando exitosamente mas
organismos, se expandid el alcance al expediente electrénico.

Los objetivos estratégicos del sistema de trazabilidad parten del marco estratégico de gobierno
electroénico, brindando una versidn eficiente y digitalizada de los procesos del Estado (38).

A nivel técnico, el sistema de trazabilidad busca que las dependencias del Estado cumplan con un
minimo nivel de integracion. El sistema no reemplaza los sistemas internos de gestién de las
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dependencias, y lo tinico que se le requiere a cada dependencia es que brinde la informacién
correspondiente a los cambios de estado en los flujos de tramites que procesa (o expedientes, en
el caso del expediente electrénico). Para esto se definen interfaces que deben ser invocadas desde
los sistemas de gestion en los momentos en que se efectian cambios de estado en los tramites.

Los objetivos funcionales son la presentacién a privados de sus tramites y expedientes en
progreso dentro de las dependencias del Estado.

Los objetivos del sistema de trazabilidad requieren una estructura de comunicacién muy basica
desde Agesic hacia las distintas dependencias que procesan tramites, parecido a un mecanismo
de suscripcién unidireccional. Fuera de esto, no se proponen mecanismos de gobernanza
interinstitucionales.

A nivel ejecutivo y estratégico el sistema de trazabilidad se encuentra liderado de manera total
por Agesic. A nivel tactico y operativo, Agesic estructura un grupo de trabajo de investigacién y
desarrollo interno para ejecutar la vision estratégica, definir los parametros de funcionamiento,
programar la plataforma y brindar mantenimiento. Las decisiones tacticas son tomadas de
manera central y transmitidas a cada organizacidn a través de puntos de contacto cuyo objeto es
mantener alineado funcional y tecnolégicamente las definiciones relacionadas a la integracidn de
los tramites en linea. No hay roles de soporte asociados.

La gestidon de metadatos se realiza por el equipo técnico responsable del drea de Tecnologias de
la Informacién en Agesic. De momento, las funciones estan centralizadas en un dnico grupo de
personas. Cuando se realizan cambios en los metadatos, estos impactan en las interfaces técnicas,
lo que genera alertas que son transmitidas a los distintos consumidores del servicio.

® © ® Directorio : 2 s
ZE  AGESIC Nivel estratégico

°® o Grupol+D Puntos de ; , .
AP p ‘ contacto Nivel Tactico
@' AGESIC - Organismos

Equipos de
trabajo Nivel Operativo
, Organismos

FIGURA 7 ESTRUCTURA DE GOBERNANZA: SISTEMA DE TRAZABILIDAD

Las trazas de los tramites dependen de cada organismo que los genera, y el sistema tiene un
registro histérico; no se borran ni modifican los registros ingresados. Por otro lado, el sistema
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también gestiona datos referenciales relacionados a tramites, como pueden ser cddigos de
tramites, identificadores de organizaciones, etcétera. Estos estdn gestionados por el mismo
equipo interno.

Los criterios y procesos de gestién de calidad se encuentran en etapa de discusién interna en el
grupo de trabajo de arquitectura de Agesic, apoyado por expertos.

5.3.1 Alineamiento en gobernanza

Se evalua que los objetivos del sistema de trazabilidad estan correctamente alineados con su
estructura de gobernanza. Como es de esperar por la naturaleza de la forma de trabajo, se debe
permitir un nivel de incumplimiento, ya que los organismos consumidores del servicio no
siempre van a tener los recursos disponibles para adaptarse en tiempo y forma a las necesidades
del sistema de trazabilidad. Esto se podria mitigar definiendo criterios de conformidad que
permitan medir el nivel de cumplimiento y dando soporte a través de un API que permita recibir
metadatos versionados, utilizando técnicas de conversion hacia adelante o hacia atras para
permitir consumir o procesar los datos del sistema de manera no disruptiva.
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6 Propuestas

El framework desarrollado en los capitulos previos nos permite orientar la buisqueda de
soluciones de gobernanza de interoperabilidad de datos para el Estado uruguayo, ya sea
considerando iniciativas puntuales (por ejemplo, la publicaciéon de cierto conjunto de datos) o
iniciativas abiertas de infraestructura en vista a facilitar la colaboracion.

El presente capitulo intenta sintetizar y sistematizar un posible enfoque de soporte a nivel de
Estado, considerando como foco principal la construccién de una gobernanza efectiva y completa
enlo que respecta a las facilidades para interoperar. Esto significa contemplar datos referenciales,
metadatos, datos maestros.

6.1 Enfoque de una propuesta para Infraestructura de
interoperabilidad de datos para el Uruguay

Interconectar varios organismos implica
desafios de gobernanza y de procedimiento
interorganizacional: se comienza por Ila
visiéon de comunicar dos sistemas, a partir de
Directorio de lo cual se debe dar una definicion estratégica

metadatos en la que se identifican, convencen vy
coordinan a los actores clave en un grupo de
trabajo.

[ \

Infraestructura de
datos referenciales

. /

/
N Concretado este paso, se debe realizar el
debido andlisis de negocio, al igual que
~ Serivicode definir los roles operativos, negociar un
mterggz;iglshdad alcance y responsabilidades de cada

organismo involucrado. Finalmente, se deben
K / / obtener los recursos humanos y materiales
para ejecutar el proyecto de manera exitosa.

Directorio de
datos

La interoperabilidad técnica aumenta la
eficiencia de los proyectos donde se
intercambian datos, pero lo hace de manera
puntual, sin aportar demasiado desde el

FIGURA 8 PROPUESTA DE INFRAESTRUCTURA DE
INTEROPERABILIDAD DE DATOS

punto de vista de negocio ni desde lo cultural.

Un marco de interoperabilidad de datos, en cambio, permite manejar las iniciativas desde
conceptos compartidos, generando valor para el Estado al trabajar directamente con la semantica
de los datos que se comparten, habilitando orientar la gobernanza hacia el objetivo de construir
la vision Estado.

Ejemplificando lo anterior, se puede trabajar una iniciativa definiendo los datos de interés y sus
responsables. A partir de las definiciones de datos, la iniciativa se puede enmarcar desde el
alineamiento de los objetivos de negocio entre los organismos involucrados, tomando en
consideracion la utilidad global que se pueda lograr.
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La inercia institucional (cultural u operativa), combinada con el desafio de coordinar diversos
organismos para lograr un cometido en comun hace que todas las iniciativas que no se encuentren
altamente alineadas con la estrategia de negocio de los involucrados sufran retrasos o que no se
concreten.

Esto se vuelve mas evidente cuando las iniciativas crecen desde los niveles operativos y crecen
desde dentro de los organismos hacia afuera, siguiendo el camino inverso al planteado en el
capitulo 4. Es posible que las iniciativas que sigan el patrén antes descrito nunca logren visibilidad
a nivel Estado ya que el soporte estratégico y ejecutivo debe ser buscado a posteriori. Al trabajar
anivel Estado partiendo de iniciativas construidas asi, la toma de decisiones estratégicas se limita
a las posibilidades de lo ya definido, causando fricciones y dificultando el apoyo y usufructo de la
solucién.

Si bien este camino puede ser una forma de resolver situaciones puntuales que requieren
interoperabilidad y llegar a iniciativas exitosas, el conocimiento se vuelve util a la generalidad del
Estado sélo en cuanto se detecta una necesidad estratégica y se crean las estructuras técnicas y
de decision apropiadas para hacer usufructo de los datos.

La complejidad de los proyectos, los tiempos invertidos en planificacién y la falta de un punto de
partida comun dificultan el acceso a una base procedimental tanto técnica como de tacticas que
permitan aprovechar el conocimiento generado de un proyecto a otro por los consultores que
brindan servicios en temas de interoperabilidad. Es dificil transferir lecciones aprendidas y
capacitacion de personal para solucionar iniciativas de interoperabilidad si se las enfoca como
iniciativas puntuales y no como un proceso a nivel Estado.

