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Abstract. Este trabajo analiza la Ley de Software Libre de
la Provincia de Santa Fe desde una perspectiva socio-técnica. Se indaga
el contenido de la Ley y sus antecedentes como asi también los modos
en que se viene implementando en uno de los aspectos sustantivos que

es el sistema de compras y contrataciones.

Se analiza el posicionamiento de los funcionarios que son
responsables de las cuestiones informaticas acerca de la puesta en
practica de la ley y las condiciones que la harian posible. Por tltimo, se
presentan las condiciones actuales del Software Libre en el marco del

Estado provincial y el problema de la falta de reglamentacion de la Ley.

Por qué es importante el Software y el Software Libre

La importancia actual del software no puede soslayarse en tanto es
responsable de la funcionalidad de la mayoria de los artefactos de uso cotidiano. Es
decir: casi todos los procesos tecnolégicos de invencién de artefactos incorpora al
software como parte fundamental de los disefios y las funcionalidades de los mismos.
De todos modos, a partir de la posibilidad de separar el software de los artefactos es

relevante analizar el software en si mismo.
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El software es un tipo de entidad que ha llegado a existir a partir de un
conjunto de decisiones tecnoldgicas, cientificas y sociales que se organizan a partir de
un disefio. Lo relevante es que ese disefio busca regular determinadas maneras de
actuar en la realidad y de organizar la accién de los agentes humanos. Al poner en
analisis el disefio del software se advierte que alli se procesan valores e intereses
diversos; es por ello que decimos que el software no es neutral en el sentido de las

restricciones a la agencia de los usuarios que el disefio incorpora.

El Software Libre no se presenta como neutral sino que hace explicitas las
restricciones y aperturas incorporadas al disefio. Los valores incorporados acerca de la
libertad del usuario y del tipo de cultura que ese software impulsa implican que el
usuario pueda tener un control racional del mismo y, de manera correlativa, le permita

mejorar su cultura informatica.

Cuando se piensa en el software en los Estados y la importancia creciente
del mismo en el desempeflo de la misiones politicas y administrativas, puede
afirmarse que el Software Libre (a partir de este momento SL) converge
virtuosamente en esas misiones sustantivas del Estado. No sélo porque permite un
control del software en términos de las posibilidades de analizar su estructura y de
adaptarlo a sus requerimientos sino porque permite que el Estado pueda organizar
mejores politicas de fomento al desarrollo de una cultura informatica o tecnolégica.
Aunque el Estado, ya sea provincial, nacional o municipal tenga requerimientos
diferentes acerca de un software para una tarea especifica es necesario y relevante

impulsar una cultura informatica o tecnolégica.

Politica de software

A partir de los afios sesenta se discute explicitamente el problema de la
autonomia y de la independencia tecnolégica. Lo que hoy se reconoce como estudios
de Ciencia, Tecnologia y Sociedad surgen en la Argentina como una discusion de la

politica cientifica y tecnolégica en la que estos temas se consideraban centrales para
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definir un estilo de desarrollo que construyera una buena sociedad. Puede decirse, que
la politica del software en el Estado adquiere una especificidad respecto de la politica
tecnoldgica tradicional en tanto el software se ingresa a la actividades sustantivas del
Estado: informacién sobre la poblacion y el territorio, transparencia de la gestién de
gobierno, etc. En este sentido la politica del software no sélo implica autonomia e
independencia tecnolégica en términos del desarrollo socio-econémico sino en

términos mas vastos. De manera general, en términos de una cultura tecnolégica.

El Estado es, en muchos casos, consumidor de software, por lo tanto puede
prestarse a formas de dependencia con empresas locales y/o extranjeras que son las
proveedoras de software y de hardware, este tipo de dependencia puede ir desde s6lo
la provisién de cierta tecnologia hasta la capacitacién, modificacién y mantenimiento
de la misma. En este sentido, se hace visible la importancia de rediscutir el alcance de
la independencia y autonomia del Estado en materia de software (y de hardware)

como Capacidad de un Estado de fijar las caracteristicas que la tecnologia debe tener".

En materia de software es claro que una de la caracteristicas que debe tener
es la disponibilidad de analizar su estructura, la posibilidad de adaptarlo a diferentes y
cambiantes requerimientos y a permitirle a los agentes que acttian en las esferas del

Estado un control total de las aplicaciones utilizadas.

