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RESUMEN

El interés reciente de muchas administraciones publicas de todo el mundo por el software libre
ha abierto un debate te6rico y una batalla comercial. El debate se centra en la oportunidad de
la intervencion publica en el mercado del software y en las posibilidades de promocion publica
del software libre. La discusion presenta como alternativas la utilizacion de criterios
exclusivamente técnicos o econdmicos en los proyectos de migracion o la utilizacion de
criterios fundamentalmente politicos. La batalla comercial ha puesto de relieve la situacion de
cuasi monopolio en que se encontraba el mercado.

La historia de Internet muestra el papel que tuvieron las administraciones publicas en su
desarrollo y proporciona una mayor perspectiva a un debate que a veces se centra en una
situacién de hecho. Los primeros documentos oficiales sobre la sociedad de la informacion
intentan un compromiso entre el interés publico y la gestién privada. En Europa la promocién
oficial del software libre ha recibido el respaldo de la Comision Europea. El sector mas
dinamico en la migracion al software libre es la administracion local. Los proyectos de
migracién provocan fuertes presiones comerciales. El Ayuntamiento de Munich ha optado por la
migracion, mientras que el de Newham la ha desestimado. La colaboracion entre las
administraciones publicas y el software libre abre la posibilidad de un nuevo acuerdo, similar al
gue se establecié con el sector privado, que permita reconsiderar las relaciones entre
tecnologia y sociedad.
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Resumen.

El interés reciente de muchas administraciones publicas de todo el
mundo por el software libre ha abierto un debate tedrico y una batalla
comercial. El debate se centra en la oportunidad de la intervencién
publica en el mercado del software y en las posibilidades de
promocién publica del software libre. La discusion presenta como
alternativas la utilizacion de criterios exclusivamente técnicos o
econdmicos en los proyectos de migracién o la utilizacion de criterios
fundamentalmente politicos. La batalla comercial ha puesto de relieve
la situacion de quasi-monopolio en que se encontraba el mercado. La
historia de Internet muestra el papel que jugaron las
administraciones publicas en su desarrollo y proporciona mayor
perspectiva a un debate que a veces se centra en una situacion de
hecho. Los primeros documentos oficiales sobre la Sociedad de la
Informaciéon intentan un compromiso entre el interés publico y la
gestion privada. En Europa, la promocién oficial del software libre ha
recibido el respaldo de la Comisién Europea. El sector mas dinamico
en la migracion al software libre es la administracion local. Los
proyectos de migracién provocan fuertes presiones comerciales.
Munich es un ayuntamiento que ha optado por la migracidon, mientras
gue Newhan la ha desestimado. La colaboracion entre las
administraciones publicas y el software libre abre la posibilidad de un
nuevo acuerdo, similar al que se establecié con el sector privado, que
permita reconsiderar las relaciones entre tecnologia y sociedad.

Palabras clave: software libre, codigo abierto, FLOSS, Unién
Europea, administraciones publicas.
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1- Introduccion.

En los ultimos afos diversas administraciones publicas de todo el
mundo, tanto a nivel nacional como regional o local, han iniciado un
proceso de migracién del software propietario al software libre o de
codigo abierto (FLOSS):. Este proceso, que en Europa esta promovido
por la Comisién Europea desde el plan eEurope 2002, ha ido
alcanzando paulatinamente un umbral significativo y ha generado,
por una parte, un debate tedrico que tiene como marco la promocién
gubernamental del FLOSS, y por otra, una problematica especifica
referente a la motivacién, el contexto y los resultados concretos de
las decisiones estratégicas tomadas en este sentido.

Dos de los temas mas relevantes en el debate sobre la promocién
gubernamental son, por una parte, la consideracién del software
como un bien comun, en cuanto vehiculo universal de accién y
comunicacién que puede ser regulado y promovido
institucionalmente, y por otra la situacion actual del mercado del
software, puesto que una intervencidn gubernamental en este
contexto solo se justificaria, segun la teoria econdmica clasica, si
existiese una distorsién del mercado debido a una situacion de
monopolio.

En cuanto a la problematica que genera este proceso, resulta
interesante saber, desde un punto de vista empirico, las diferencias
entre los planteamientos que han conducido a una migracion y
aquellos en los que el cambio ha sido desestimado, y entre los
primeros, a partir de qué criterios se ha decidido tomar una posicidon
pionera (forward looking), en donde a la decision sigue la ejecucion
del proyecto, o una posicidon de espera (sideways looking), en donde
la decisién no supone su ejecucion inmediata, en prevision, por
ejemplo, de que el éxito de otros proyectos pioneros genere unas
condiciones mas favorables. También es interesante distinguir por el
tamafo (comunitario, nacional, regional o local) las administraciones
que han decidido plantearse este proceso y aquellas que lo han
concluido con la decision de cambiar, atendiendo tanto a la
interoperabilidad con otras administraciones, que es un objetivo del
eGovernment, como a la infraestructura tecnoldgica de partida. Por
ultimo, seria necesario plantearse a partir de qué criterios puede
considerarse que una migracion ha tenido éxito, en qué medida el
nuevo software cumple las expectativas puestas en juego, tanto a
nivel tecnoldégico como a nivel econdmico, social o politico.

La entrada del sector publico en el ambito del FLOSS crea, en
principio, una situacién paraddjica, puesto que este tipo de software



se habia venido desarrollando ultimamente en el seno de una
comunidad con valores y métodos propios, y, en general,
voluntariamente alejada de cualquier relacién con instituciones
gubernamentales. Esta comunidad se identifica a partir del rechazo a
la politica de patentes de las empresas, politica respaldada por las
administraciones publicas (NII: de Al Gore e Informe Bangeman: en
Europa) que intentan mantener la idea original de un cambio social
junto a la gestién empresarial del proyecto.

La popularizacién de la informatica y de Internet se ha realizado en
gran parte bajo estas premisas de mercado y el FLOSS ha tenido
durante afios una posicion marginal hasta el punto de no ser
considerado una alternativa. Ultimamente la situacién ha cambiado,
debido primero al éxito de Apache y luego a la expansién de Linux, y
el interés de las administraciones puede ser una baza importante en
su divulgacion y consolidacion. El debate que ha generado este
interés se centra, sin embargo, en decidir si se acepta el FLOSS como
otro producto existente en el mercado (se cambia el software pero no
el criterio de seleccién) o se potencia el FLOSS a partir de
argumentos no determinados directamente por la situacion del
mercado (se cambia el software y el criterio), que pueden o no ser
coincidentes con los valores propios del movimiento.

Relacionar el debate tedrico con la problematica concreta de una
migracién satisfactoria puede permitir sopesar los valores que
sustentan las decisiones estratégicas, el peso que se otorga al
volumen de riesgo asumido, y ampliar, en todo caso, el campo de
analisis mas alla de los criterios que proporciona el mercado.
Resultaria interesante averiguar si al cambio de software le precede,
0 no, un cambio de criterio, en qué condiciones el cambio de software
se realiza con los mismos criterios o en qué situaciones el cambio de
software se desestima a partir de criterios previos. Estas diversas
situaciones no sélo son relevantes para el proceso de migracion sino
que pueden afectar igualmente la ecologia del movimiento de FLOSS,
que se encuentra ahora mismo en un momento de expansidon que
puede ser también de transformacion.

2- El debate en torno a la promocion gubernamental del
FLOSS.

2-1 Resumen historico. El desarrollo de la informatica y los inicios de
Internet.



El debate sobre la intervencidon gubernamental en temas relativos al
desarrollo de software se ha reavivado en los ultimos afios a partir de
la expansidon de FLOSS fuera de sus nichos originales de produccion y
del interés creciente de las administraciones publicas en su
utilizacidn. La situacion de partida en esta nueva fase del debate es
un escenario en donde el desarrollo de software esta
mayoritariamente en manos de empresas privadas, con cupos muy
altos de control del mercado en algunos sectores, y en donde el
software se ha venido considerando un producto mas y, como tal
producto, sujeto a una progresiva politica de patentes. En este
contexto resulta Gtil enmarcar la situacion dentro del desarrollo
histérico de las TIC (Tecnologias de la Informacién y de la
Comunicacién) de cara a ampliar la perspectiva del debate y localizar
mejor sus bases argumentales.