Otro punto importante a tener en cuenta es la dificultad para definir operativas marco, lo que no
permite la creacién de un ecosistema de consultores, ya sean internos o externos, enfocados en
iniciativas que impulsen los objetivos estratégicos, a la vez que limita el grado en el cual un
potencial centro de excelencia de interoperabilidad de datos puede apoyar la implementacion de
las distintas iniciativas incorporando la visién Estado.

Considerando lo anterior, se busca fortalecer y apoyar los siguientes aspectos puntuales, que
pasarian a actuar de mision de la iniciativa:

e El conocimiento a nivel del Estado y fortalecimiento de un ecosistema de soporte8 para
desarrollo de iniciativas de interoperabilidad.

e La colaboracibn con organizaciones del ambito privado especializadas en
interoperabilidad, con el objetivo de obtener una mayor capacidad de ejecucion.

o El fortalecimiento de una comunidad de datos en la que participen los funcionarios del
Estado y de espacios de discusion para iniciativas de interoperabilidad, afianzando los

8 Por el ecosistema de soporte entendemos a todos los actores externos al Estado que brindan
servicios para facilitar la realizacién de su funcidn. En particular, consultores, servicios de
capacitacion y de consultoria, recursos humanos, y actividades de integracién como congresos y
redes profesionales o empresariales.
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vinculos de trabajo entre los distintos actores y habilitando la mejora continua y la
transferencia de conocimiento pasiva.

e Los procedimientos y frameworks para desarrollo de iniciativas de interoperabilidad de
datos que aprovechen el conocimiento generado.

e La colaboracién entre organismos estatales en base al trabajo sobre semdantica de los
datos, con el objetivo de visualizar con mayor claridad los conjuntos de datos que deben
gestionarse a nivel Estado.

De todos los aspectos resefiados, el foco principal desde la planificacion esta en la infraestructura
de soporte, ya sea técnica, es decir, en lo que tiene relacién con los sistemas que deben estar
emplazados para lograr interoperabilidad en si, como procedimental, en el proceso que cada
iniciativa debe atravesar para lograr sus objetivos dentro de los costos y tiempos establecidos.

6.2 Infraestructura de datos referenciales

La gestidn de datos referenciales plantea dificultades que la gestién de otras clases de datos no
presenta debido a sus caracteristicas de gobernanza. En el caso de datos referenciales externos?,
la dificultad esta en definir la forma en la que se adaptan los procesos de cambio al Estado,
tomando control de manera interna sobre la gobernanza.

A pesar de que los datos referenciales evolucionan en el tiempo, debe asegurarse que la version
utilizada en cada sistema conectado sea consistente con una tnica version. Esto aplica tanto para
los datos internos como para los externos. Por ejemplo, un programa informatico que haga
referencia a los codigos ISO 1366-1 de pais y se instale sin posibilidad de actualizacién va a ser
consistente, aunque los cddigos evolucionen.

Esta el problema de quién es el responsable sobre cada dato referencial cuando diversos
organismos son afectados por su definicién. Esto, combinado con la posibilidad de un alto impacto
al modificar esos datos, obliga a tener una gobernanza centralizada y flexibilidad en las formas de
manejar los distintos casos segun el nivel de impacto. En otras palabras, se debe cumplir con
ciertas condiciones si se quiere tener interoperabilidad de datos a nivel Estado para datos
referenciales:

o Los datos referenciales externos deben tener un responsable interno.

e Los datos referenciales (externos e internos) deben tener criterios de integridad al igual
que un ciclo de vida gestionado a nivel Estado (en el sentido de un versionado claro y
reglas claras sobre la obsolescencia o el avance de las versiones).

e Sedebe gestionar la responsabilidad sobre cada dato referencial a nivel del Estado, ya sea
interno o externo.

9 Se recuerda que los datos referenciales externos son aquellos datos cuya definicién y gestion de
cambio es ejecutada por organismos fuera de la drbita de decision del Estado, en contraposicion
alos internos, que son creados dentro de la 6rbita de decision del Estado.

50



6.2.1 Datos clave

La propuesta de gestidn de datos referenciales presenta como primer eje la distinciéon de impacto
de un dato referencial. En el contexto del Estado existen datos referenciales que pueden causar
bajo impacto si cambian y otros que impactan de manera profunda. La propuesta debe permitir
trabajar con un espectro de configuraciones de gestion que vayan desde lo méas simple (por
ejemplo, un tinico responsable y una gestion de versiones) alo mas complejo (decisiéon de cambios
federada, proceso de control de cambios, proceso de comunicacién del cambio, proceso de calidad
de datos para cumplimiento). En la tabla 15 se presentan ejemplos de datos de alto impacto y de
bajo impacto.

Nivel de impacto Dato referencial Influencia del cambio
Si bien su cambio varios sistemas, no es un
dato que gobierne la légica de procesos de

Bajo Codigos de género . L
una manera que requiera redisefios en los
sistemas dependientes de este dato.
DGI, BPS, MTSS son los principales afectados,
y una lista muy larga de actores internos y
Codiguera de regimenes externos que pueden depender
de tributaciéon circunstancialmente de esto. Algunos de
Alto (unipersonal, estos organismos deben redisefar parte de
unipersonal literal e, laldgicade negocioy de procesos parapoder
SRL, SA, ONG, etc.) seguir operando, ya que este dato referencial
codificalos modos en los cuales las empresas
tributan.

TABLA 15 EJEMPLOS DE DATOS REFERENCIALES DE BAJO IMPACTO Y ALTO IMPACTO

Bajo esta Optica se entiende que la gestion de cambios de los distintos tipos de datos referenciales
debe ser distinta y reflejar la complejidad del impacto de negocio.

6.2.2 Responsables estratégicos

Considerando los datos referenciales dentro del dominio del Estado, una infraestructura de datos
referenciales tendria influencia sobre todos los organismos. Dicho esto, el organismo encargado
de la custodia debe encontrarse en una posicion éptima para arbitrar la planificacién de cambios
de manera efectiva con todos los organismos estatales, adoptando un criterio técnico para la
priorizacién de objetivos y la resolucién de conflictos.

En gran medida la estructura de trabajo y comunicacién de Agesic es propicia desde el punto de
vista politico y se alinea bien a los aspectos a fortalecer, por lo que una posibilidad es que la
iniciativa actiie como una unidad ejecutora dentro de Agesic o esté supervisado e impulsado por
sus lideres bajo un formato similar a la IDE, contando con un directivo de ese organismo en su
Consejo Directivo. Esto le daria a la iniciativa la capacidad de accién y comunicacién que necesita
para efectivizar su mision.

En lo que respecta a los organismos afectados, lo mas importante es generar conciencia sobre el
uso de datos referenciales, por lo que parte principal de la propuesta debe ser un plan de
comunicacién cuyo objetivo sea captar la atencién de los distintos responsables de informacién
en cada organismo.
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6.2.3 Roles de gobernanza

Tal cual se mencion6 en el apartado de datos clave, la infraestructura de datos referenciales debe
de ser flexible en gran medida en sus condiciones de gobernanza para distintos datos
referenciales. Debe ser un organismo que en lineas generales tome decisiones de manera
centralizada, en el que cada conjunto de datos tenga un claro y Uinico responsable, salvo que se
determine lo contrario y aplique un procedimiento especial.

Dado el potencial alto impacto de los cambios, la estructura de trabajo mas propicia es a través
de un grupo técnico-funcional custodio que trabaje sobre un repositorio inico versionado, donde
los datos presentes sean la fuente de la verdad, es decir, gestionar el ciclo de vida de cambios
dentro de esta infraestructura y definir los datos activos en los repositorios de la infraestructura
de datos referenciales como los datos autoritativos!? a nivel Estado.

Se propone que el organismo cuente con una plataforma tecnolégica que actiie como sistema de
registros y control de versiones, apoyado por un grupo custodio cuya responsabilidad sea su
operativa y administracién del dia a dia. El grupo debe componerse por representantes de cada
vertical de negocio en el Estado de forma de garantizar la visibilidad y el apoyo de la iniciativa a
lo largo de los distintos verticales, también incorporando especialistas técnicos para facilitar el
dialogo con los involucrados con perfil técnico y tomar en consideracién su punto de vista en el
analisis de cambios.