En el caso del Estado de la Provincia de Santa Fe, ser autonomo en materia
de software no s6lo significa estar dentro del marco de una ley como la Ley N° 13139
sino también que se deben generar distintos tipos de politicas para promover una
cultura informética que establezca un espesor de saber que permita estar en
condiciones de evaluar, estudiar y dar soporte a las distintas actividades que se

realizan con base de software.

La adquisicion de software privativo por parte del Estado provincial limita o
restringe la autonomia tecnolégica por el hecho de que utilizar el software no requiere
de la capacidad de andlisis, evaluacion ni adaptaciéon. Ademads, la autonomia

tecnolégica se vuelve un problema de soberania en términos de la informacién
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poblacional y territorial administrados con software que no pueden ser auditados — tal
es el caracter que tiene el software privativo — y por ello no puede garantizarse que

ese software cumpla los requisitos de seguridad.

El requisito de la autonomia en materia de software (y también en materia de
hardware) lleva a mejorar la cultura informética y que se esté en condiciones — en
términos de conocimiento y de disposicion — de realizar un control sobre el software y
no se vea obligado a aceptar las condiciones que normalmente se establecen con la
incorporacion del software privativo. En el caso de seguridad en el hardware es mas
complejo atin ya que maés dificil detectar funcionalidades ocultas, esta discusién no se
evaluard en este trabajo, si bien se estd llevando a cabo en distintos movimientos

sociales dentro de la cultura Libre.

Estudio de las compras de la provincia

En este apartado se estudian las contrataciones realizadas por el Estado
provincial con el fin de observar con fines practicos los avances en lo relacionado con
el Software Libre a partir de la sancién de la Ley N° 13139. Este andlisis se basa en
las compras efectuadas por la provincia desde fines del afio 2010 hasta principios de

2013.

La captura de estos datos se ha realizado ingresando a cada compra del rubro
informaética publicada en la pagina de compras de la provincia® y se analiz6 tanto el
pliego como los resultados de la misma. En los datos analizados sélo figuran compras
de equipamiento con licencias de software privativos. Se descartaron compras de
hardware especificos como ser switch de red SAN (Storage Area Network) vy
sistemas de videovigilancia, la pertinencia de incluirlos seria tema de discusién que
decidimos no profundizar en este analisis. Mdas aun, sefialamos con respecto a la
problematica de videovigilancia que Richard Stallman® justifica claramente cémo

atenta contra las libertades y los derechos humanos.

Si bien algunas compras estan en délares estadounidenses se hace el cambio
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de 1 délar Estadounidense a 5 Pesos Argentinos para facilitar el calculo (cotizacién

aproximada a la fecha de la Licitacion Publica 27/2012) .

En la siguiente tabla se puede observar que las erogaciones del estado

referidas a licencias de software llegan hasta el afio 2016, ya que un contrato con IBM

alcanza su injerencia hasta esa fecha.

En el andlisis de las compras gubernamentales es muy dificil distinguir el

precio de compra de hardware y software, es por esto que la tabla se divide en dos

columnas.

Resumen de costos de licencia por afio:

afio Hardware + Software Licencias de Software
2010 $12.633.206,00 $255.210,00
2011 $973.254,00 $2.233.632,00
2012 $50.825,00 $2.190.564,00
2013 $66.000,00 $5.441.340,00
2014 $3.534.360,00
2015 $3.539.280,00
2016 $3.555.840,00

$14.000.000,00
$12.000.000,00
$10.000.000,00
$8.000.000,00
$6.000.000,00
$4.000.000,00
$2.000.000,00

$0,00
2010 2011 2012 2013

= Hardware + Software
== | jcencias de Software

Es necesario aclarar que el alto valor inicial de las compras de Hardware +
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Software se debe a la compra de un mainframe de IBM*, luego con el paso del tiempo
se puede ver que la provincia
incluido en la misma especificacion de la misma o también llamado el mismo renglén

de compras.

Al contrario de lo visto en el parrafo anterior se puede observar el creciente

gasto en software, esto se debe al alquiler del Sistema Operativo privativo Z, como
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también costos de licencias vinculado a servidores

disminuye la compra de hardware con software

Afio
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De esta tabla podemos evaluar que las licencias de PC de escritorio se eleva
en el 2011, esto se debe a la compra de 4500 licencias de software antivirus (que
vencen en 2014), esto es mas de la mitad del software adquirido, también se debe

agregar gran cantidad de software adicional al sistema operativo Z del host.