El desarrollo de la informatica tiene un momento crucial cuando se
empieza a considerar el ordenador como un instrumento de
comunicacién, primero entre los mismos ordenadores y después entre
personas. Este proceso, que condujo a la aparicién de Internet, fue
iniciado por una agencia militar norteamericana dedicada a la
investigacidén, Advanced Research Projects Agency (ARPA), con
fondos publicos. Uno de los precursores de Internet, Joseph C. R.
Licklider, que entré en ARPA en 1962 procedente de una empresa
privada, Bolt, Beranek & Newman (BBN), como director de lo que
bajo su gestion paso a ser el Information Processing Techniques
Office (IPTO), escribié en 1968 (junto a Robert W. Taylor, que seria
luego su sucesor en la direccién de IPTO) un articulo profético
titulado The Computer as a Communication Device (Licklider 1968).
El articulo contiene muchos temas interesantes, pero dos
especialmente significativos en este contexto. Por una parte un
planteamiento interactivo de la comunicacion mediada por ordenador:

We believe that communicators have to do something nontrivial with the information
they send and receive. And we believe that we are entering a technological age in
which we will be able to interact with the richness of living information—not merely
in the passive way that we have become accustomed to using books and libraries, but
as active participants in an ongoing process, bringing something to it through our
interaction with it, and not simply receiving something from it by our connection to it
(Licklider y Taylor 1968, 26).

Y por otro una visién del instrumento adecuado para este tipo de
comunicacién, con especial hincapié en que se trate de un medio
comun en el que pueda participar todo el mundo:

Creative, interactive communication requires a plastic or moldable medium that can

be modeled, a dynamic medium in which premises will flow into consequences, and
above all a common medium that can be contributed to and experimented with by all
(Licklider y Taylor 1968, 27).



Estos planteamientos de Licklider, que también era psicélogo,
tuvieron expresion practica en el estilo de investigacion que
caracterizé IPTO, tanto bajo su direccidn como bajo la de sus
sucesores Taylor y Robers.

The report of an outside consultant commissioned by ARPA to report on the project's
status in 1972 agreed that the project's informal style had contributed to its succes,
noting that the process of building the ARPANET had "been handled in a rather
informal fashion with a great deal of autonomy and an indefinite division of
responsibilities among the organizations that address the various elements of this
function." The report continued: "Personal contacts, telephone conversations, and
understandings are relied upon for day to day operation. This environment is a
natural outcome of the progressive R&D atmosphere that was necessary for the
development and implementation of the network concept" (Abbate 1999, 55).

El concepto de red se estaba disefiando a partir de un sistema de
trabajo en el que los investigadores eran participantes activos y
auténomos de un proceso en marcha, la red tecnoldgica avanzaba
gracias a la cooperacién de una red de investigadores que disponian
de un amplio margen de autonomia y un sentido creciente de
comunidad. La historia de Internet parece mostrar que el éxito en el
desarrollo del instrumento dependid, en buena medida, del sistema
de trabajo que se decidio utilizar.

Este sistema suponia, como es normal en el mundo de la
investigacién académica al que estaba vinculado, la libre circulacion
de conocimientos entre los diversos centros involucrados en el
proyecto. En 1969 Roberts contraté con BBN, la empresa de la que
procedia Licklider, el disefio de la subred (IMP) que conectaria los
diversos servidores entre si. Aunque muy vinculada al mundo
académico, BBN tenia sus propios intereses como empresa pionera en
un sector en expansion.

One of the more heated conflicts within the ARPANET community arose when BBN
refused to share the source code for the IMP programs with the other contractors,
who protested that they needed to know how the IMPs were programmed in order to
do their own work effectively. The authorities at ARPA eventually intervened and
established that BBN had no legal right to withhold the source code and had to make
it freely available (Abbate 1999, 71).

Esta politica de proteccion de la comunicacidon abierta, ya sea en el
acceso al cédigo fuente o en el mantenimiento de estandares
comunes, fue una norma en la administracion norteamericana hasta
los afios 90. En 1974 ATT, matriz de Bell, entregod el sistema
operativo UNIX a las universidades, como consecuencia de una
iniciativa del gobierno federal, con el codigo fuente y el permiso para
modificarlo (Castells 2001, 57). ARPA subvenciond la inclusion del
protocolo TCP/IP en la version UNIX de Berkeley (Abbate 1999, 133),



But what made UNIX nearly universal in corporate and highend computing in the
1980s was decisive action by the federal government. In 1986 the government passed
regulations forbidding any company that did not offer a standard UNIX from bidding
on any government computer contract. In 1988, when the Air Force declared the
Digital Equipment Corporation's proprietary version of UNIX ineligible for
government contracts, the entire higher-end computing world took it as a signal that
they'd better adhere to strong UNIX standards. The result was that by the early
1990s, millions of high-performance computers used in government, university,
finance, and engineering offices were already Internet-compatible. But by then, the
government, perhaps cowed by the posturings of a new breed of technolibertarians,
had begun backing away from active supervision of Internet standards. The
immediate result? Commercial warfare over standards, as Sun Microsystems,
Hewlett-Packard, and other companies lined up behind different variants of UNIX
(Newman 2000).

El mismo problema que se produjo con BBN en el seno de ARPA se
reprodujo luego no sélo en el ambito de UNIX, sino también en el de
los protocolos de comunicaciones que algunas empresas empezaron a
desarrollar en los afios 70 a partir del éxito de ARPANET. En 1974
IBM presentd su Systems Network Services (SNA) que sdlo
funcionaba en ordenadores IBM, mayoritarios en la época, y cuyos
protocolos se mantuvieron secretos (Abbate 1999, 149). La relacién
entre posicion dominante en el mercado e interés en mantener
codigos cerrados, con el propdsito de extender la influencia desde un
sector bajo control a un nuevo sector en expansion, se dio ya
entonces y la primera reaccién vino del gobierno de Canada, cuyo
servicio telefonico utilizaba mayoritariamente ordenadores IBM, y que
requirid la necesidad de protocolos de comunicaciones publicos y
compatibles con diversos modelos de ordenadores, una condicién que
IBM no acepté en aquella ocasion. Tanto en este caso como en la
tardia introduccién por IBM del protocolo publico que precedié al
TCP/IP, el X.25, se pone de manifiesto una resistencia de las grandes
compafiias a la introduccion de estandares abiertos, una resistencia
gue es proporcional a una mejor posicién en el mercado, y el inicial
interés gubernamental en la defensa de estos estandares :.

El desarrollo de Internet se debid, en todo caso, a la tradicion de
compartir informacion y cédigo que se establecié en ARPA y que paso
a formar parte de los usos y costumbres de la comunidad de
investigadores que lo llevd a cabo. El protocolo TCP, desarrollado por
Cerf y Kahn en ARPA en 1974 (Abbate 1999, 127), era publico, se
introdujo como una herramienta que solucionaba el problema de la
interconexion entre redes y cuya utilidad aumentaba con el nUmero
de ordenadores que lo utilizasen, con lo cual su disponibilidad era casi
una condicidn implicita en su disefio. Era un punto de vista diferente
al de la construccidon de una red propietaria, se partia de redes
existentes y esto requeria una flexibilidad que resulté crucial en el
éxito final de su version definitiva, el TCP/IP. Esta relacion entre



10

disponibilidad y eficacia se mantiene en muchos de los programas
que fueron jalonando el desarrollo de Internet y muestra la ventaja
practica de lo que era una costumbre aceptada.

Los protocolos TCP/IP sobre los que se construyd ARPANET-INTERNET son
abiertos y de libre acceso, al igual que lo fueron, en los afios setenta, el sistema
operativo UNIX y los protocolos UUCP que hicieron posible la creacion de Usenet
News. También lo son los protocolos médem utilizados en el desarrollo de las redes
de PC, asi como los programas de la world wide web, el Mosaic y el primer
navegador comercial, Netscape Navigator. Con ciertas restricciones, también lo son
los lenguajes Java y Jini, desarrollados por Sun Microsystems, asi como el programa
servidor, Apache, utilizado en 2001 por la mayoria de servidores web del mundo.
Otro tanto puede decirse del sistema operativo GNU/LINUX y sus derivados. Asi, el
software de fuente abierta es el rasgo tecnoldgico principal del desarrollo de Internet.
Y esta apertura esta culturalmente determinada (Castells 2001, 53).