Los flujos de trabajo principales estaran relacionados con el estudio cada conjunto de datos
previo a ser ingresado dentro del repositorio para determinar las estrategias de gobernanza que
apliquen y los responsables.

En resumen, se debe contar con los siguientes elementos (o equivalentes) para una gobernanza
efectiva:

e Consejo directivo (nivel estratégico). Coordina a nivel gerencial, dirige el dia a dia del
organo o unidad ejecutora. Al menos un directivo debe ser representante de Agesic. Segin
se entienda pertinente, pueden participar representantes o autoridades de ministerios,
entes auténomos o servicios descentralizados.

e Grupo de trabajo (nivel tactico/operativo). Define y coordina politicas relacionadas a la
gestion de datos referenciales. Interactia con los encargados de verticales de negocio
para soporte al trabajo tactico de datos referenciales, define procedimientos operativos
estandarizados, actia como centro de excelencia para la gestidn de datos referenciales.
Debe contener al menos un funcionario de Agesic y expertos en datos referenciales. El
grupo de trabajo puede convocar de forma temporal o permanente a funcionarios y
representantes de otros organismos para facilitar su proceso de integracion.

6.2.4 Planificacion de la gobernanza
Parte de organizar la gobernanza requiere plasmar todas estas ideas en documentos estratégicos:
el plan de gobernanza de datos, el plan de gestiéon de datos y el plan de calidad de datos.

10 Def.: Que incluye o supone autoridad. (RAE). En caso de que haya discrepancias en la definiciéon
de los datos, los datos autoritativos son los que cuentan.
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Desarrollar estos distintos planes es un trabajo complejo que escapa el alcance de la tesis. Sin
embargo, es importante destacar los puntos principales a tener en cuenta de cada uno de estos.

Objetivos principales del plan de gobernanza

Ser la fuente confiable de datos referenciales a nivel Estado.

Coordinar las actualizaciones de estos datos contemplando las complejidades de los
cambios operativos caso a caso.

Crear un marco de trabajo y una infraestructura disponible a nivel Estado para las
iniciativas que involucren datos referenciales.

Crear y ejecutar una estrategia de comunicacién cuyo objetivo sea integrar los distintas
organizaciones y personas que puedan beneficiarse o fortalecer la iniciativa de
interoperabilidad de datos referenciales.

Objetivos principales del plan de gestién de datos

Establecer criterios de gobernanza segun criticidad de los datos (alto impacto, bajo
impacto).

Establecer un espectro de configuraciones gubernativas para estos grupos que estén
acorde a las necesidades de gobernanza.

Establecer sistemas y procesos para la modernizacién y auditoria de organismos en temas
de interoperabilidad de datos.

Objetivos principales del plan de calidad de datos

Definir criterios para determinacién de datos criticos y datos referenciales criticos a nivel
Estado.

Definir criterios de calidad sobre los objetivos estratégicos (nivel de cobertura y control
sobre datos criticos, nivel de cumplimiento, métricas y objetivos de conciencia y adopcién
sobre la gestion de datos referenciales).

Definir criterios de medicién de dichos elementos.

6.3 Directorio de metadatos

Los vocabularios controlados y metadatos que definen la estructura de los datos compartidos
(metadatos estructurales) son la base para el intercambio de informaciéon semantica. Ellos
permiten realizar el proceso de armonizacion, ya sea con herramientas automaticas o a través de
procesos manuales guiados por sus definiciones.

Los metadatos y su ciclo de vida son similares en muchos aspectos a los datos referenciales; sin
embargo, por su funcién, definen los datos de interés para intercambiar dentro de un dominio de
discurso!! y su rol se centra mas en los aspectos de coordinacion. Es decir que, segtiin los

11 E] dominio de discurso es la totalidad de las entidades y relaciones a las que interesa
referenciar. En el caso del Estado uruguayo, son todas las entidades que nos interesa considerar
para el armado de metadatos estructurales para interoperabilidad
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metadatos que se utilicen, se puede saber qué dato interesa compartir y cémo interesa
conceptualizar las entidades.

Si bien es importante contar en gran medida con las mismas garantias que para datos
referenciales a nivel Estado, la principal funcién de la definicién de metadatos es el arbitraje y
busqueda de consenso sobre la informacién que interesa compartir entre los organizaciones y
personas que estdn trabajando en una iniciativa de interoperabilidad. Si los metadatos son
definidos de manera efectiva y capturan los atributos de interés de un conjunto de datos
compartidos, las conclusiones y estructuras ya definidas actian como punto de partida para
iniciativas futuras, facilitando el entendimiento del dominio de discurso y su relaciéon a los
distintos actores involucrados.

Los vocabularios controlados y los metadatos estructurales tienen distintos grados de influencia
sobre la operativa de los sistemas, al igual que los datos referenciales. Para ejemplificar, un
metadato de alto impacto puede ser el Modelo de Referencia de Metadatos de Personas,
gestionado por Agesic (39), que con toda seguridad puede ser utilizado por todos los organismos
del Estado. Un metadato de bajo impacto puede ser el modelo de metadatos para las localidades
censales, ya que afectan un conjunto limitado de sistemas y procesos. Este caso también puede
ser visto desde la dptica del vertical de negocio de datos espaciales, como pueden ser extensiones
de las direcciones para contemplar las necesidades de la Direccidn Nacional de Catastro (40). Esto
es tanto a nivel del alcance e impacto como de las reglas de gobernanza que aplican, que pueden
especializarse a los atributos especificos definidos dentro del vertical.

A diferencia de los datos referenciales, cuyas interacciones entre si son mas simplesi2, los
metadatos y vocabularios son la columna vertebral de la interoperabilidad de datos y, entre otra
informacién, establecen las relaciones entre entidades. Esto implica que la flexibilidad para
construir y entender los metadatos es critica y debe ser un criterio fundamental por el cual se
definan las herramientas y procesos de apoyo asociados a una propuesta de infraestructura de
gestion de metadatos.

Un planteo inicial para trabajar metadatos a nivel del Estado puede consistir en delegar los
procesos de gobernanza de los vocabularios controlados y metadatos estructurales a los grupos
de trabajo que publican o se ven afectados de manera directa por los datos y crear un directorio
central que actiie como fuente Unica de la verdad. Seria contraproducente establecer un proceso
pesado por detrds de la gestiéon de los metadatos a este nivel tan general, ya que los
procedimientos de trabajo van a variar sustancialmente entre los distintos conjuntos de datos. En
este esquema, cada organismo o vertical publica su version actualizada de los metadatos y sus
relaciones con el dominio de discurso.

Por otro lado, sigue siendo critico que los distintos organismos sean introducidos y apoyados en
el desarrollo de soluciones de interoperabilidad utilizando metadatos. Considerando la forma en

12 En general los datos referenciales van a estar gestionados como elementos desconectados. Si
bien ellos cargan con légica que puede relacionarse con otros datos, no tienen referencias
explicitas ni son parte de un modelo interconectado. Este trabajo se recarga sobre datos
estructurados, donde se van a utilizar metadatos para definir sus relaciones estructurales.
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la que se definen los vocabularios controlados y los metadatos estructurales, el trabajo principal
en relacidn con los temas se puede enmarcar en torno a una iniciativa estratégico-tactica, en que
se define un nivel de procesos de gobernanza que actia como punto de partida para la discusion
a nivel de procedimientos y funciona mas que nada como un punto de contacto central. Las
discusiones deben gestionarse internamente por los responsables directos de los metadatos. No
es necesario agregar esta complejidad al proceso de gestién de metadatos de manera transversal.