Sin embargo, se puede ver en el sitio de la Provincia® que desde principios
de 2012 se pretende migrar las estaciones de trabajo a GNU/Linux Ubuntu LTS 10.04

u 12.04, lo que lleva a bajar los costos de licencias de PC de escritorio.

En el mismo sitio se puede encontrar otro estdndar para servidores® donde

podemos observar que se tiende a utilizar el Sistema GNU/Linux Debian.

Migracion

“Cuando una actividad se institucionaliza, se trazan planes suponiendo

su existencia” Barry Barnes.’

Con esta frase queremos hacer notar que la migraciéon a SL no sélo es
cambiar de software privativo a software que posea las libertades ya mencionadas.
Tampoco significa comenzar a utilizar GNU/Linux tanto en estaciones de trabajo

como servidores, implica también un cambio estructural de funcionamiento.

Empresas de Software/Hardware privativo han tenido la “fortuna” de
desarrollar soluciones en las cuales con la excusa de hacer la vida mas facil para el
usuario®, implementaron tecnologias que llevan a este tltimo a ser un “cliente”. Esto
se refleja en la estrategia comercial de Microsoft desde 1985, que ha sido "Tener una
estacién de trabajo que funcione con nuestro software en cada escritorio y en cada

hogar"® 1o cual fue implementado con mucho éxito durante varios afios.

Jorge Dragon afirma: “Ante la rapida evolucién tecnolégica que estamos
viviendo he llegado a la conclusién que la mejor herencia que la Universidad nos
puede dejar es ensefiarnos cémo funcionan las cosas, de tal forma que con unas

solidas bases podamos comprender rapidamente las nuevas tecnologias que vayan
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apareciendo. Esto se puede hacer, solamente con SL ya que con software propietario
aspiramos, como maximo, a ser tan sélo expertos en el manejo de unas herramientas
ignorando por completo como funcionan por dentro. Con SL tenemos la valiosa
ventaja de estudiar por dentro un motor de base de datos, un navegador web, un
compilador, un graficador, un sistema operativo, entre otros.”'” Esto valida que el
usuario de SL tiene una relacién diferente con el software lo que significa un cambio
cultural y es hacia ese cambio al que debe apuntarse en las esferas del Estado si quiere

avanzarse en el sentido del “espiritu” de la ley.

Volviendo a la frase inicial podemos decir que esta es una razén de por qué
las personas se resisten al cambio. En cuanto a la migraciéon a SL en la provincia,
podemos dividirla en dos grandes grupos, uno relacionado con la infraestructura

tecnologica y otro con desarrollo.

Sobre la migracién de los desarrollos a SL, podemos observar una fuerte
apuesta a nuevos sistemas bajo “tecnologias” de desarrollo libre (php, mysql, java,
etc) pero no se produce SL, ni siquiera se tienen repositorios locales para compartir
codigos fuentes sino que cada dependencia del estado tiene que volver a analizar y

desarrollar la solucién en cada aplicacién

En lo que respecta al primer punto (infraestructura tecnolégica), segun las
compras hechas por la provincia podemos observar que en el caso de las PC clientes
se han migrado desde 2010 a GNU/Linux esto quiere decir que se han pasado las
estaciones de trabajo a sistemas operativos libres pero no asi todas las aplicaciones
desarrolladas por el estado, muchos de ellos emulan los sistemas privativos con SL.
Este tipo de migracién tiene al menos dos puntos de vistas en contra del SL, uno de
ellos es que no se analizan las licencias de los software instalados bajo estos

emuladores, la otra es que no se migran los sistemas originales.

Sobre migracién en el sector de desarrollo, no implica sélo utilizar entornos
de desarrollos libres (como por ejemplo Symfony para desarrollar sistemas PHP) sino

también utilizar las relaciones y formas implementadas en el mundo de SL, como ser
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utilizar repositorios compartidos, documentar de forma clara como minimo para

implementar nuevas soluciones y migrar a SL soluciones actuales.

No se debe olvidar los costos, existen varios andlisis de migraciones donde
quedan en claro que los costos iniciales son superiores a mantener las actividades
privativas, pero al cabo de un tiempo los costos también comienzan a bajar. Estos
costos estan dados por gastos de licencias, horas de trabajo, capacitacién en nuevos
sistemas y formas de trabajo, mantenimiento de ambos sistemas como asi también

tiempo de adaptacién.

