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Resumen

En muchos lugares del mundo han surgido iniciativas para "incentivar’el
uso de software libre dentro del estado. Las razones para argumentar que el
gobierno debiera favorecer ese modelo de desarrollo de software son varia-
das, unas s justificables que otras. Por otro lado, taEnbéxisten razones
para opinar que el estado no debiera tener una preferencia por uno u otro
"bando”. En esta charla se analizan los argumentos esgrimidos, tomando
como base una iniciativa chilena sobre el uso de software libre dentro del
estado y cales sellan sus consecuencias.

1. Introduccion

En muchos lugares del mundo han surgido iniciativas para "incentivar’el uso
de software libre dentro del estado. La certeza acerca de los beneficios sociales
gue entrega al pa el uso de software libre son la principal @azque motiva a
personas a proponer y argumentar en favor de estas ideas. Estos benefaiios ser
mayores en los pses subdesarrollados. Los argumentos para justificar este tipo de
iniciativas incluyen otros temas como seguridad nacional, dependencénecan
y de infraestructura, maximizam de la transparencia en el mercado de software
y minimizacbn del riesgo de corrupan.

Al mismo tiempo, existen detractores de estas ideas y sus argumentos son
igualmente variados. Lo importante es conocer estos argumentos ppesfas-
cionar los mecanismos a usar. Si bien un proyecto eiméslde Software Libre,
correctamente llevado, puede traer beneficios, se debe tener cuidado para no ge-
nerar nds déo que beneficio con alguna iniciativd.as
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Un tercer grupo de personasa@sbnvencido que el uso de software libre den-
tro del estado es algo muy positivo para la sociedad, pero ven con pre@upaci
gue se pretenda legislar sobre el tema. Las razones para preocuparse son varias,
incluyendo desconfianza en la alta administvaailel estado, no necesariamen-
te por asumir cierto nivel de negligencia sino sobre todo por el desconocimiento
generalizado que existe sobre estos temas. Al respecto, puede ser mejor utilizar
otra forma de definir@mo el gobierno debe realizar adquisiciones relacionadas
con software, como por ejemplo un decreto presidencial que indique claramente
la politica que se seguiren adquisiciones de productos y servicios infatioos.

Es necesario considerar esasae un decreto de este tipo concierne solamente al
gobierno (poder ejecutivo), no al resto de los poderes del estado.

Tambén hay muchos que creen que es mejor simplemente llevar a cabo las
tareas necesarias, y que el software libre va a surgir naturalmente como la for-
ma de lograr las metas, sin tener que entrar en una discdssgastadora y que
aleja al concentraon de las metas reales. Estéimo grupo aderas argumenta
gue al promocionar demasiado una iniciativa pro Software Libre se estamurar
escenario confrontacional con las empresas que basan su existencia en modelos
propietarios.

2. ElDebery los Roles del Estado

El rol del estado es bastante complejo, y se debe encontrar un balance adecua-
do para poder cumplir todos los panetros establecidos en la constifurcpoltica
de Chile, la cual deala entre otros elementos en suigéuto primero que:

= ... El Estado est al servicio de la persona humana y su finalidadoes-
mover el bien comin, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones
sociales que permitant®dos y a cada unade los integrantes de la comu-
nidad nacional sumayor realizacion espiritual y material posible, con
pleno respeto dos derechos y garatds queesta Constitucbn establece.

= Es deber del Estado resguardar la seguridad nacional, dar probecaila
poblacibn y a la familia, propender al fortalecimiento desta, promover
la integracbn arnbnica de todos los sectores de la r@atiy asegurar el
derecho de las personas a participar con igualdad de oportunidadesn
la vida nacional. ...

Mas ain, los derechos de los ciudadanos obligan al estado a cumplirlos y
asumir ciertos roles, del Adulo 19:



» ... 1(P.- El derecho a la educagn. La educadn tiene por objeto el pleno
desarrollo de la persona en las distintas etapas de su vida. ... Correspon-
dera al Estado, asimismo, fomentar el desarrollo de la edumaein todos
sus niveles; estimular la investigéci cientfica y tecnobgica, la creacbn
artistica y la protecdn e incremento del patrimonio cultural de la Nawoi
Es deber de la comunidad contribuir al desarrollo y perfeccionamiento de
la educacon. ...

» ... 22.- Lano discriminaddn arbitraria en el trato que deben dar el Estado
y Sus organismos en materia eéonica. ....