El paso de la investigacidon académica subvencionada a la produccién
comercial tiene un ejemplo clasico en el desarrollo de Netscape a
partir de Mosaic (Newman 1999, 23). Mosaic fue desarrollado por un
equipo de la National Center for Supercomputing Applications (NCSA)
en la universidad de Illinois como un navegador grafico basado en
HTML, e introducido en UNIX en enero de 1993. La universidad de
Illinois se reservé el copyright, y permitia el uso gratuito del
programa a individuos o compaiiias para su uso interno, mientras que
dio la licencia para su uso comercial a una empresa vinculada a la
universidad, Spyglass, Inc. Jim Clark, un directivo de Silicon
Graphics, vio las posibilidades comerciales de Mosaic y fundo, con la
colaboracién de varios miembros del equipo de NCSA, la empresa que
luego seria Netscape. El resultado fue un navegador mas potente,
pero que incluia opciones propias no soportadas por Mosaic, lo que
permitia a Netscape vender el software necesario para su disefio y
acceso. Estas opciones rompian el estandar establecido y los
derechos de la universidad de Illinois, la cual, tras una resistencia
inicial y a falta de un apoyo claro del gobierno federal, firmé un
acuerdo con Jim Clark en diciembre de 1994 por el que se permitia la
venta de Netscape sin licencia con la condicidon de que no se
mencionara a Mosaic.

En 1984 ATT firmo6 un acuerdo con el gobierno federal que ponia fin a
su monopolio telefénico, pero que a la vez le permitia acceder al
mercado informatico. A partir de la versién de UNIX 4.3BSD-Tahoe,
ATT reclamé el pago de una licencia (McKusick 1999). A esta decisidn
se sumaron otros dos factores que modificaban las reglas de juego
existentes hasta entonces: por una parte la proliferacién de
nondisclosure aggreements entre los programadores y sus empresas,
acuerdos por los cuales los programadores se comprometian a
mantener secreto el codigo en el que habian trabajado, y por otra la
creciente tendencia de las empresas a incluir en los programas sélo el



11

codigo maquina, las series dificilmente legibles de ceros y unos, y no
el cddigo fuente, con el que suelen trabajar los programadores
(Williams 2002). Como reaccién a estos cambios Richard Stallman
fundo la Free Software Foundation (FSF) en defensa de lo que hasta
entonces habia sido una practica habitual, la inclusion del cédigo
fuente en los programas. Stallman desarrollé un sistema operativo,
GNU, que esta en la base de Linux, y cred el concepto de copyleft a
partir de la General Public License (GPL) (Stallman 1989), una
licencia que permite copiar, distribuir o modificar el software, y que
evita su apropiacidon garantizando que el software recibido debe ser
distribuido en las mismas condiciones de libertad. Con este paso se
oficializdé el movimiento del software libre como una alternativa a la
tendencia de comercializar el software como un producto mas, un
movimiento de resistencia frente a la estrategia comercial de las
empresas. Los argumentos de Stallman en contra de la propiedad del
software desarrollan la vision de Licklider de un flujo interactivo de
informacion al alcance de todos:

But if a program has an owner, this very much affects what it is, and what you can do
with a copy if you buy one. The difference is not just a matter of money. The system
of owners of software encourages software owners to produce something---but not
what society really needs. And it causes intangible ethical pollution that affects us
all. What does society need? It needs information that is truly available to its
citizens---for example, programs that people can read, fix, adapt, and improve, not
just operate. But what software owners typically deliver is a black box that we can't
study or change. Society also needs freedom. When a program has an owner, the
users lose freedom to control part of their own lives (Stallman 2002, 32).

En la primavera de 1997, un grupo destacado de miembros de la
comunidad, entre los que figuraban Eric Raymond, Bruce Perens y
Tim O'Reilly, se reunid con el propdsito de encontrar alguna manera
de acercar el software libre a los sectores para los que el mensaje de
la FSS resultaba demasiado radical (DiBona 1999). El resultado fue
una definicidon de lo que se entiende por software de cédigo abierto,
un concepto mas flexible que el software libre que se licencia bajo
GPL, y que permite la inclusidn de software propietario como parte
del programa. La flexibilidad también se extiende a la posibilidad de
establecer licencias. Para que una licencia pueda ser considerada de
coédigo abierto basta con que sea coherente con la definicion
propuesta y obtenga el certificado de la Open Source Initiative (OSI)s,
una organizacion dirigida por Raymond y creada para tal fin. Esto ha
dado lugar a que existan mas de treinta licencias de cddigo abierto
con caracteristicas especificas dentro de un marco comun.

En agosto de 1991 Linus Torvalds, un estudiante de la universidad de
Helsinki, colgd un mensaje en el grupo comp.os.minix en el que pedia
sugerencias para un sistema operativo libre que estaba desarrollando
para su 386 AT:. El éxito de la convocatoria y la capacidad de
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coordinacion del proyecto permitieron que en poco tiempo el sistema,
gue paso a llamarse Linux, alcanzase y superase el nivel de UNIX. De
nuevo el sistema de trabajo permitié el desarrollo de una herramienta
gue devolvia multiplicada cada aportacidon que hacia un colaborador.
Teniendo como vehiculo privilegiado Internet, Torvalds establecid un
estilo diferente para el proyecto, con actualizaciones constantes que
eran fijadas por un grupo creciente de programadores en red,
delegando muchas de las responsabilidades y abriendo los archivos
Linux a cualquiera, un estilo que Eric S. Raymond denominé "bazar"
por oposicion al catedralicio, el estilo jerarquizado normal hasta
entonces (Raymond, 1998a). El éxito del proyecto, que se basa en un
trabajo cooperativo no retribuido econdmicamente, ha supuesto un
desafio para los analisis de Linux que se han hecho desde una
perspectiva exclusivamente econdmica.

En enero de 1998 Netscape anuncio la gratuidad de Communicator,
una medida esperada como consecuencia de la perdida del 40% del
mercado en beneficio del Internet Explorer de Microsoft, y la
disponibilidad del cédigo fuente de toda la suite, incluyendo el
Navigator, una medida sorprendente y sin precedentes pues era la
primera vez que una empresa abria el cddigo fuente de un programa
propietario (Lash 1998). La idea era coordinar las aportaciones que
pudieran hacer los desarrolladores particulares a través del proyecto
Mozilla, de manera que Netscape pudiera incluir las mejoras que le
resultasen utiles en sus propios programas, creando un desarrollo
paralelo que era el primer experimento mixto entre una empresa y la
comunidad de cddigo abierto (un experimento que no habria podido
tener lugar bajo la licencia GPL). El anuncio coincidié con la compra
de Netscape por AOL y motivd una carta abierta de Raymond a AOL
(Raymond 1998b) en la que defendia esta confluencia. La lentitud del
desarrollo del proyecto, comparado con otros proyectos FLOSS, ha
mostrado sin embargo sus dificultades (Kéhntop y Roessler 1999). Al
retraso en las actualizaciones y las divisiones internas se suma el
fracaso del propdsito inicial: del 40% de 1998, el Internet Explorer
llegd en junio del 2002 al 95%, y se ha mantenido en este porcentaje
hasta julio del 2004, cuando retrocedid tan sélo un 1% (McMillan
2004). En todo caso, la historia que va de Mosaic a Netscape y de
Netscape a Mozilla muestra los vaivenes de la estrategia empresarial
con respecto al cédigo abierto, en funciédn muchas veces de la
posicidon en el mercado y de la competencia, y las posibilidades de
confluencia entre las empresas y la comunidad FLOSS, un tema que
permanece abierto.

Este resumen de la primera historia de Internet permite extraer
algunas conclusiones provisionales como base para el actual debate
sobre la promocion gubernamental del FLOSS. En primer lugar la
conciencia inicial entre los desarrolladores de Internet de la capacidad
revolucionaria de la tecnologia y su interés en que esta capacidad
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estuviera al alcance de todos. Este talante se concreta en un método
de trabajo flexible y abierto, intencionalmente enfocado a crear un
sentido de comunidad que a su vez facilitara el disefo de una red de
comunicaciones (Abbate 1999, 69). Tanto la financiacién del proyecto
como la defensa de los estandares abiertos que el método implicaba
corrieron a cargo de la administracién publica norteamericana. Este
método de trabajo encontré sus primeros obstaculos en la resistencia
de algunas empresas a compartir el cddigo o a trabajar con
estandares abiertos. A la larga los protocolos abiertos, como el
TCP/IP, se convirtieron en estandares por sus mejores posibilidades
técnicas, que eran consecuencia tanto del método con el que fueron
desarrollados como de los problemas de interconexion horizontal que
lograron resolver. La arquitectura de Internet se desarrolld a partir de
cadigo libre y estandares abiertos, siguiendo la tradicion de ARPA, de
una manera que vinculaba el interés social y las ventajas que la
distribucidn libre revertia en la cuota de usuarios de cualquier
programa que se colocara en lo que era una red de comunicaciones.