Punto de vista de los legisladores impulsores

Durante el tiempo que nos llevé esta investigacion no logramos ser
atendidos por los impulsores de la ley como para contar con su opinién directa, hemos
podido recopilar sus voces a través de publicaciones y entrevistas. A ellas nos
referiremos a continuacién. Pablo Javkin (Coalicién Civica-ARi) uno de los
impulsores de la ley afirma ' “El espiritu de esta ley consiste en la implementacion de
politicas de incorporacién y gestion de software que garantice soberania, seguridad de
datos, desarrollo de la industria local y el libre acceso ciudadano a la informacién
publica ofrecida en formatos digitales.” Contintia diciendo “Es asi que sostenemos
que el Estado posee diversas razones, politicas y técnicas, para avanzar en la
implementacion de Software Libre: independencia tecnolégica, seguridad y
autonomia en el manejo de la informacién ptiblica, circulacién interna de la inversion
y promocién de la investigacién y desarrollo de la industria del software a nivel local,
con la consiguiente generaciéon de trabajo genuino y produccién con alto valor

agregado.”

Por su lado, otro impulsor de la ley, Gerardo Rico (Movimiento evita),
requirié informes al Ejecutivo por la falta de reglamentacién de la Ley N° 13139 “y
expone que una politica de SL es una propuesta econémicamente viable, socialmente

responsable y tecnolégicamente soberana. También afirma: “El Software Libre es una
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estrategia y politica de Estado. Por lo tanto gobernantes y legisladores tenemos que
estar permanentemente realizando acciones para promover su desarrollo. No basta con

dictar leyes, debemos militar dia a dia para su implementacion”.

Situacion actual

La Ley N° 13139 se condice en varios aspectos con lo que plantea Richard
Stallman'® acerca del papel de los Estados en tanto promotores del SL. Sin embargo,
hay puntos de tension en lo que hace a los tiempos y las estrategias de implantacién
del SL en el Estado. El Articulo 17, la Ley establece que en los primeros 6 afios a
partir de su entrada en vigencia se pueden otorgar permisos de excepcion para utilizar
programas privativos aun cuando existan alternativas libres en aquellos casos en los
que el cambio se vea acompafiado de costos significativos. La literatura circulante
indica que hay altos costos iniciales de migracion a SL, esto llevaria a que durante los
primeros afios exista una gran cantidad de excepciones. Pero del andlisis de las
compras se puede observar una decision politica de no otorgar licencias de compra de
computadoras de escritorio (no asi de licencias de software que se utilizan
normalmente en servidores). Pasado este tiempo, estos permisos caducan
automaticamente, este punto estaria en concordancia con la necesidad de disminuir la

cantidad de excepciones hasta cero a través del tiempo.

Si bien Stallman no indica nada sobre procesos de migracién de software, el
mismo Articulo 17 establece que las entidades enumeradas en el articulo 4 pueden
continuar utilizando el software privativo que hayan adquirido antes de la entrada en
vigencia de la ley, sin necesidad de obtener permisos de excepci6n, por un plazo de 4
afios. Al término de este periodo, dejardn de ejecutar cualquier clase de software

privativo para el que no hayan obtenido previamente la autorizacién correspondiente.

Estos plazos previstos ya comenzaron a correr aunque la Ley no esté
reglamentada. Es opinién de los expertos consultados para la presente investigacion,

como el caso del Dr. Rondina, que tal como lo expresa el c6digo civil™ la Ley 13139
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esta vigente desde el octavo dia luego de su publicacién en el boletin oficial®® por lo

tanto desde los primeros dias de diciembre de 2010.

Otro aspecto que muestra la situacion actual del SL en la Provincia de Santa
Fe es el sistema de compras y contrataciones del Estado provincial. Podemos afirmar
que las compras de sistemas Operativos Privativos para computadoras de escritorio
(PC) fueron disminuyendo en su mayoria. Del analisis de las compras queda en
evidencia que es politica de la actual gestion de gobierno utilizar GNU/Linux por
medio de Debian en los servidores y a su vez utilizar software Privativo como base de
la infraestructura Tecnolégica como ser Vmware (como sistema de virtualizacion) y
Linux Z (para mainframe). Si bien se analizaron las compras hasta el 2013, los costos
de licencias de Software privativos se incrementan y superan hasta 2016 los U$S

700.000 anuales solo en licencia de un solo sistema operativo.