Es probablemente necesario aclarar que el estado chileno se divide en los tres
poderes: legislativo, ejecutivo y judicial, los cuales deben funcionar de manera
independiente. En cambio, cuando se habla de gobierno generalmente se toma en
cuenta solamente el poder ejecutivo, sin abarcar todo el estado.

2.1. Limites de la Participacibn del Estado

Claramente, y no solo en Chile sino en un gramero de estados, el gobierno
tiene la obligadn de no interferir con las actividades de las personas, siempre y
cuandoéstas se mantengan dentro de ciertaésgenes. Por lo tanto, el mejor ar-
gumento para desechar la posibilidad de que el gobierno establezca la preferencia
generalizada por uno u otro proveedor eSatar que el gobierno no puede por
ningin motivo interferir en el mercado.

Es necesario entonces revisar si la preferencia por software libre por parte del
gobierno, asumiendo que es solamente para su uso interno, constituye una interfe-
rencia. Lo que no es materia de cuestionamientos, y como veremos a cotinuaci
es que el Estado tiene no solo el derecho sino la obbgaieé utilizar los recursos
de la manera @s eficiente posible. Para lograr eso, tiene pleno derecho a definir
de g manera y bajo ducondiciones usarlos servicios de terceros, los cuales
utilizara participando del mercado como cualquier otro actor.

2.2. El Estado como Cliente

No obstante lo anterior, el estado requiere de la industria de las Tl para poder
administrar eficientemente todos los recursos que maneja. Por ello, es natural-
mente un cliente de muchos proveedores privados que le proporcionan productos,
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servicios e insumos. Como cliente, el estado tiene el derecho a definir las condicio-
nes bajo las cuales particigatlel mercado, y cada empresa que pretenda realizar
negocios con el estado teada posbilidad de aceptar dichas condiciones, o bien
abstenerse de hacer dichos negocios. &s, ml estado, al administrar bienes que
no le pertenecen, sino que forman parte de todos los ciudadarishéghdo a
definir las condiciones queas beneficien a los ciudadanos, a quienes se debe.
Por estos motivos, es natural que el estado, por elftargae implican sus
operaciones, tenga cierta influencia inevitable sobre el mercado. Con eso, es im-
posible que la reladin entre el estado y el mercado de las TIC sea completamente
neutra y no influya de alguna manera en el desarrollo de la industria del sector.

2.3. El Estado como Proveedor de Soluciones

En muchos casos, el estado debe desarrollar, ya seséa ttaverceros o en
forma interna, soluciones tecigjicas propias. Una vez que el gasto para llevar a
cabo estos proyectos se ha realizado, es deber del estado saéamebmrove-
cho a la invergin. Esto se puede hacer de diversas formas, siendadatara la
reutilizacbn del desarrollo en situaciones similares.

Por otro lado, una vez que se ha realizado un desarrollo pagado por los con-
tribuyentes, no tiene sentido restringir el accegst@. Si es posible entregarlo a
todos los ciudadanos para gestos puedan obtener un beneficio, se Bstam-
pliendo de mejor manera con la responsabilidad del estado de promover el bien
comin y apuntar a la mayor realizaci espiritual y material posible de todos y
cada uno de los ciudadanos.

2.4. Mision del Estado

El estado debe manejar informacidurante un plazo relativamente largo, por
lo cual es importante que el acceso a dicha infororaeisé asegurada por un
pefiodo prolongado. En caso de utilizar formatos propietariostiiqos, el ac-
ceso depende de la disponibilidad del software respectivo. Si bien en laimayor
de los casos sk posible transformar el formato propietario alalgtro que per-
mite su utilizacbn mediante otros programas, el costo de tranformar un alto vo-
lumen de datos debiera estar siempre considerado en el valor total de lasoluci
informatica.

Ademas, el estado debe interactuar con los ciudadanos y viceversa, y obligar a
los ciudadanos a utilizar un software edfieo de una cierta empresa coioica
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forma de poder realizar su obligéai con el estado es ciertamente una interfe-
rencia en el libre mercado. En cambio, al utilizar y fomentar el uso de formatos
abiertos, se abre la posibilidad a la competencia que finalmente tien@sadem
claro beneficio social para los ciudadanos.

El estado, si bien maneja recursos y debe funcionar en tal sentido como una
empresa que saca el mayor beneficio para cumplir con sus obligaciones, debe
evaluar su gegin en base al beneficio social, con lo cual los criterios no son neta-
mente de beneficios monetarios. En tal sentido, efectos como un gasto igual pero
que en vez de salir del {s=se reinvierte, tienen un efecto positivo porque fomen-
tara la industria nacional, la educéniy la genera¢in de empleos calificados.
Tambien es necesario entender que si se realiza un desarrollo de un software, y
ponerlo a disposiéin de cualquier ciudadano tiene un costo relativamente reduci-
do, el retorno puede ser bastante significativo, ya que puede permitir géneraci
de nuevos negocios y un ahorro en varios proyectos privados que finalmente se
refleja@n en la econora.