Teniendo en cuenta lo anterior, no es necesario utilizar un patrén de gobernanza totalmente
centralizado como para el caso de datos referenciales, donde los cambios en los datos deben ser
discutidos, controlados y actualizados de manera cuidadosa. Las caracteristicas que interesan de
una propuesta de infraestructura de metadatos estdn orientadas a la flexibilidad, el
descubrimiento de informacion y la busqueda de consenso y armonizaciéon en las
representaciones estructurales de los distintos elementos de los vocabularios:

e Se debe permitir visiones complementarias (potencialmente relacionadas y no 100%
compatibles entre si) sobre los metadatos estructurales.

e Las estructuras de gobernanza que se impongan sobre los conjuntos de metadatos!3
deben ser flexibles a las necesidades, adaptandose al nivel de didlogo requerido. Si un
metadato estructural o vocabulario esta alineado a un vertical de negocio, dicho vertical
debe ejercer control sobre su estructura y esto debe poder reflejarse en la propuesta.

e Se debe permitir que cada vertical de negocio y cada iniciativa de datos semanticos se
incorpore de manera simple a la infraestructura de metadatos, definiendo extensiones
especificas al vertical y permitiendo la incorporaciéon rapida y sin friccion de la
informacién semantica.

Considerando lo anterior, un esquema de gobernanza federado, soportado por una herramienta
de gestion de metadatos que actie como fuente de la verdad para los metadatos publicados (una
herramienta similar a Re3gistry, como fue presentado en el capitulo 3 para el caso de INSPIRE)
puede ser una soluciéon que cumpla con todas las caracteristicas mencionadas.

6.3.1 Datos clave

Los vocabularios controlados y metadatos semdnticos como conjunto cargan con mas
informacién de negocio que los datos referenciales, ya que responden a un modelo conceptual de
negocio con las relaciones entre entidades explicitadas. A pesar de esto, el tipo de fallas que se
pueden generar con cambios imprevistos en los metadatos tienden a generar menos problemas.

Si bien ambas clases de datos, los referenciales y los metadatos/vocabularios, impactan en la
operativa de negocio y su gestidn de cambio es critica, existen ideas que es posible aplicar para
versionar y prevenir fallas criticas!4 con los vocabularios y metadatos estructurales, lo que no se
puede hacer con los datos referenciales, como puede ser la armonizacién automatica entre

13 Que pueden estar, por ejemplo, asociados a verticales de negocio o a un dominio general
gestionado por un érgano descentralizado.

14 Se define falla critica en este contexto como la indisponibilidad no planificada de un sistema o
servicio
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distintas versiones de metadatos. Esto quita presién en el proceso de control de cambios como
punto de falla y, en relacién con la gestién de datos referenciales, permite simplificar la
gobernanza con flujos menos complejos al no necesitar actualizaciones sincronizadas o procesos
de gestidn de fallos complicados.

Por otro lado, los procesos de cambio de los metadatos estructurales y vocabularios controlados
tienen (nuevamente, en comparacion con los datos referenciales) un énfasis mucho mas profundo
en la colaboracidn entre los distintos actores, los grupos de interés de cada vertical de negocios y
las distintas estructuras estratégicas y tacticas. Esto lleva a que las tecnologias de soporte y las
estructuras de gobernanza que se definan tengan que contemplar de manera especial estas
necesidades para lograr una gestion efectiva de los metadatos.

6.3.2 Responsables estratégicos

En contraste con la propuesta de infraestructura de datos referenciales, la propuesta relativa a
metadatos se alinea mas a un registro. En ese sentido, el rol que debe cumplir la estructura de
gobernanza esta mas alineado con el soporte a laimplementacion, entrenamiento y comunicacion
entre los distintos actores interesados en interoperar que con la resolucion de conflicto.

La estructura debe trabajar para obtener visibilidad a lo largo del Estado y reclutar interesados
con poder de decision, organizando grupos de trabajo a nivel estratégico para concretar
iniciativas utilizando el conocimiento y tecnologias que se plantea brindar.

6.3.3 Roles de gobernanza

A diferencia de los datos referenciales, la gobernanza de los vocabularios controlados se centra
en el proceso continuo de entender la estructura e interés de los datos y, en este sentido, es un
reflejo de la estructura de trabajo que adquieren las distintas iniciativas estratégicas y tacticas de
interoperabilidad de datos.

El punto de partida es la colaboracién entre un conjunto de organismos o actores nucleados en
un grupo de trabajo, y el consenso sobre los vocabularios, sus relaciones y su estructura de datos
es el resultado principal de las gestiones tacticas y operativas respectivamente, capturadas en la
Tabla 16 presentada a continuacion.

Resultado: consenso sobre elementos Resultado de nivel
Vocabularios. Ejemplo: Persona, documento, contacto. Tactico/operativo
Metadatos estructurales. Ejemplo: una persona tiene nombre, Operativo
apellido, pais de origen, que cada uno consiste en campos de cierto
tipo especifico

TABLA 16 EJEMPLOS DE RESULTADOS PARA LA INICIATIVA DE MODELO DE METADATOS PERSONA (3 9)

Por otro lado, a nivel procedimental, es necesario prepararse para controlar el impacto de los
cambios en las versiones de metadatos. Para eso es importante establecer reglas y enmarcar el
cambio en un proceso de actualizacién continua apoyado por buenas practicas, expectativas
claras respecto a los procesos de versionado y estrategias alineadas a los impactos que traigan
los cambios en metadatos.

Por la naturaleza variable del impacto de los cambios y la delegacion de gobernanza no se puede
especificar los procesos que aplican directo sobre los metadatos. Si se puede especificar una
operativa marco y brindar apoyo para los grupos de trabajo desde un equipo de soporte que
trabaje de manera transversal y esté disponible para consultas y apoyo a las iniciativas

relacionadas con metadatos.
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Para lograr esto, se propone la siguiente estructura de gobernanza sobre una entidad que sea
responsable por el directorio de metadatos:

e Centro de excelencia de metadatos (nivel de soporte). El grupo debe estar compuesto por
expertos en interoperabilidad y su funcién es actuar como centro de excelencia para la
gobernanza de metadatos y procesos de armonizacién, apoyando las iniciativas de
interoperabilidad que se ejecuten. Este grupo debe definir un marco de trabajo para
metadatos y vocabularios controlados dentro del Estado basado en buenas practicas en
conjunto con un proceso de andlisis que permita simplificar la incorporacién de nuevas
iniciativas de interoperabilidad.

e Grupo de coordinacion (nivel estratégico). Encargado de gestionar el directorio de
metadatos y ser el custodio de los vocabularios controlados y metadatos transversales al
Estado.

6.3.4 Planificacion de la gobernanza
De manera andloga a los datos referenciales, se proponen objetivos criticos para la gobernanza
del repositorio de metadatos, enfocados en los objetivos de interés.

Objetivos principales

e Definir la fuente autoritativa de metadatos sobre vocabularios controlados y metadatos
semdnticos a nivel Estado.

e Crear un marco de trabajo y una infraestructura disponible a nivel Estado para las
iniciativas que involucren las definiciones y actualizaciones de vocabularios controlados.

Plan de gestion de metadatos y vocabularios controlados

o Definir criterios de gobernanza segun criticidad de los metadatos (alto impacto, bajo
impacto).

e Establecer configuraciones y estructuras de gobernanza marco combinadas con buenas
practicas para estos grupos, que sean adaptables y aplicables a las necesidades de
gobernanza.

Plan de calidad de datos

e Establecer un marco de calidad y buenas practicas para vocabularios controlados y
metadatos semanticos adaptable a las iniciativas de interoperabilidad.
e  Fijar criterios de evaluacion de calidad sobre los metadatos.

6.4 Directorio de datos

Como ultimo elemento de infraestructura, se necesita visualizar de manera uniforme los distintos
conjuntos de datos que son descritos por los metadatos de vocabulario y que no estén gestionados
por la infraestructura de datos referenciales. Este elemento se enfoca en los datos maestros y los
datos transaccionales. El objetivo para estos conjuntos de datos es tomar una visiéon pragmatica,
evitando interponer una gobernanza centralizada salvo para organizar el acceso de manera
uniforme. El directorio debe conectar las distintas clases de datos, convirtiéndose en un punto de
referencia unico que centralice la informacién.