Otro punto que refleja la situacién actual del SL en la provincia es el
posicionamiento de los Jefes de Sectoriales de informatica de distintas dependencias
del Estado provincial, manifiesto en la Encuesta realizada para la presente
investigacion. Uno de los aspectos salientes es el reclamo de falta de capacitacién
técnica de los sectores. También queda en evidencia la ausencia de repositorios
comunes de software, falta de conocimiento sobre los alcances de la Ley N°
13139/10, escaso conocimiento acerca de la importancia de licencias de software y

cuales pueden utilizarse dentro del estado.

El posicionamiento de las cAmaras y empresas Tecnologicas de la Provincia
de Santa Fe es también relevante. Tomando como referencia lo que plantea el
magazine Punto Biz citado anteriormente podemos observar que las mismas no estan
de acuerdo con politicas de SL tal como lo plantea la Ley N° 13139. Las mismas

dejaron clara su posicién hasta el punto de solicitar al Ejecutivo el veto de la Ley.

El dltimo punto que refleja la situacién actual es la visién acerca de las
posibilidades de implementacién de la Ley que expresa el Director Provincial de

Infraestructura, Ing. Federico Lazcano. En este sentido, el Estado ademas de consumir
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software producido por otros actores, también desarrolla. Respecto de este punto el
funcionario indica que la falta de licencia en los desarrollos de la Provincia se debe a
que ain no cumplen ciertos requisitos para poder distribuirlos. Por otro lado
manifiesta que desde la Secretaria de Tecnologias para la Gestion se esta capacitando
al personal en software libre tanto de desarrollo como sistema operativos y
herramientas de oficinas. También indica que se esta trabajando con empresas locales

en adaptacién de distintos software con licencias libres.

El articulo 3i) de la Ley N° 13139 indica que se debe instrumentar un plan
integral de educacién en los niveles primario, secundario y universitario del ambito
publico. Sin embargo, el funcionario aboga que la Secretaria de Tecnologias para la
Gestion no tiene injerencia sobre las universidades de la provincia ya que estas
dependen de Nacién y no le parece conveniente opinar sobre planes de estudios.
Inciso que nos parece relevante ya que no fue tratado en la anterior Ley de Software
Libre N° 12360/04 y representa un verdadero avance respecto de la construccion de

una cultura informatica.

Los procesos de migracion'® son otro aspecto relevante, si bien para la
migracion a gran escala son necesarias ciertas normalizaciones, Lazcano plantea que
en las distintas sectoriales de informatica existen distintas realidades y el intento de
unificarlas puede llevar a costos excesivos como también se puede considerar que
privaria a las sectoriales de informatica de la posibilidad de seleccionar el mejor

software que se adapte a su realidad.

Respecto de una de las innovaciones fundamentales que presenta la Ley, el
Laboratorio de SL y su puesta en funcionamiento se ve afectado por la falta de
reglamentacion de la Ley. Segin pudo relevarse para la presente investigacién, la
futura reglamentacién daria al laboratorio de SL maés roles que los establecidos por
Ley, quitando a las universidades - fuera del alcance del Estado provincial - algunos
de ellos como la capacitacién a los empleados; también el laboratorio de SL sera el
encargado de evaluar los SL que se utilicen en el Estado provincial. A diferencia de lo

que la Ley establece, en el proyecto de reglamentacion se realizan cambios en los
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planes y fechas de migracién, estableciendo los 180 dias dispuestos por la ley a partir

del momento de publicacién del estandar.

Conclusiones

El trabajo de indagacion sobre la Ley de Software Libre de la Provincia de
Santa Fe N° 13139/10 y de su antecedente la Ley N°12360/04 permite comprender las

condiciones en las que es posible su implementacion.

La Ley establece condiciones que no han podido cumplirse en tanto la
realidad de la infraestructura informética de la Provincia y del personal que lo
sostiene es uno de los nicleo duros en los que la gestion de gobierno debe intervenir
para la implementacién efectiva. Por otro, las condiciones de fondo que la propia Ley
prevé: un plan integral de educacién en los niveles primario, secundario y
universitario del &ambito publico requieren que las diferentes esferas del Estado actien
mancomunadamente y eso no siempre es posible. Por ultimo, los actores externos
como las cdmaras empresarias son un factor de peso que debe considerarse por su

capacidad de trabar el proceso de implementacion.
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