El paso de la investigacidon académica subvencionada a la produccién
comercial y el cambio de actitud de la administracidon publica
norteamericana condujeron a una progresiva privatizacién del
desarrollo de software y a una fragmentacién en la politica de
estandares, que coincidié con la expansion del ordenador personal y
la popularizacién de la informatica y de Internet. Es como reaccion a
esta situacion que Stallman crea la FSF y se consolida el movimiento
del software libre como una opcidn alternativa, recogiendo y
desarrollando los valores y la mentalidad que estaban ya en la idea
original de Internet. Mientras que en los afios 90, los afios de la
expansion de la informatica y de Internet, el uso de los programas de
FLOSS quedaron reducidos a la propia comunidad, al ambito
universitario o al sector de los servidores de Internet, el éxito
paulatino de Linux ha vuelto a colocar al FLOSS como una alternativa
eficaz al software propietario, y el interés de las administraciones
publicas en las posibilidades de migracion ha abierto un debate
teodrico y una batalla comercial que se justifican por la importancia
que tiene este sector en el mercado del software y por el "efecto
domind" que una decisidén, en uno u otro sentido, puede provocar en
las empresas y ciudadanos particulares que se relacionan con ellas.

2.2 EI NII y el Informe Bangeman. La situacion en Estados Unidos y
en Europa.

En 1994 el gobierno de Clinton y Al Gore plantea la introduccién de la
sociedad de la informacion a nivel nacional a partir de la construccion
de las "autopistas de la informacién". El plan se presenta en un
documento titulado The National Information Infrastructure (NII)
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(Brown, R. H. 1994), firmado por el secretario de comercio Ronald H.
Brown, que se abre con una declaracion de su caracter revolucionario
y social:

All Americans have a stake in the construction of an advanced National Information
Infrastructure (NII), a seamless web of communications networks, computers,
databases, and consumer electronics that will put vast amounts of information at
users' fingertips. Development of the NII can help unleash an information revolution
that will change forever the way people live, work, and interact with each other.

En esta declaracion resuenan las ideas de Licklider, pero enmarcadas
ahora en un proyecto politico, de una administracién demodcrata, que
relaciona la revolucion tecnoldgica con una transformacién en la vida
de todos los norteamericanos. La gestion de esta revolucion se confia
al sector privado, reservando a la administracién un papel de
promotor y corrector, un papel de arbitro en un proyecto lanzado
desde la propia administracion:

The private sector will lead the deployment of the NII (...).Nonetheless, while the
private sector role in NII development will predominate, the government has an
essential role to play. In particular, carefully crafted government action can
complement and enhance the benefits of these private sector initiatives.

Esta acciéon gubernamental, que incluye la promocidn de la inversidon
privada y la extension de la idea de servicio universal, plantea la
investigacion financiada con fondos publicos como una ayuda al
sector privado:

Act as catalyst to promote technological innovation and new applications. Commit
important government research programs and grants to help the private sector
develop and demonstrate technologies needed for the NII.

Un planteamiento que marca un limite a la investigacion
gubernamental y que tiene un papel importante en el actual debate
sobre el alcance de la intervencién gubernamental en este ambito. La
NII trata otros dos temas interesantes: por un lado un principio de
defensa de los estandares abiertos que permitan la facil transferencia
de informacién entre las redes:

Promote seamless, interactive, user-driven operation of the NII. As the NII evolves
into a "network of networks," government will ensure that users can transfer
information across networks easily and efficiently

Y por otra, la defensa de la propiedad intelectual:

Protect intellectual property rights. The Administration will investigate how to
strengthen domestic copyright laws and international intellectual property treaties to
prevent piracy and to protect the integrity of intellectual property.
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Y finalmente se plantean las posibilidades que ofrecen las nuevas
tecnologias para la accién gubernamental en dos sectores concretos:
el de la coordinacion entre los diversos niveles de la administracion y
en el acceso facil e igualitario de toda la informacion oficial.

Visto en perspectiva, el NII intenta mantener un equilibrio entre el
caracter social del proyecto y su gestién empresarial, un equilibrio
que se rompera con la llegada de una mayoria republicana al
Congreso y con el descubrimiento de Internet por las empresas como
un nuevo mercado en expansion (Newman, 1999). No hay en la NII
ninguna mencién al FLOSS ni ninguna indicacién de que el sector
publico pueda convertirse en actor del desarrollo de su propio
software, una tarea que se confia explicitamente al sector privado.

En Europa, la Comisidén encargd a un grupo de expertos un informe
sobre la Sociedad de la Informacidon que se publicé en mayo de 1994
con el titulo de Recommendations to the European Council. Europe
and the global information society, y que es conocido como el
Informe Bangemann (Bangemann 1994). El informe se inicia con la
idea de que estamos ante una nueva revolucién industrial que implica
cambios sociales e introduce a continuacion un tema propiamente
europeo:

This revolution adds huge new capacities to human intelligence and constitutes a
resource which changes the way we work together and the way we live
together.Europe is already participating in this revolution, but with an approach
which is still too fragmentary and which could reduce expected benefits. An
information society is a means to achieve so many of the Union's objectives. We
have to get it right, and get it right now.

La idea de que esta nueva revolucion es una oportunidad para la
integracion europea se repite a lo largo del informe, tanto en lo que
se refiere a las infraestructuras de comunicaciones como al fin de los
monopolios o a la necesidad de estandares abiertos que permitan la
interconexion e interoperabilidad:

Open systems standards will play an essential role in building a European
information infrastructure.Standards institutes have an honourable record in
producing European standards, but the standardisation process as it stands today
raises a number of concerns about fitness for purpose, lack of interoperability, and
priority setting that is not sufficiently market driven.

El caracter social de esta revolucion tecnoldgica es también
expresamente mencionado, subrayando el riesgo de una brecha
digital en el acceso a las nuevas tecnologias:

The widespread availability of new information tools and services will present fresh
opportunities to build a more equal and balanced society and to foster individual
accomplishment. The information society has the potential to improve the qua-lity of



16

life of Europe's citizens, the efficiency of our social and economic organisation and
to reinforce cohesion.The main risk lies in the creation of a two-tier society of have
and have-nots, in which only a part of the population has access to the new
technology, is comfortable using it and can fully enjoy its benefits. There is a danger
that individuals will reject the new information culture and its instruments.

Dos de los temas que se mencionan en relacion a los derechos de los
ciudadanos son la defensa de la privacidad y una mencién especial a
la necesidad de una politica comun en el tema de la encriptacién de
datos, un tema sensible en las relaciones entre la Unidn Europea vy los
Estados Unidos-.

Europe leads the world in the protection of the fundamental rights of the individual
with regard to personal data processing. The application of new technologies
potentially affects highly sensitive areas such as those dealing with the images of
individuals, their communication, their movements and their behaviour. With this in
mind, it is quite possible that most Member States will react to these developments
by adopting protection, including trans-frontier control of new technologies and
services.

La posicidn europea con respecto a los Estados Unidos también
aparece en el informe, por una parte con un aviso de urgencia ante la
presencia de empresas no europeas en Europa, y por otra en la
necesidad de promover la conciencia de la nueva situacion entre las
compainias locales:

Why the urgency? Because competitive suppliers of networks and services from
outside Europe are increasingly active in our markets.(...) Business awareness of
these trends and opportunities is still lower in Europe compared to the US.
Companies are not yet fully exploiting the potential for internal reorganisation and
for adapting relationships with suppliers, contractors and customers. We have a lot of
pent up demand to fill.