Los datos maestros y transaccionales son el principal repositorio de informacién operativa y de
negocio. A diferencia de los metadatos, que actian como facilitadores de la comunicacién y
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armonizacidn, los datos maestros y transaccionales son un objetivo en si mismo, al igual que
pueden ser un insumo para sistemas de BI5.

Los ciclos de vida de los objetos de negocio representados en datos maestros varian
sustancialmente, lo que hace dificil o imposible establecer reglas de gobernanza sobre los datos
en si a este nivel. Cada conjunto de datos maestros que se desee compartir debera ser accesible
desde un sistema centralizador de datos maestros (MDM hub).

Los datos transaccionales son inclusive mas simples en su ciclo de vida; la diferencia entre el ciclo
de vida de estos y el de los datos maestros es que, por su independencia, en general no es de
interés anotar todo dato transaccional con metadatos (41).

Los datos maestros, por su ciclo de vida mas orientado a la operativa de negocio y su constante
actualizacion sin impacto transversal (salvo algunas excepciones particularmente complejas), no
necesitan, en principio, de una gobernanza tan compleja como los metadatos o los datos
referenciales; y los procesos de actualizaciéon en la mayoria de los casos no trascienden el nivel
operativo. Esto aplica igualmente para los datos transaccionales que, por lo general, actuaran
como registro de las operaciones realizadas y su propdsito principal es la disponibilidad para
realizar analisis de datos.

Por otra parte, un aspecto importante de los datos maestros y transaccionales esta relacionado
con la auditoria de los cambios y del acceso: quién, cudndo y como se afecta un dato maestro
mediante una transaccién.

6.4.1 Datos clave

Es de interés definir una ventana unificada a nivel de Estado para los datos maestros,
transaccionales y referenciales a los que referencian los metadatos. Los datos referenciales ya
tienen la visibilidad global desde su infraestructura. El resto de los datos puede ser gestionado
como un conjunto de fuentes de datos que se manejan bajo criterios de acceso uniformes, con un
modelo de seguridad compatible con el directorio de datos, que permita definir reglas de
visibilidad, acceso y permisos para interactuar con los distintos conjuntos de datos y metadatos
publicados.

Proponer la gobernanza de acceso a la informacién es un desafio que excede el alcance del
presente trabajo, pero como punto de partida se debe trabajar bajo el marco regulatorio presente,
colaborando de manera estrecha con la Unidad Reguladora de Protecciéon de Datos Personales
(URCDP) (42) y el Grupo de Trabajo de Datos Abiertos (43).

6.4.2 Responsables estratégicos

El directorio de datos maestros debera tener visibilidad sobre los conjuntos de datos de interés,
al igual que deberda interactuar con los encargados de metadatos y datos referenciales para
establecer las correspondencias necesarias y construir una visién unificada de los datos.

15 Business Intelligence.
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6.4.3 Dimensiones de gobernanza

A nivel macro, la pregunta principal relacionada al directorio estd en la pertenencia de un
conjunto de datos y la interaccidn entre este conjunto con un esquema de permisos a nivel Estado.
Los criterios dependen en gran medida del tipo de datos, de los grupos responsables de su
definicion y de la forma de su mantenimiento.

Una dimensién critica debe ser la gestion de estas responsabilidades sobre los datos, lo que
muestra que para la aceptacién de un conjunto de datos y las reglas y propiedades de acceso
asociadas, se requiere un proceso centralizado. A pesar de esto, una vez estan definidas las
responsabilidades y reglas para un conjunto de datos, no se requiere un proceso centralizado
para su actualizacién y las reglas pueden ser delegadas a una plataforma tecnolégica y a los
duefios de los datos.

Considerando lo anterior, se propone un sistema que actie de directorio de datos, incorporando
los procesos mencionados en una unidad de trabajo descentralizada con los siguientes elementos
de gobernanza:

e Consejo Director (estrategia). Gestion del dia a dia de la operativa, coordinacién
estratégica con los encargados de infraestructura de datos referenciales y repositorio de
metadatos. Coordinacién de politicas con la URCDP, grupo de Datos Abiertos, y otros
grupos de coordinacion y control.

e Grupo de trabajo de datos (estratégico/tactico). Coordinacién con los distintos grupos de
trabajo por verticales de negocio para la publicacion de sus datos bajo las directivas del
Consejo Director. Establecer y ejecutar procedimientos de control de cambio sobre el
repositorio de datos.

6.4.4 Planificacion de la gobernanza
Finalmente se definen los puntos clave de un plan de gobernanza para un directorio de datos.

Objetivos principales:

e Actuar con una visién centralizadora de los datos (maestros, transaccionales y
referenciales) gobernados a nivel Estado, definidos en los vocabularios controlados.

e (Crear un marco de trabajo y una infraestructura disponible a nivel Estado para la
presentacidn y uso de los datos en sus iniciativas.

e Crear un marco de gobernanza a nivel Estado para el acceso a datos maestros y
transaccionales.

e Coordinar las iniciativas de datos abiertos, proteccién de datos, infraestructura de datos
referenciales y directorio de metadatos.

Plan de gestién de datos:

e Establecer procedimientos para la inclusién de conjuntos de datos.
e Establecer sistemas de control de acceso a datos utilizando un perfil global de seguridad
con alto nivel de granularidad.

6.5 Soporte transversal a la comunidad de datos del Estado -

Servicio de interoperabilidad de datos
Finalmente, se propone la creacidn de una iniciativa dedicada a la divulgacidn y soporte tanto

organizacional como procedimental, que actie como centro de excelencia en temas de
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interoperabilidad, con el objetivo de aumentar la efectividad y eficiencia de las distintas
iniciativas de interoperabilidad y la salud del ecosistema de interoperabilidad en el Estado en
general. Esta iniciativa debe abanderarse de la politica y estrategia de datos del Estado?e.

La interoperabilidad es un cambio de paradigma: la consideracién en cuanto a que la informacién
debe estar contextualizada a nivel Estado es critica desde el punto de vista estratégico. Sin
embargo, esto es un cambio radical de la conceptualizacién actual de los datos y su tratamiento
dentro de cada organismo.

Es por esta razdn, sumada a la importancia de sostener un alineamiento organizacional fuerte,
que para que haya un desarrollo organico de la interoperabilidad semantica es necesario definir
estrategias para transmitir las politicas de interoperabilidad y captar el interés de los distintos
actores participantes, ya sean instituciones, ejecutivos o personal operativo tanto técnico como
de negocio.

En este sentido, debe existir un fuerte enfoque en la transferencia de conocimiento, capacitacion,
e involucramiento en las iniciativas. Para lograrlo, la iniciativa debe centrarse en los aspectos que
se sefialan en los siguientes apartados.

6.5.1 Divulgacion para los distintos organismos

El primer paso por considerar es la definicién de un plan de divulgacién y una estrategia que
permita concientizar a los distintos organismos sobre el valor estratégico de los datos semanticos,
al tiempo que garantice la continuidad de la inversién y el conocimiento sobre las necesidades del
Estado en relacidn a la interoperabilidad de datos.

Este plan debe considerar los siguientes puntos:

o Estrategia de comunicacion y onboarding apuntada a los distintos organismos y sus CIOs
o0 ejecutivos responsables de la interoperabilidad en general.
e Estrategia de definicién de verticales.
e Estrategia de comunidad de datos a nivel Estado.
O Interaccion de funcionarios involucrados.
© Involucramiento del sector privado, de ser requerido.
e Estrategias administrativas (por ejemplo, de financiamiento).
e Definicion de los distintos niveles de madurez esperado en interoperabilidad de datos y
una hoja de ruta en la estructura de comunicacién y gobernanza a generar.
e Estructura y gobernanza de la comunicacién entre los distintos actores estratégicos del
Estado.