Tambien la imagen del pa es un aspecto que el estado debe considerar co-
mo un activo importante, ya que de eso depende que exista wvesiranje-
ra, exportaciones y comercio internacional en generat@so acceso a fondos
de investigadn, alianzas estratjicas a nivel empresarial y gubernamental, entre
otros aspectos. Dentro de edtmbito influyen temas como niveles de piréer
capacidad de innovam, etc.

Tanto en el caso de permitir el uso por parte de todos los ciudadanos de soft-
ware desarrollado por o para el gobiernd,@sno en el acceso a la informéni
y el aumento de la competencia en el mercado de las TIC puede existir un costo
adicional. Evaluar si las ventajas generadas superan ese costo adicional es tarea
del gobierno y es una tarea bastante compleja.

3. Beneficios del Software Libre

En muchas instancias se ha argumentado acerca de las diversas ventajas que
provee el Software Libre, las cuales benefician a diversos actores. Por un lado be-
nefician a los creadores y distribuidores de software, a los usuarios y a la sociedad
en general. En el caso del gobierno, aédsrde pertenecer al grupo de usuarios de
software, tamté#n esh enel negociade lograr beneficio social. Es decir, cuando se
logra un beneficio social mayor al monto de la inv@nsieso implica una ganancia
para el estado.

El principal beneficio social del Software Libre tiene reteccon el aumento
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de la innovadn y sobre todo de la adojei y apropiadn de las tecnoldgs por

parte de la sociedad. Al poder reutilizasdigo ya existente, adaptar aplicacio-

nes a necesidades espeas y permitir innovaén que parta de una gran base ya
establecida efectivamente se pueden realizar muchos proyectos con mayor eficien-
cia que al realizar desarrollos cerrados donde muchas veces es necesario repetir
desarrollos. Pero adéxs, se puede evitar el costo social que se asocia a un mo-
nopolio, al fortalecer la competencia a teawde la transparencia y la igualdad de
condiciones para competir en el mercado de las TIC.

Como se mencionaba en la ségcanterior, al utilizar Software Libre es po-
sible bajar los niveles de piratarya que todas las copias e&arautorizadas y
sefian perfectamente legales. Este aspecto es de vital importancia para generar
confianza que se traduair en inversiones extranjeras y comercio exterior.

Es sabido que Software Libre no es equivalente a software gratuito, ya que
siempre es necesario una invérspara utilizar de forma adecuada cualquier soft-
ware y ipicamente el costo por licencias involucra solamente un 30 % de un pro-
yecto en el rubro. Sin embargo, existe una diferencia notable entre unaituaci
donde una parte importante del dinero invertido en un proyecto va a parar a las ar-
cas de empresas extranjeras versus una situacinde ese dinero es destinado a
pagar adaptaciones que son realizadas dentro tey par lo tanto se reinvierten.

En muchos casos de gobiernos, se ha criticado la dependencia de proveedores
gue tienen estrechas relaciones e incluso dependencias con otros gobiernos, y es
necesario confiar ciegamente en los programas y aplicaciones que se reciben. En
el caso del software libre, existe transparencia completa que permite revisar exac-
tamente 6mo funcionan los programas, y sobre todo verificar que los programas
gue se usan son los mismos que se pueden revisar. Han existido iniciativas para
mitigar este tema, pero dadas las condiciones impuestas en ellas en realidad no
cumplen su obijetivo.

El estado tiene naturalmente independencia entre sus tres poderes,asadem
dentro del poder ejecutivo chileno existe una independencisbetoa y de ac-
cion de todas las reparticiones. Esto dificulta la impladtaade una patica
comun, a$ como de aprovechar las econias de escala al momento de traba-
jar en diversos proyectos de la misma naturaleza.

4. Posicon del Gobierno

Es intees del estado, y en particular del gobierno, poder realizar el trabajo
gue se requiere para@btimo funcionamiento. En tal sentido no tiene cabida una
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cruzada en favor del Software Libre, ya que quedasin cumplir las metas de
corto y mediano plazo, con lo cual tampoco se ldgran efecto real para alcanzar

los beneficios prometidos por el uso de Software Libre. Si bien los objetivos de
una cruzada en favor del Software Libre pueden tener repercusiones positivas que
justifiquen el costo, en este caso existe una probabilidad alta que el proyecto quede
trunco a mitad de camino y eso Eeempeorar la situa@n actual.