Este aviso sobre la competencia extranjera es tanto mas importante
en cuanto todo el informe confia en la fuerza del mercado para llevar
adelante el programa, un mercado que se reconoce global y que, si
bien por una parte se convierte en el instrumento adecuado para
superar los monopolios y proteccionismos nacionales para una mejor
integracion europea, por otra abre las puertas a compafias
extranjeras mejor posicionadas y con un mejor nivel de competencia.
El papel del sector privado y del mercado aparece explicitamente
mencionado:

The Group believes the creation of the information society in Europe should be
entrusted to the private sector and to market forces.

Asi como la apuesta por la competencia y la nueva situacion que
supone un mercado global:
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Competition policy is a key element in Union strategy. It is especially important for
consolidating the single market and for attracting the private capital necessary for the
growth of the trans-European information infrastructure. Areas of the information
society are beset by intense globalising pressures. These affect both European and
non-European companies operating inside the Union. If appropriate, the notion of a
global, rather than a Union-wide, market should now be used in assessing European
competition issues such as market power, joint ventures and alliances.

Esta confianza en el mercado se encuentra también reflejada en la
defensa de la propiedad intelectual, una defensa matizada:

While there is a great deal of information that is in the public domain, there is also
information containing added value which is proprietary and needs protection via the
enforcement of intellectual property rights. IPRs are an important factor in
developing a competitive European industry, both in the area of information
technology and more generally across a wide variety of industrial and cultural
sectors.

El informe incluye, como uno de sus objetivos, la construccion de una
red transeuropea de administraciones publicas que pueda
proporcionar mejores servicios y mas baratos.

Aunque en muchos aspectos el Informe Bangemann se puede leer en
paralelo con el NII, hay algunos puntos que tienen un tratamiento
propio, reflejo de la particular perspectiva europea. También aqui
aparece el caracter revolucionario y social del proyecto, con una mas
detallada exposicion de preocupaciones sociales como la brecha
digital o la privacidad, y también se confia en el sector privado el
desarrollo del proyecto. El tema de la integracién, propiamente
europeo, esta vinculado a la confianza en el mercado, como agente
de financiacién y de cohesién, pero la promocién de la competencia
tiene sin embargo el riesgo de que Europa parte en una posicidon de
desventaja en algunos sectores, y en concreto en la industria del
software, frente a las empresas norteamericanas. Otro tema que
recibe un tratamiento mas detallado es la defensa de la propiedad
intelectual, especificando su ambito en relacién a la informacion de
dominio publico. A pesar de que el informe tampoco incluye ninguna
referencia directa, estas consideraciones pueden ayudar a entender la
apuesta europea por el software de cddigo abierto en el sector
publico a partir del plan de accion eEurope 2002.

En junio del 2000, seis afos después del Informe Bangemann, se
presento el plan de accion eEurope 2002 (eEurope 2002 2000) para
su aprobacion en el Consejo Europeo de Feira. En el capitulo dedicado
a la administracion en linea se propone:

Promote the use of open source software in the public sector and e-government best
practice through exchange of experiences across the Union (through the IST and IDA
programmes).
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El plan también se refiere al codigo abierto en el capitulo referente a
la juventud europea en la era digital:

Ensure availability of support services and educational resources on the Internet, as
well as elearning platforms, for teachers, pupils and parents (e.g. access for
disadvantaged children, access to digitised cultural heritage, multilingual multimedia
learning materials, European open source software initiative, collection of best
practice).

Y en el dedicado a la seguridad de las redes:

Promote the development and deployment of open source software security
platforms for effective "plug and play".

La promocion del FLOSS desde el eEurope2002 tiene su origen en el
interés de un cierto numero de personas que trabajaban para la
Comision, y eran a su vez usuarios o desarrolladores de proyectos
FLOSS, en plantear proyectos en esta linea que consiguieron la
atencion de sus superiores. Dos fueron los motivos que abrieron la
posibilidad de financiacién de estos proyectos: por una parte la
frustracién por los pobres resultados de la investigacién europea
subvencionada y distribuida con licencia propietaria, y por otra una
vision positiva de una sociedad de la informacién basada en el
intercambio libre de informacion, conocimiento y contenidos (Aigrain
2004). El primer resultado de la coordinacion de estas iniciativas fue
la creacidon de un grupo informal de expertos, a iniciativa de
miembros del Directorate-General Information Society, que
redactaron un informe en abril del 2000, Free Software / Open
Source: Information Society Opportunities for Europe? (Free Software
2000), un informe que se analizé con los autores en diversas
reuniones, en las cuales se tratd especialmente el uso del FLOSS por
parte de las administraciones publicas:. Este fue el sector en el que se
decidié finalmente promover el FLOSS, aunque durante la
preparacién del plan, en 1999, se habian propuesto objetivos mas
ambiciosos:.

El lanzamiento del eEurope 2002 tiene un efecto decisivo en el interés
de las administraciones europeas por el software de cédigo abierto.
Los informes y proyectos de migracion realizados antes del afio 2000,
son escasos, pero a partir de ese afio su nimero inicia un aumento
progresivoe, El siguiente plan de accién, el eEurope 2005 (eEurope
2005 2000), presentado en el Consejo Europeo de Sevilla en junio del
2002, también se refiere al software de cddigo abierto, vinculado a la
interoperabilidad:

Interoperabilidad: Antes de finalizar 2003, la Comision hard publico un marco de
interoperabilidad concertado para facilitar la prestacion de servicios paneuropeos de
administracion electronica a ciudadanos y empresas. En €l se abordaran los
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contenidos de informacion y las politicas y especificaciones técnicas recomendadas
para combinar los sistemas de informacion de la administracion publica de toda la
UE. Se basarad en normas abiertas y fomentara el uso de programas de fuente abierta.

Y a la seguridad:

Dentro del sexto programa marco, proseguira la actividad comunitaria de
investigacion en materia de seguridad. Las prioridades seran: infraestructuras de
redes y de informacion confiables, haciendo hincapié en las tecnologias emergentes
(p. €j., banda ancha, arquitecturas inalambricas o entorno inteligente) y deteccion de
los puntos vulnerables y de las interdependencias en las infraestructuras. Se pretende
también apoyar la normalizacién con el fin de extender el uso de las normas abiertas
y de los programas de fuente abierta.

Las referencias en este caso son mas laterales y especificas,
vinculadas a dos de los sectores fundamentales para los cuales las
ventajas del cédigo abierto ya habian sido defendidas en algunos de
los informes nacionales publicados hasta el momentox. Mientras
tanto, la labor de difusion de FLOSS habia corrido a cargo de los
programas IST= e IDA=, organizador éste ultimo de un importante
simposium en Bruselas en febrero del 2001+ sobre el uso del software
de cddigo abierto en las administraciones europeas.

Si se contrasta el actual interés de las administraciones publicas,
tanto norteamericanas como europeas, por el FLOSS con la lectura
del NII o del Informe Bangemann, se pone de relieve que la
promocion gubernamental de la Sociedad de la Informacidon coincidié
con un momento de retroceso de la idea del FLOSS, que sigui6 un
desarrollo paralelo a las politicas oficiales, y con una decidida apuesta
por la gestion empresarial de estos proyectos, tanto en lo que se
refiere a nuevas infraestructuras de comunicacion como a la
expansién y popularizacién de la industria del software. Las
transformaciones sociales que se anuncian se entienden integradas y
sujetas a las leyes del mercado, sin que se mencione riesgo alguno
de tensién entre ambas, apoyadas por politicas de defensa del
copyright, y supervisadas por un tutelaje gubernamental como factor
de equilibrio y garantia de interoperabilidad entre sistemas. El interés
por los estandares abiertos es mas relevante que la disponibilidad del
cddigo, y las referencias a la administracion en linea mencionan
objetivos generales sin detenerse en un instrumento concreto para
realizarlos. Esta es la situacion que se modifica con el eEurope2002 y
que enmarca el actual debate sobre la promocién gubernamental del
FLOSS.

2.3 El debate sobre la promocion gubernamental del FLOSS.
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El debate ha tenido un tono diferente en los Estados Unidos y en
Europa, mas tedrico y general en el primer caso y mas practico en el
segundo, una diferencia que quiza se debe a que en Estados Unidos
la promocidon gubernamental, en general y en el ambito de la
administracion, sigue siendo un tema abierto, con una actitud
precavida en lo que respecta al uso de FLOSS en el sector publico
(McCullagh 2002) aunque mas abierta a licenciar programas de
desarrollo propio bajo GPL:, mientras que en Europa la promocion
gubernamental en el ambito de la administracion ya fue decidida en
el eEurope2002, y lo que interesa es la mejor manera de llevar a
cabo esta promocién, asi como los problemas practicos que puede
suponer.