6.5.2 Definicidon de procesos de trabajo y repositorio de know-how

Las distintas areas de conocimiento sobre interoperabilidad de datos deben estar cubiertas de
manera centralizada, al igual que una estructura de capacitacion para evitar el reentrenamiento
permanente. Debe buscarse la manera mas efectiva de transferir ese conocimiento a través de

16 Que debe ser definida en base a los objetivos estratégicos detras del impulso de las iniciativas
de interoperabilidad de datos
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procesos estandarizados que permitan rapidamente poner a nuevos interesados a punto con el
estado del arte en interoperabilidad de datos y con las estructuras de apoyo del Estado.

e Entrenamiento técnico y de negocio que cubra
© metadatos
o datos referenciales
© datos maestros
O datos transaccionales
O infraestructura de estado
e Entrenamiento en el proceso para facilitar la estructuraciéon de la gobernanza a nivel
tactico y operativo
© Plantillas operativas de onboarding y training para iniciativas de datos a nivel
Estado
o Estrategias tipo para gobernanza de las distintas clases de datos
© Procesos de arbitraje y facilitamiento de trabajo
© Ejemplos bien documentados y desarrollados de referencia a nivel de gobernanza
y un framework que permita transferir los conocimientos y experiencias a los
proyectos

6.5.3 Soporte directo
Finalmente, se requieren planes de soporte que permitan apoyar el proceso de disefio y ejecucion
de una iniciativa de interoperabilidad y su crecimiento a lo largo del tiempo:

e Plan para soporte técnico-procedimental para los organismos en todos los aspectos de la
infraestructura de interoperabilidad

e Plan de colaboracion entre organismos (incluyendo de ser necesario, una configuracién
presupuestal que contemple los costos incurridos por el servicio)

6.5.4 Relacidn con las propuestas de infraestructura y directorios

La propuesta de soporte transversal tiene varios puntos en comun con las iniciativas planteadas
anteriormente de datos referenciales, metadatos y datos maestros/transaccionales. El soporte a
implementacién y gobernanza debera ser brindado en conjunto con las estructuras de esas areas.
La estructura de colaboracion desde este aspecto es un planteo abierto, ya que dependera de la
demanda y de los recursos abocados a la tematica si se justifica tener multiples grupos de soporte
o si conviene centralizarlos, ya sea por simplificar la comunicacién o por enfocar el trabajo.
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7 Conclusiones

Es importante reflexionar sobre el fuerte peso de la gobernanza en el éxito o fracaso de una
iniciativa de interoperabilidad. Esto expone la necesidad de concientizar a los distintos actores
involucrados en cualquier iniciativa sobre los factores criticos del desempeno de esta o cualquier
otra operativa que atraviese varios niveles de abstraccion jerarquicos (operativo, tactico y
estratégico). El entendimiento de los incentivos de cada involucrado pasa a ser el principal
elemento (fuera de un contexto técnico y econémico propicio) que define el éxito de una iniciativa
y debe ser mirado de manera cuidadosa antes de tomar la decisiéon de encarar una iniciativa
puntual.

El marco desarrollado en el capitulo 4 busca presentar con claridad los factores criticos de
gobernanza en iniciativas de interoperabilidad de datos de tal forma que puedan ser transmitidos
de manera simple, resaltando los factores de éxito y brindando un conjunto de reglas para estimar
si una iniciativa puntual se encuentra bien preparada a nivel de su gobernanza para concretar su
mision. Corresponde reiterar que el marco planteado no captura todos los aspectos del
funcionamiento del Estado en relacion con estas iniciativas, en especial con relacién a la forma en
la que los recursos humanos capacitados para dar apoyo experto puedan llegar a donde se los
necesita.

Del estudio presentado en el capitulo 5 se desprende que las iniciativas de interoperabilidad de
datos dentro del Estado se encuentran bien guiadas ya que sus resultados han sido positivos. El
desafio estd referido a generalizar estos procesos, pasando de la etapa de iniciativas
desconectadas a un marco de interoperabilidad de datos generalizado. De esta manera, los datos
pueden comenzar a tener una visibilidad a nivel Estado, tanto para toma de decisiones y
planificacién estratégica, como para brindar servicios a la poblacion.

Un aspecto importante que no queda enfatizado lo suficiente en los casos estudiados o el
framework en si parece ser la importancia del sector privado en brindar flexibilidad para poner
foco en iniciativas puntuales, ya sea a nivel pais o a nivel confederacion. El conocimiento y
experiencia en desarrollar iniciativas debe ser aprovechado y aplicado donde mas impacto tenga.

Las propuestas presentadas en el capitulo 6 intentan atacar las necesidades principales de
coordinacién del Estado uruguayo, brindando un marco de trabajo flexible, sin asumir o imponer
aspectos operativos sobre cada iniciativa. La interoperabilidad semdantica, a diferencia de la
interoperabilidad técnica, incorpora informacién sobre la estructura de la comunicacion,
establecida en la gobernanza de datos referenciales y metadatos, y en la gobernanza de las reglas
de acceso de datos maestros y datos transaccionales. En este sentido, una infraestructura de
interoperabilidad de datos puede ser el camino para un Estado mas colaborativo.

Al momento de finalizar este trabajo resta mas de un afio para dar cierre al periodo 2015-2020.
Se ha realizado un fuerte trabajo en interoperabilidad, pero queda mucho por hacer para poder
aprovechar al maximo la informacién con la que cuentan los organismos publicos. El informe de
seguimiento de la Agenda Uruguay Digital 2020, en su objetivo VII (44), sefiala un avance
importante en cuanto a los objetivos relacionados con gobierno integrado e inteligente y, en
particular, en lo que tiene que ver con la primera meta, que hace al desarrollo de una arquitectura
de datos para interoperabilidad.

Por ultimo, luego de estudiar la gobernanza para interoperabilidad de datos en el contexto de
Uruguay se plantean algunas inquietudes. Uruguay esta trabajando mano a mano con la Unién
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Europea, The Open Group y otros actores en interoperabilidad de datos. No obstante, mirando
hacia nuestro continente, cabe preguntarse cudles son los objetivos a largo plazo para un Uruguay
inserto en el contexto de Latinoamérica y qué desafios implicaria llevar adelante una gobernanza
de datos entre los paises del MERCOSUR. A su vez, ;como afectaria el marco legal y 1a idiosincrasia
politica de la regiéon a un MERCOSUR que buscara tener una vision unificada?

7.1 Trabajo futuro

Seria de interés identificar si el marco desarrollado tiene el poder descriptivo apropiado y alguna
utilidad para apoyar el disefio e implementacién de las iniciativas en la medida que mas
organismos vayan adoptando la arquitectura de datos para interoperabilidad.

Ademas, puede resultar interesante estudiar posibles modalidades de colaboracion entre
organismos publicos y proveedores de servicios privados, con el fin de obtener mayor flexibilidad
y eficiencia en la ejecucidn de las iniciativas.
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8 Anexos

8.1 Entrevista a encargado de Sistema de Trazabilidad

(Cuantos equipos de trabajo tienen funcionando actualmente en trazabilidad y qué
areas/divisiones/organismos los comprenden?

Actualmente existen unos cuantos. Fijos hay 4:

e Elequipo de producto - formado por Agesic: arquitectura, plataforma, operaciones, duefio
de producto, gerente de proyecto, calidad.

e Elequipo de desarrollo - formado por Agesic y proveedor: duefio de producto, gerente de
proyecto, desarrolladores, analista QA, scrum master.

e El equipo de negocio para tramites - formado por Agesic: duefio de producto,
representantes de servicios digitales (implantaciones, activos, sostenibilidad)

o El equipo de negocio para expedientes - formado por Agesic: duefio de producto,
representantes de transformacion organizacional (expediente electrénico)

Ademas, estamos siendo piloto de un proyecto de Calidad de Datos, por lo que se cuenta con un
grupo de trabajo para ello, también conformado por recursos de Agesic / Tecnologia.

(Toman alguna medida sobre el funcionamiento de los equipos? ;Cémo miden el éxito o no de
cada uno?

Equipo de desarrollo - las medidas que aplican son las del desarrollo agil. Métrica: Completitud
del sprint backlog. Atin no se mide "velocity".

Al resto no se le mide el desempefio formalmente, sino que busca asegurar que cumplan con su
cometido.

En el pasado, ;qué equipos de trabajo han sido mas exitosos y porque entienden que fue asi?