Si el gobierno decidiese optar por unaifioh agresiva favoreciendo el uso
Software Libre, tenda que lidiar con las preocupaciones de poderosos intereses
que pretenden evitar tal ptita. Es decir, adeas de realizar el trabajo cotidiano
se estdan inviertiendo recursos escasos (horas hombre, dineros fiscales, etc) en
una cruzada pro software libre, y ad@snde eso se deldeestar continuamente
justificando la cruzada por los ataques directos y el ruido del mercado que se
generaia.

4.1. Agenda Digital

En la Agenda Digital de Gobierno se establecen variados objetivos, bastan-
te ambiciosos, que implican la participaciactiva de las empresas. Sobre todo
los temas relativos a masificaai de tecnolo@s aparecen como ideales para ser
implementadas usando software libre, pero no se especifica nada de ello en los
planes.

4.2. Neutralidad Tecnobgica

El termino "neutralidad tecnobica’ha estado presente en muchos discursos
oficiales, pero en la pctica es ditil llegar a efectos visibles. Si bien la neutra-
lidad puede tener impactos positivos, para lograrlos es necesario cumplir varios
aspectos adicionales, adasnde la posibilidad de poder otorgarle un proyecto a
cualquier proveedor.

En primer lugar, los formatos propietarios y el uso de ciertos sistemasgambi
propietarios ciertamente impiden un cambio de proveedor, ya que necesariamente
implicafia un cambio de plataforma y por ende un costo muy por sobre lo razona-
ble. De esta manera, una vez asignado un proyecto, el proveedor tiene una ventaja
que por lo general se denominandor lock-in

Ademas, existen casos en los cuales un sistema necesita interactuar con otros y
para ello es clave que las interfacegastlaramente definidas y se sigan formatos
estindares para el intercambio de datos. Mientras esto no sea una realidad, la
neutralidad tecnélgica no poda pasar de ser dos palabras dentro de un discurso.
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Existen iniciativas sumamente positivas que pueden ayudar a lograr los obje-
tivos, sobre todo por el lado de la interaatientre el estado y los ciudadanos.
Un ejemplo destacable es la @uVeb?!, que da indicaciones claras y concretas
a seguir en el desarrollo de cualquier sistema del gobierno que tenga acceso via
web. Sin embargo, la independencia dentro del poder ejecutivo dificulta llevar a
la practica muchas de las buenas ideas presentes en ese documento, e incluso es
dificil que todos los encargados de implementar un proyecto web esterados
de su existencia.

Tambén existe el comé de normas del ministerio de ecoragque est emi-
tiendo la normativa del documento elégtrco, que trae entre sus componentes la
forma como se intercambian datos entre institucionefilglicas.

4.3. Uso (y preferencia?) de Software Libre

No obstante las dificultades mencionadas, efectivamente el uso de software
libre dentro del gobierno es una realidad. La iniciativa de decide splucon
es nas apropiada depende de cada encargado para la Gityzeaniticular. Esto
implica que no se consideran por lo general beneficios que surgen al utilizar la
misma soludn en varias reparticiones,iagie el uso de software libre tendea
ser nas bajo que el ideal que maximizael beneficio social.

Se ha optado por realizar un trabajo de bajo perfil, sin generar demasiado
ruido que genere discusiones sobre el rol del software libre en el gobierno. Es
sumamente &ida la posiadn de preferir trabajar sin demasiadas interrupciones y
ad poder hacer mejor el trabajo, de paso avanzando de a poco a unasajuei
beneficie a todo el pa.

Lo que $ puede tener grandes ventajas es imed de acéin bien definida por
parte del gobierno, ya que como la teade juegos nos explica, no necesariamente
se alcanza un beneficio global si cada partéasedn lo que nas le conviene.

Es en ese sentido que la independencia de las diferentes partes del gobierno en
materia infornatica es una gran ventaja para el modelo de negocio propietario.
Porque si bien para una reparfisipuede ser mejor en una situatparticular un
software propietario, sisumamos todas las reparticiones con necesidades similares
seiia mucho nasatil invertir un alto porcentaje del gasto (por decir ummero)
realizado en esas adquisiciones en la cteaoi adaptaéin de un software libre

que pueda ser usado sin limitaciones de tiempo, con la posibilidad de adaptarlo
para diversos usos.