En todo caso el debate se plantea fundamentalmente entre los
defensores de mantener la situacidn actual, en la que el sector
publico acude al mercado para cubrir sus necesidades, un mercado en
el que el FLOSS ha ido ganando porcentaje sin promocion oficial, y
los que defienden una relacion especial entre las posibilidades y el
potencial del FLOSS y la labor que debe desarrollar una
administracion publica. En este marco el debate presenta dos
alternativas iniciales: la no intervencion gubernamental en ningun
sector o la posibilidad de algun tipo de intervenciéon o promocion. Es
dentro de esta segunda alternativa donde se plantean medidas que
pueden ser directas o indirectas a diferentes niveles. Por otra parte,
el debate presenta diferentes puntos de acceso, desde perspectivas
técnicas, econdmicas o politicas, que en ocasiones condicionan el
alcance de las propuestas. En todo caso, el punto de convergencia, el
punto caliente, es el uso de licencias GPL o de programas FLOSS por
la administracién publica.

2.3.1 El debate en Estados Unidos.

Una de las actitudes mas abiertamente hostiles a la promocion
gubernamental de FLOSS procede precisamente de Eric S.Raymond,
promotor de la iniciativa del cédigo abierto y una figura destacada
dentro de la comunidad. Raymond considera que:

Thus, the open-source community (like the Internet standards Mr. Lessig poses as a
model of virtue) is sustained not by government regulation, or even by contract law,
but by essentially voluntary norms founded in enlightened self-interest. And that's
the way we in that community want to keep it. We experience Microsoft's attempts to
monopolize and the government's attempts to regulate as equally threatening, equally
disruptive, equally evil (Raymond 2000).
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Desde una posicidn que se ha llamado tecno-anarquista, que confia
en el poder de la tecnologia por encima del poder de normas o
regulaciones, Raymond reduce al papel gubernamental en los inicios
de Internet, dando el mérito a los programadores que trabajaban
para aquél, y defiende que la mejor actitud gubernamental con
respecto al FLOSS es "laissez faire, laissez passer". Su desconfianza
en el gobierno y en las regulaciones que pueda establecer se basan
en el riesgo de un control innecesario sobre el trabajo de una
comunidad autorregulada que ha dado buenos resultados sin
necesidad de intervencion ajena. Esta actitud desde dentro de la
comunidad, reacia a mantener vinculos con la administracion, no ha
tenido correspondencia en Europa, donde diversas organizaciones
vinculadas a FLOSS han realizado campafas reclamando su uso
dentro de la administracién:s.

Una linea muy fina separa esta actitud tecno-anarquista, alternativa
al mercado, de la actitud liberal que defiende la autonomia del
mercado y la no intervencién gubernamental, una linea que se hace
visible en el planteamiento de Jeff A. Taylor, que comparte con
Raymond la misma desconfianza ante los beneficios de la
intervencion gubernamental:

I've also talked to some open-source developers who would like to see the feds make
an effort at buying open-source software for its own needs. This idea is offensive
only to the extent that it sounds like something Al Gore would try. Even if I thought
Nathan Newman's history of open source scanned -- the various UNIX wars, in fact,
long, long predated the early '90s -- government is seldom a good engine of
innovation. In a perfect world, government would be populated by people who could
buy things that they need, at a good price, and those things would work.
Unfortunately, Leibniz notwithstanding, this is not a perfect world. The available
evidence -- boondoggles at the Internal Revenue Service, Federal Aviation
Administration, Customs, reams of General Accounting Office reports etc. -- shows
that the federal government is poorly equipped to evaluate software on the most basic
of levels, i.e., does it work? In sum, open source is an exciting experiment in getting
complex tasks done. Adding government, and all its attendant dysfunctions, would
make good results impossible. Better to focus on making the law at least not hostile
to open source (Taylor 2000).

Taylor considera la administracion como un cliente en busca del
mejor producto. Este es también el punto de vista que utiliza David S.
Evans, aunque su perspectiva sea diferente. Para Evans se trata de
defender la importancia de las empresas de software y la necesidad
de la neutralidad gubernamental ante el mercado. Evans fue
vicepresidente de National Economic Research Associates, Inc.
(NERA), una empresa estrechamente vinculada a Microsoftw.

Evans defiende la neutralidad gubernamental con respecto al modelo
de produccion de software, propietario o FLOSS, presenta el
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desarrollo espectacular de la industria del software como uno de los
motores de la nueva economia y se muestra escéptico sobre la
posibilidad de que cualquier intervencion gubernamental pueda
mejorar su funcionamiento actual. No existe una distorsion del
mercado que la pudiera justificar. Este se basa en la competitividad
de un sector muy dindmico en el que las empresas punteras cambian
frecuentemente, aunque existe el riesgo del monopolio, y en la
capacidad de innovacién generada por la inversién en investigacion
de los beneficios procedentes de la propiedad intelectual. Esta
capacidad de innovacidn no se centra en el modelo de produccion
sino en sus resultados, la capacidad de anticipar las necesidades de
los clientes y ofrecer un software adaptado a ellos, una capacidad que
echa en falta en el software FLOSS, el cual, disponiendo de un
modelo de produccién innovador, dedica muchas veces sus esfuerzos
a imitar programas propietarios. Por otra parte, las ventajas de
FLOSS con respecto al coste se relativizan si este se calcula a partir
del coste total de propiedad (TCO), que incluye la formacién y el
mantenimiento. Evans resume asi su posicién:

If all governments were doing was picking the best technology based on cost and
performance, there would not be much for economists and legal scholars to fret
about. But in fact, there is substantial pressure on governments to give open source
an artificial boost. Some proposals, for example, call for all government agencies to
use open source software. Others call for giving procurement preferences to
companies that offer open source software. Still others would require publicly funded
software developers to release their products as open source. Even the Bundestag
procurement process makes one a bit suspicious— since when do legislators spend
their time dictating hardware and software choices for their back offices? (Evans
2000, 43).

El punto de acceso de Evans es el mercado, y la situacion actual del
mercado, una situacién que considera satisfactoria y que no precisa
de intervenciones correctoras. En esta situacion, afirma, nada impide
gue el FLOSS alcance al software propietario por sus propios méritos.
Desde esta perspectiva la eleccion de software es un tema técnico y
econodmico, no politico, y considera absurdo que los legisladores
dediquen su tiempo a estas cuestiones. Este punto es significativo,
pues tanto para Taylor como para Evans el papel esencial que el
gobierno mantenia en la NII para complementar y ampliar las
iniciativas privadas queda reducido, en el caso de su propia provision
de software, a un papel de cliente y a unos criterios de eleccidon que
olvidan, por ejemplo, el peso politico que tenia la pretension de
conseguir un acceso facil e igualitario a toda la informacion oficial.

Sin embargo, existe un tema relacionado que es competencia de los
legisladores, y es el que se refiere a la propiedad intelectual y, en
concreto, a las patentes de software. Evans, defiende, con algunos
retoques, la situacion actual de patentes como la forma adecuada de
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generar incentivos para la investigacion, sin analizar las
consecuencias que esta situacién supone para el desarrollo del FLOSS
y su capacidad de alcanzar el software propietario, un analisis que si
realiza sobre los riesgos que la licencia GPL supone para las empresas
de software cuando es utilizada por las agencias gubernamentales
para licenciar el resultado de sus investigaciones.

Los riesgos de la GPL son también detalladamente analizados por otro
defensor del "statu quo" actual, Kenneth Brown, en Opening the
Open Source Debate (Brown K. 2002). Brown es presidente de la
Alexis de Tocqueville Institution, un think tank de Washington que
recibe subvenciones de Microsoft =. Brown utiliza el ejemplo de
Netscape para establecer su posicidn con respecto a la relacion entre
empresa privada e investigacién publica:

Newman’s paper and the Netscape story however prove that public private
partnerships are valuable to technology efforts. While government and research
institutions are more efficient in long-term projects, the private sector is more
efficient with creating solutions quickly. Conversely, it would be impossible to
expect the efficiencies of the private sector to appear in the model of the public
sector, just as it would be inane to expect the government to operate like a business.
However, it does make sense for each to respect the interests of the other and work
together (Brown 2002, 6).