Los equipos mas exitosos anteriormente fueron el equipo de producto y el de desarrollo. Lo que
tenian en comun es que:

e tenian dedicacion asignada formalmente

e obtenian logros a medida que avanzaban, retroalimentandose

e tenifan un objetivo claro y desafiante

e cada integrante tenia un rol especifico desde donde aportar

e generaron en conjunto reglas, herramientas y mecanismos de funcionamiento
e tenian una comunicacion fluida, por el medio que fuere

¢(Si tienen cambios en los estandares o decisiones que validar con los que usan, como gestionan
ese cambio? y como gestionan la comunicacién y la propagacién del cambio? desde el punto de
vista técnico o de negocio.

Tenemos a los dos equipos de negocio que representan a los usuarios finales. Ellos nos funcionan
como agentes, y entienden que su responsabilidad incluye decidir factores del modelo de
trazabilidad para todo el negocio (trdmites o expedientes). Es con ellos que trabajamos los
cambios de estandares, decisiones técnicas y de negocio, y luego ellos son el brazo ejecutor de la
propagacion de los cambios que impacten a los sistemas del negocio.
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8.2 Entrevista a responsable de la IDE
¢(Cudles grupos de trabajo tienen funcionando actualmente y que organismos los comprenden?

Actualmente los grupos técnicos que estan trabajando son:

e Geoservicios (Especificacion Técnica para la implementacion de Geoservicios).

Los organismos involucrados son: AGESIC, Intendencia de Montevideo, MDN, MEF, MGAP, MIDES,
MIEM, MTOP, MVOTMA, OPP.

e Direcciones (creacion de base unica de direcciones nacionales).

Los organismos involucrados en la actualidad son: AGESIC, CORREO, MIDES, Intendencia de
Montevideo. También estd como grupo de trabajo en la érbita politica el Consejo Nacional
Honorario de Informaciéon Geografica. Los organismos involucrados son: Congreso de
Intendentes; Intendencia de Montevideo; Ministerio de Defensa Nacional; Ministerio de
Economia y Finanzas; Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca; Ministerio de Industria,
Energia y Mineria; Ministerio de Transporte y Obras Publicas; Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente; Oficina de Planeamiento y Presupuesto

(Toman alguna medida sobre el funcionamiento de los grupos? ; Cémo miden el éxito o no de cada
uno?

Los grupos se conforman con las instituciones que integran el Consejo Nacional Honorario de
Informacion Geografica y luego se invita a otros organismos que, por conocimiento en la tematica
o interés, pueda aportar al grupo de trabajo. Los acuerdos alcanzados son siempre por consenso,
lo cual da una base mas s6lida al producto alcanzado. En el caso de los Grupos abocados a la
produccién de normas una forma de medir sus logros es mediante la concrecién de la norma. Otra
forma de indicar el éxito es la participacion de las instituciones que se logra cada una de las
instancias generadas. Por otra parte, los grupos que se concentran en la generacion de productos,
o de coordinacion de acciones, se evaluan los avances en el proyecto respectivo.

En el pasado, ;qué grupos de trabajo formados por la IDE han sido mds exitosos y porque
entienden que fue asi?

En el caso de especificaciones se pudieron producir documentos abarcando los temas de:

e Geoportales

e (Camineria (codificaciéon de camineria departamental)

e Modelo de Direcciones Geograficas del Uruguay

o Perfil Nacional de Metadatos

e Sistema de Referencia y Sistema de Proyecciones

e Lineamientos Estratégicos para la Informacién Geografica

Otros grupos de trabajo fueron:
e Agenda IDEuy (lineamientos de trabajo para el periodo 2016-2020)

En todos estos casos se lograron producir documentacién técnica que establece las directivas o
lineas de accion sobre diversos temas. Todos los productos sirvieron para ordenar y alinear la
produccién de informacion geografica de los organismos a nivel nacional.
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8.3 Unién Europea

Marco operativo de gobernanza legislativo y ejecutivo
La UE opera bajo un marco legal supranacional cuya autoridad emana de tratados de adhesion y
funcionamiento entre sus Estados Miembros. Actda a través de varios organismos colegiados
que cuentan con comisionados (directa o indirectamente, dependiendo el caso) de los Estados
Miembros.

Paralalegislacidn, ejecucion y proposicion de leyes, los organismos de referencia son la Comision
Europea (CE) y el Parlamento Europeo, que se encargan de proponer, redactar, aprobar y
controlar la legislacién aprobada. El proceso principal de promulgacién de cualquier artefacto
legal incluye los siguientes pasos:

1. Comisién Europea: Asesoramiento del impacto de una potencial legislacion

2. Comision Europea: Redactado y Proposicion de la legislacion derivada del asesoramiento
previo

3. Parlamento Europeo: Aprobacion o rechazo de la legislacién propuesta

4. Comision Europea: Contralor y seguimiento de la legislaciéon aprobada

A través de este proceso, que es en gran parte consultivo y apoyado por organizaciones privadas
y publicas de los Estados Miembros, se busca

8.3.1 Instrumentos legislativos
La Unién Europea cuenta con varios instrumentos legislativos de uso interno (8) que aplican
dependiendo de la forma y el alcance de aplicacién de la promulgacién:

e Reglamentos: De aplicacidn obligatoria, directo a cada Estado Miembro;

e Directivas: Obliga al Estado Miembro a obtener un resultado, pero la forma es a través de
una transposicion al ordenamiento juridico nacional de cada Estado Miembro, dejando en
libertad la forma y los medios de aplicacion;

e Decisiones: De aplicacién obligatoria, como un reglamento, pero aplica especificamente a
quien corresponda (Estados Miembros, a la Comisién Europea, o comités colegiados a
definir dependiendo del caso)

e Recomendaciones o dictdimenes: De caracter declarativo.

8.3.2 Estructura de la Comisidon Europea

Para cumplir su misién ejecutiva, la comisién se divide en distintas direcciones generales y
agencias ejecutivas. Dichas agencias trabajan a nivel estratégico, determinando prioridades,
coordinando entre ellas mismas, y delegando a agentes privados y publicos dependiendo de las
necesidades de las iniciativas y legislaciones que se estén trabajando.

Se mencionan a continuacién aquellas que son de interés para la gobernanza de la UE con
respecto al framework de interoperabilidad de datos.

DG CONNECT (DG CONN). La direccion general de comunicaciones se encarga de definir y dirigir
la estrategia para un Mercado Digital Unico (Digital Single Market), impulsando iniciativas de
interoperabilidad y apertura por defecto para la administracién publica, con el objetivo de
atenuar las barreras electrdnicas y comunicacionales.
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Otro objetivo de DG CONN es la creaciéon de nuevos mercados basados en datos a través de
proveer facilidades con la apertura y bajo costo del acceso a datos de los Estados Miembros.

DG INFORMATICS (DG DIGIT). La direcciéon general de informatica tiene una injerencia
estratégica en los aspectos técnicos y se encarga de dar un marco de trabajo (ya sea en productos
tecnoldgicos o procedural) para mantener el proceso de gobierno y gobernanza de IT eficiente.
Trabaja en conjunto con otras comisiones y con los distintos estados miembros para apoyar en la
implementacién de las iniciativas de los programas de interoperabilidad. DG DIGIT es la direcciéon
que esta al frente de las iniciativas de interoperabilidad europea desde la estrategia.

Innovation and Networks Executive Agency (INEA). La INEA se encarga, entre otras cosas, de
gestionar el instrumento de financiamiento Connecting Europe Facility (CEF), utilizado en
iniciativas de infraestructura en conectividad energética/transporte/digital. El sub instrumento
utilizado para iniciativas de conectividad digital es el CEF Telecom, que gestiona iniciativas de
gobierno electrdnico, e-Procurement, e-Health, e-ID, entre otras.