Lhttp://www.guiaweb.gov.cl/
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Entonces, una cosa es no atacar directamente el software propietariesa trav
de declaraciones que van a producir enfrentamientos, y otra es no tenaraaa |
de acobn que defina la posioh del gobierno, ya sea por miedo a empresas de
software propietario, falta de incentivos o cualquier otra. BKbmo implica asu-
mir el gasto en que se incurre al no aprovechar los beneficios del software libre
en diversas situaciones. Ese gasto es real, y es el costo de evitar levantar olas que
van a motivar reacciones por parte de las empresas embarcadas en el modelo de
negocios del software propietario. El costo de tener imealde acén clara y
seguirla es levantar las olas, ciertamente t@&mlin costo real, que distrégra
mucha gente del verdadero objetivo de su trabajo, y difiGal@rtividades que
hoy en da se hacen cotidianamente.

4.4, Comunidad Informatica Gubernamental

Al igual que en las iniciativas deddigo abierto internacionales, a mediados
del &0 2002 un grupo de inforaticos se comeliza juntar para evaluar en con-
junto, problemas y quehaceres comunes, esto@erivuna comunidad que tomo
cuerpo en un proyecto defia 2003 en el Proyecto de Reforma y Moderniaaci
del estado. Hoy la comunidad, con mas de 150 profesionales de TI, funcionando
colaborativamente con la estructura administrativa del estado, comparte experien-
cias (tanto positivas como negativas), conocimientos e ideas en diversos contextos,
incluyendo el Congreso Inforatico Gubernamental.

Ademas de discutir, entre otros, temas relacionados con Software Libre, el
funcionamiento de la comunidad misma, es un reflejo, en cierta medida, de la co-
munidad de software libre. Tan@n se ataca una debilidad fundamental del estado
que ya se ha mencionado antes: la disperdie las decisiones, que finalmente in-
ciden en la eficiencia que se puede esperar de labgestiormatica global del
estado, a trads de la comunicagh entre pares de experiencias exitosas.

4.5. Forge de Gobierno

Una iniciativa concreta que se asealizando en el gobierno, es la créacile
un repositorio de software para reparticioné@blgas. Un temai@n no resuelto
es el acceso que terar los ciudadanos en general adigo que se generaly
guardaa en ese lugar.

Lograr intercambiar programas adasnde las actividades que ya se realizan
dentro de la comunidad inforatica sin dudas es un aporte positivo. Pero se puede
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ganar &n mas involucrando a la sociedad civil, tanto para aprovechar los desarro-

llos que ya ha realizado el estado, como para nutrirse de los aportes que pueden
hacer los ciudadanos. La barrera que se debe superar en ese sentido es la sospecha
gue el estado puede estar influyendo en el mercado de manera arbitraria.

Una solucbn a ese problema es definir por ejemplo que la licencia bajo la cual
se libere un software realizado por o para el estado sea una del tipo X/MIT o0 BSD,
con lo cual no existia ningin tipo de discriminaén: cualquiera poda usar el
software independiente que sea para un proyecto propietario o abierto. Si bien
es discutible que imponer condiciones como la reciprocidad dentro de la licencia
GPL es discriminatorio, no hay dudas que usando licencis permisivas ese
problema no existe.

5. Proyecto de Ley sobre Programas de Libre Dis-
tribuci on

Una iniciativa por parte del poder legislativo tiene como objetivo codificar los
beneficios que provee el uso de software libre por parte del estado.a&didsn
establecer que debe considerarse el beneficio del software libre en las decisiones
relativas a software, 8ala la importancia relativa que tienen las diversas liber-
tades que brinda un software libre frente a uno propietario, para el caso en que
se deba decidir entre varias soluciones propietarias, dentro de las cuales hay unas
menos libres que otras.

Este camino es igualmente largo, y los resultados son impredecibles, dada la
historia que ha tenido la legislé@ci en particular en Chile y adérs considerando
la poca informadin tcnica (e intdes en adquirirla) que tienen los que détver
llevar la discusbn, modificar partes de la ley y finalmente aprobarla.

6. Conclusiones

Si bien existe consenso sobre los beneficios que brinda el uso del software libre
en el estado, no hay urtaica opindn sobre cal debiera ser el rol del mismo. Se
ha argumentado a favor y en contra de legislaciones, pero esa nanésddorma
en la cual se logran avances en la materia. Existen varios caminos por los cuales
se ha avanzado (si bien los resultados ao son del todo visibles), y un avance
sustantivo en un camino implica que se téndrayor confianza en otr@snbitos.
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Finalmente podremos, luego de un arduo trabajoendiente, llevar el beneficio
del software libre a la sociedad a temvde la incorporaén en el Estado.
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