Esta division de competencias concuerda con los planteamientos del
NII, se acepta el papel del sector publico en un nivel previo al del
mercado, el de la investigacién basica, pero resulta interesante que
aparezca como introduccién a una critica del GPL, un elemento que
no estaba considerado en aquellos planteamientos. En todo caso,
Brown utiliza sobre todo el argumento de la seguridad para prevenir
el uso de GPL por parte de agencias gubernamentales.

Open source GPL use by government agencies could easily become a national
security concern. Government use of software in the public domain is exceptionally
risky (Brown 2002, 18).

El mismo hecho de que el cédigo fuente del software propietario no
sea accesible se convierte en una garantia de que no puede ser
manipulado para posibles ataques, mientras que la disponibilidad del
GPL permitiria a cualquiera realizar el aprendizaje necesario para
colocar, por ejemplo, una puerta trasera (backdoor) en el programa.
Brown plantea la alternativa entre la seguridad que supone mantener
el cddigo secreto, seguridad por ocultamiento, y las ventajas que
implica distribuir el cddigo, conseguir mas ayuda y mayor rapidez en
la correccidon de los fallos del programa, y se inclina decididamente
por la primera opcién. El trabajo de fijar un programa (debugging)
realizado por voluntarios no le parece una solucién tan sélida como la
garantia que supone una empresa, y el uso del GPL puede interferir
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en la comunicacién entre la investigacion gubernamental y las
empresas, puesto que la licencia no permite el uso de programas GPL
en programas propietarios, creando un "efecto viral" por el cual la
licencia se reproduce en cada distribucién. A partir de los riesgos para
la seguridad, el argumento se extiende a una defensa general del
copyright y de las ventajas que supone el trabajo coordinado del
sector publico y el sector privado.

Este planteamiento de Brown es respondido por dos expertos en
seguridad, John Viega y Bob Fleck, en Dispelling Myths about the GPL
and Free Software (Viega y Fleck 2002). Viega y Fleck puntualizan
primero que el debate en torno al cddigo abierto que Brown plantea
gueda reducido en el texto Unicamente a la licencia GPL, obviando
otras licencias con caracteristicas diferentes, y discutiendo mas en
concreto el nivel de riesgo que suponen ambos modelos, es decir la
disponibilidad Unicamente de los binarios, el cddigo maquina, en el
software propietario, y la disponibilidad también del cddigo fuente en
el FLOSS:

According to the proponents of this myth, proprietary software is better because
security holes are incredibly difficult or impossible to find when the source code isn’t
available. This is a huge misconception. In our daily business, we reverse-engineer
compiled programs for our clients looking for security flaws that might impact their
business, and have no problems finding such flaws. It’s almost as easy for us to find
security problems in a binary as it is for us to find security problems in source code.
While we do have automated tools that help our hunt in both cases, we have often
done such work manually, with similar success. The only difference is how much
time and skill is necessary to find the security problems (Viega y Fleck 2002, 4).

El riesgo esta presente en ambos modelos, lo que varia es el nivel de
dificultad y el tiempo empleado, unas condiciones que quedan
compensadas precisamente en funcidén de la importancia del objetivo.
La alternativa esta en la seguridad por ocultamiento que defiende
Brown, que no es impenetrable e incluso puede caer cuando se roba
el cddigo fuente, o la seguridad por publicidad que permite una
revision multiple y constante de la fiabilidad del programa. En todo
caso, nada impide realizar cambios clasificados como secretos en un
programa con licencia GPL, puesto que las condiciones de la licencia
sblo se aplican cuando el programa es distribuido y la licencia no
obliga a ello (Viega y Fleck 2002, 7). El problema no se plantea en el
uso interno que la propia administracion pueda hacer de un programa
GPL, sino en el caso de que la administracion lo distribuya y
modifique asi un determinado modelo de colaboracion entre el sector
publico y el privado. La réplica de Viega y Fleck ayuda a situar la
posicion de Brown dentro de este segundo caso, dentro de una
perspectiva empresarial, una posicién que, como subrayan, se pone
en evidencia al criticar las restricciones del GPL desde una posicién, la
del software propietario, que incluye muchas mas restricciones.
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Partiendo de una posicién similar, no es necesaria la intervencién
gubernamental para apoyar el desarrollo del FLOSS, James Bessen
extiende sin embargo un poco mas su alcance: si bien no es
necesaria una intervencién positiva a favor, también es necesario que
no exista una intervencién negativa en contra, y esta intervencion
negativa se da de hecho con la actual politica de patentes. Bessen,
programador y antiguo empresario, dirige ahora Research on
Innovation=, una organizacién sin animo de lucro dedicada a
promover la innovacion tecnoldgica y es profesor en la Boston
University School of Law.

Su punto de partida es diferente al de Evans o Brown. Bessen plantea
el tema de la complejidad de las necesidades de los clientes frente a
la oferta de programas estandar que ofrece el mercado como un
problema que el propio mercado no puede resolver. Un programa
comercial ofrece un determinado numero de acciones que puede
realizar, pero el numero de opciones que el programa puede incluir
esta limitado por el coste que supone depurar los fallos, la fase de
debugging que cualquier programa tiene que pasar antes de su
utilizacidon y que es tanto mas costosa cuanto mas complejo es el
programa. Este limite le impide alcanzar las necesidades especificas
de determinados usuarios, un problema que el software comercial
intenta resolver afiadiendo médulos especificos para programas
profesionales, mddulos igualmente limitados, y que suele
solucionarse contratando el disefio de un programa especifico para
una tarea especifica, una solucidén que a su vez plantea las
dificultades de todo el proceso de diseno desde cero, de comunicacion
entre el usuario y el programador y de incertidumbre sobre el
resultado final.

Para Bessen, aqui existe un déficit del mercado que el FLOSS puede
solucionar, no como una alternativa al mercado sino como una
extension, un trato entre particulares que no precisa intervencion
gubernamental. La disponibilidad del cddigo fuente permite adaptar
un programa que ya funciona a unas necesidades especificas y, como
en el caso de Apache, las nuevas funcionalidades instaladas y
probadas en el programa son redistribuidas y reutilizadas por
aquellos usuarios que las necesiten sin necesidad de recorrer todo el
proceso.

The breadth and dynamism of this participation demonstrate the degree to which
open source software extends the market. Apache is used primarily by firms, not by
individuals. So firms choose to customize their software and then choose to
contribute these modifications back to the Apache group or to make them available
as add-ons. Although personal motivations such as altruism, learning, community
participation, and reputation all contribute to open source development, firms obtain
the direct benefit of software tailored to their own needs. The many firms that
customize Apache represent consumers whose needs are largely not met by
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proprietary products. In addition, open source meets the needs of firms that cannot
develop their own software but that have the same needs as some of the customizing
firms. And it also serves those consumers who cannot afford to license proprietary
products. Open source thus provides a means to extend the market. Although it does
not involve the exchange of goods for a positive price, it is an exchange of a software
product for a (sometimes informal) promise to return possible enhancements to the
community. That promise comes true frequently enough to sustain participation in
open source development (Bessen 2002, 22).

Aunque esta incapacidad del mercado para cubrir necesidades
especificas no necesita intervenciéon gubernamental, existe un area en
donde la accion gubernamental tiene un impacto directo en el
mercado, y es la provision de software para su propio uso interno.

Governments are clearly formulating different policies with different effects. The
considerations are necessarily complex. However, I can suggest some simple
guidelines. First, it makes no sense to have procurement policies that discourage
consideration of open source products. Second, most of the costs and benefits of any
software purchase arise from the direct costs and benefits of the specific application.
For this reason, products should largely be considered on their merits for the project
at hand. Note, however, that when future modifications are important, open source
may provide added flexibility, and thus future costs and benefits should be factored
into the calculation. Also, whether the software is open source or not, systems should
support free, open standards, so that future users need not be “locked in” to a
particular product in order to access the data. Finally, it is true that there might be
significant positive externalities associated with open source—that is, benefits that
accrue to parties other than the decisionmakers. The Chinese and French
governments appear to take this into account, viewing open source as part of a

national “industrial policy” to promote competitiveness in the software industry
(Bessen 2002, 25).