8.3.3 Estructura de financiamiento
(45)

La Unién Europea dirige gran parte de su presupuesto a través de una estructura de fondos
especializados. Estos vuelcan sus fondos a proyectos en linea con la Estrategia Europea para 2020
y coordinan sus inversiones con los programas habilitados dentro de este marco estratégico.
Estos fondos son responsabilidad directa de la Comisiéon Europea, y su gestidn se realiza de
manera conjunta con representantes de los Estados Miembros, ya que la gran mayoria de los
proyectos son realizados y gestionados a nivel nacional (sobre 76% del presupuesto total de los
fondos de inversién es manejado en conjunto). Hay cinco grandes Fondos de Inversion
Estructural, cada uno abocado a distintas areas de trabajo. En el caso de los programas
relacionados con la interoperabilidad y la infraestructura tecnolégica para gobierno electrénico,
el fondo principal encargado es el Fondo de Desarrollo Regional Europeo (ERDF).

A demas de esto, los programas de trabajo tienen su propio presupuesto gestionado de manera
directa por la comision. El presupuesto del programa se compromete al momento del dictamen y
éste se ejecuta durante la duracion del programa, por lo general de 5 afios.

El uso de los fondos es auditado minuciosamente, tanto desde un punto de vista de transparencia
como de eficiencia por auditores delegados de la Comisién Europea como por agencias de
auditoria externa independientes.

8.3.4 Linea Temporal

Para entender la evolucién del framework de interoperabilidad de la Unién Europea, se debe
considerar su progresion desde los comienzos de las iniciativas de gobierno electrdnico. Se han
ido cumpliendo objetivos progresivamente, y a medida que ocurre esto, se dan nuevos desafios y
oportunidades legislativas, tecnoldgicas y sociales que son atacadas con programas de mediano
plazo que incorporan las lecciones aprendidas.

Programas de interoperabilidad. L.os programas de interoperabilidad son Decisiones que
nombran como responsable politico directo a la Comisiéon Europea es a través de estos que se
canalizan los fondos para accién directa sobre mejora en la infraestructura tecnolégica de la
Unién.
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A continuacién, se presenta una breve resefla de los principales programas quinquenales de
interoperabilidad establecidos por la Unién Europea. Dichos programas actiian de la siguiente
manera:

1. Establecen prioridades de interoperabilidad (que van desde
interoperabilidad técnicos hasta aspectos de interoperabilidad de datos)

2. Establecen presupuestos y caminos de financiamiento para reclutar la participacién de
organismos publicos y/o privados

3. Realizan el contralor del gasto

aspectos de

Afio  Nombre del programa  Objetivos principales

1995 Programa IDA Mejorar la comunicacion de estados miembros (email

- [REF 95/468/EC] interoperable)

1999 (46) Gestion informatica de documentos oficiales (doc.
management)
Preparaciéon de intercambios de datos entre organismos
especificos (enfocado en uso de narcéticos, derechos de
autor/marcas, evaluaciéon de productos médicos)
Implementaciones de proyectos de interoperabilidad
sectoriales a nivel de la UE (seguridad social, procuramiento,
estadisticas, entre otros)

1999 Programa IDA2

- [REF 1999/1719/EC]

2004 (47)

2005 Programa IDABC Establecer mecanismos para la sostenibilidad operacional y

- [REF 2004/387/EC] financiera de los servicios de infraestructura tecnoldgica a

2010 (48) nivel de la UE

2010 Programa ISA Continuar el trabajo de IDABC

- [REF 2009/992/EC] Coordinar considerando la EIS y el EIF

2015 (49) Establecimiento de nuevas herramientas reutilizables
genéricas en base a legislacion de la Comunidad
Traer al frente la regulacién de proteccién de datos a toda
iniciativa de interoperabilidad

2015 Programa ISA® Definicion y coordinacién de politicas de interoperabilidad a

- [REF 2015/2240/EU] nivel de la unién (mayor alineamiento entre NIFs y EIF)

2020 (50) Servicios publicos end-to-end (sin pasar por ventanilla), y

concepcion de dichos servicios para funcionar en el contexto
digital como punto de partida
Accesibilidad  incluida para los
interoperabilidad
Coordinacion de estandarizacion de soluciones de
interoperabilidad con organizaciones mundiales

TABLA 17 PROGRAMAS DE INTEROPERABILIDAD EN LA UNION EUROPEA

programas de

Programas - ISA e ISA? (51). Interoperability Solutions for public Administrations son dos
programas (ISA fue vigente hasta el 2015, ISA? va por el periodo 2015-2020) que analizan y
administran concesiones (en el caso ISA?% por 131 millones de euros para el periodo. Para ISA,
164 millones) para proyectos de interoperabilidad. Manejado por DIGIT.D2Z, la Unidad de
interoperabilidad de DG INFORMATICS, que se encarga de coordinar, controlar y financiar varias
iniciativas de interoperabilidad para la administraciéon publica. Los estados miembros
interactian a través de:
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e Comité ISA%: como érgano de alto nivel
e Grupos de coordinacién ISA%: Cuerpo técnico ocupado de la coherencia horizontal de las
acciones del programa.
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8.4 Categorias de KPIs

Las categorias presentadas a continuacion no son necesariamente disjuntas) [x2]:

Tipo objetivo

Cuantitativo Puede ser presentado como un nimero.

Cualitativo No puede ser presentado como un nimero.

Predictivos Puede apoyar la prediccién de los resultados de un proceso

Historicos Indicadores que muestran informacién de lo ya ocurrido

Indicadores de consumo Indicadores que muestran los recursos consumidos en el
proceso

Indicadores de eficiencia Indicadores de productividad o eficiencia del proceso

Indicadores de resultados Indicadores de la performance de los resultados del proceso
Indicadores direccionales Indicadores que combinan cambios a lo largo del tiempo
Indicadores financieros Medicién de performance financiera

TABLA 18 CATEGORIAS DE KPI
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1 Glosario

Sigla = Significado

TI Tecnologias de la
Informacién

UE Unién Europea

ESB  Enterprise
Service Bus

SoA  Service Oriented
Architecture

DG Directorate
General
Toolchain

EEA  European
Economic Area

EFT | European Free

A Trade
Association

KPI  Key Performance
Indicator

CDO | Chief Data Officer

AIM  Amsterdam
Information
Model
Vocabulario
controlado
Vertical de
negocio
Data mart

CRM  Customer
Relationship
Management

TABLA 19 GLOSARIO

Descripcion

El uso de dispositivos fisicos para la manipulacién de datos electroénicos.

La Unién Europea (UE) es una comunidad politica de derecho constituida en
régimen sui géneris de organizacion internacional nacida para propiciar y acoger
la integracién y gobernanza en comun de los Estados y los pueblos de Europa
Middleware que consolida y centraliza funciones de comunicacién en una
arquitectura orientada a servicios (SoA). También puede aplicar reglas de
seguridad, orquestar comunicaciones, y varias funcionalidades relacionadas con
el orquestamiento de llamadas intersistema.

Arquitectura de sistemas donde las aplicaciones se comunican a través de
interfaces de red. Requiere interoperabilidad técnica entre los sistemas.

Direccion general - organismo de mayor autoridad ejecutiva en la Unién Europea
con capacidad de accién y coordinacién internacional

Conjunto de herramientas informdticas que son orquestadas para cumplir
propdsitos complejos. En otras palabras - el soporte informatico de un proceso
técnico-tecnolégico

Zona de libre comercio y pasaje en la UE

Zona de libre comercio compuesta por Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza

Indicador clave de performance. Son indicadores que resumen los resultados de
un nivel de trabajo condensando datos en informacién accionable.

Responsable ejecutivo de una organizacidn con respecto a sus politicas de datos

Framework de alineamiento entre funciones de negocios y tecnologias de la
informacién. Define tres niveles, estratégicos, tacticos y operativos, y asocia
funciones de negocio y gestion de TI

Lista de términos permitidos para indexar, ordenar, categorizar o marcar datos
de manera semantica. Pueden ser desde enumeraciones simples hasta ontologias
y tesauros

Un subconjunto de los datos gestionados relacionados a un vertical de negocio o
area funcional de una organizacion.
Sistema de gestion de relacionamiento con clientes
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