Si por una parte es absurdo mantener politicas de provision que
descarten el FLOSS, por otra es arriesgado mantener politicas de
patentes que lo amenazan. Bessen explica el cambio que supuso, a
mediados de los 80, la proteccion del software por copyright, la
proteccion que tiene un libro o cualquier producto cultural, a la
proteccion del software por patentes, la proteccion propia de
productos industriales. El nUmero de patentes ha ido aumentando, en
Estados Unidos, a un promedio de 20.000 por afio, con el crecimiento
que muestra el grafico entre 1975 y 1999.
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Figure 2-2. Software Patents Granted, 1975-00
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Source; Gregory Aharcnian, PATMEWS, Internet Patent Mews Service (wwowhbustpatents,
com [August 2002]).

Este cambio corre parejo a la consideracion del software como un
producto industrial, con una produccién estandar que alcanza a la
mayoria del mercado, una concepcion que limita su propia capacidad
de adaptarse a necesidades diferentes, aquello que lo hace "blando"
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en relaciéon al hardware. Esta politica de patentes, propia de la
produccién industrial, es apropiada para las empresas que pueden
pagar bufetes de abogados e incluirla en su estrategia de produccién,
pero no para desarrolladores de FLOSS sin los recursos necesarios.

Open source developers simply cannot afford to play the strategic games in which
firms with large portfolios of patents routinely engage. In a survey conducted by
researchers at Carnegie Mellon University, 82 percent of the respondents said they
patented product innovations to block competitors. In other words, an important use
of patents is to prevent innovation by competitors. Also, 59 percent said they
obtained patents to prevent lawsuits, and 47 percent obtained them as aids to
negotiations. That is, firms use patents, especially portfolios of patents, as bargaining
chips. Many of these patents are never used commercially (Bessen 2002, 28).

Bessen contradice la relacidn entre patentes e innovacion que
defendia Evans.

But in software, there is no evidence that patents have increased incentives to invest
in research and development. The software industry was highly innovative before
patents. Furthermore, Eric Maskin (Institute for Advanced Study at Princeton) and I
found that the firms obtaining the large portfolios of software patents actually
decreased their research and development spending relative to sales. At best,
software patents have thus far had a neutral effect on software innovation; at worst,
they have had a significant negative impact on future innovation. And there is simply
no evidence that patents are needed to promote innovation in software (Bessen 2002,
31).

La conclusién de Bessen es que, si bien no es necesaria la
intervencion gubernamental para proteger el FLOSS, la accién
gubernamental ya esta implicada en el cambio de la politica de
patentes que lo amenaza, y esta politica supone una intervencion
negativa que debe ser corregida.

Desde una posicion diferente, Nathan Newman, citado por Taylor y
Brown, ha recordado la implicacién gubernamental en el desarrollo de
FLOSS y de Internet, a través de subvenciones directas o indirectas,
y desde una reconsideracién histdrica propone que la cuestién no es
si debe haber una politica publica en este ambito, sino qué politica
publica debe haber. Newman es abogado y sociélogo, y fue director
de proyectos de NetAction», un grupo de defensa de los usuarios de
tecnologia, de 1997 a 1999.

A partir de esa experiencia historica, Newman sigue defendiendo una
intervencion gubernamental directa en apoyo del FLOSS.

The federal government already spends billions of dollars on software research,
purchases, and implementation. If it consolidated those resources in support of open-
source solutions, it would not only expand many of the clear advantages that open-
source software delivers, but it would also simultaneously undermine the Microsoft



29

monopoly. If the government revived its collaboration with top programming talent
to define the best standards and used its purchasing power to require that those
standards be met in government contracts, this would go a long way toward
challenging the Microsoft monopoly and preventing fragmentation of standards
throughout the open-source universe (Newman 2000).

La posiciéon de Newman esta vinculada a la campafia de NetAction
durante el juicio por monopolio contra Microsoft, y es en evitar el
riesgo del monopolio y en la defensa de estandares comunes donde la
politica publica que defiende puede tener su campo de accion.
Precisamente en este contexto, la opinion de Newman sobre las
relaciones entre el sector publico y el sector privado tienen una
especial relevancia.

Private industry had significantly benefited from government spending on the
Internet in the period when it was not commercially viable and the government was
the main market for Internet-related computer services. However, as a private market
for Internet services appeared around the structure of the Internet, private industry
has seen strong government involvement as a threat to corporate control of
information markets. Companies that had started life as extensions of the government
saw the opportunity for independence and extremely high profits as the government's
role receded. The success of government intervention in nurturing new economic
sectors is often rewarded by the creation of a private sector interest in blocking
further government action (Newman 1999).

Si por una parte critica la presion empresarial en contra de la
intervencidon gubernamental una vez se ha creado un mercado, por
otra discute la objecién a esta intervencion que procede del campo
tecno-libertario.

Raymond is wrong to argue that only those who code themselves have the right to
have an opinion on its social use, but even among that techno-elite, both in voices
from the past and those looking to the future, dissent against the hegemonic
libertarian myth is growing. Joined by those who see the dangers of a digital divide
not only in use of the technology, but a growing economic and political divide
potentially created by the technology, there is an increasing constituency for public-
interested regulation to ensure that the Internet commons is preserved for all, not just
for a dot-com elite (Newman 2000).

A partir del planteamiento de Newman, la cuestién no es si debe
haber una politica publica en este dambito, sino qué politica publica
debe haber, Jonathan Band se inclina por una intervencion indirecta.
Band es abogado especializado en el sector del software y de
Internet, y advierte de la necesidad de regular el marco legislativo
rechazando leyes demasiado restrictivas, como la Digital Millennium
Copyright Act (DMCA), reforzando leyes favorables, como las leyes
antitrust, y frenando la aprobacién de leyes que pueden suponer un
obstaculo para el desarrollo del FLOSS.
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The states currently are considering adoption of the Uniform Computer Information
Transactions Act (UCITA). UCITA might make restrictions against reverse
engineering enforceable. Like the DMCA, this could frustrate full interoperability
between the Linux and Windows environments. (One needs to reverse engineer
Windows in order to understand how to develop a program which can interact with
it.) Now is the time for the Linux community to jump into the fray. The Business
Software Alliance, led by Microsoft and Adobe, have hired lobbyists in each state to
secure the passage of UCITA. Red Hat and VA Linux need to follow suit (Band
2000).

Band coincide con Bessen en la necesidad de evitar una legislacién
desfavorable para el FLOSS, pero va un paso mas alla al reclamar
una vigilancia activa en la ejecucion de las leyes que le sean
favorables y el uso de las mismas estrategias de presion en el
proceso de elaboracion de nuevas leyes, una estrategia que sélo esta
en la mano de las empresas con intereses en el FLOSS, una
estrategia empresarial. Menciona varias posibilidades de accion
gubernamental:

The real question is what policies the government should adopt to support the
movement. The policies can be indirect -- funding for basic research, avoidance of
excessive intellectual property protection, and enforcement of open-source licenses --
or the policies can be direct -- government funding for open-source developers and
government promotion of open-source standards. (Personally, I favor the indirect
policies.) (Band 2000).

Y plantea finalmente, en respuesta a Raymond, la relacién entre
accién gubernamental y futuro del FLOSS de una manera tajante:

Government has the ability to help or hinder the open-source movement. If the open-
source community ignores the government, the forces that oppose openness will take
advantage of this absence and will turn the power of the government against
openness. The open-source community must become more proactive to prevent this
from happening (Band 2000).

Newman se referia a la necesidad de una regulacién publica que
protegiese los Internet commons. Este es el punto que desarrolla Paul
Starr, profesor de sociologia en la universidad de Princeton y co-
director de The American Prospect, |la revista en cuya edicion
electrénica tuvo lugar uno de los debates. Starr parte de las
posibilidades que ofrece Internet para el desarrollo de un espacio
publico de comunicacion, un desarrollo paralelo, y a veces conflictivo,
con el desarrollo de un espacio comercial. Este espacio comun
electroénico tiene un rendimiento democratico en la produccion y
diseminacion a bajo coste de bienes publicos, sean estos servicios
publicos de informacion o mecanismos para interconectar a los
ciudadanos y reforzar la sociedad civil.
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Para Starr, Internet permite convertir en auténticamente publico lo
gue antes tan sélo lo era nominalmente. Uno de los sectores que mas
se puede beneficiar de esta posibilidad son los servicios publicos de
informacion, un objetivo que ya estaba en el NII:

The single most important goal of online government publication ought to be
improving the transparency of the state. At the very least, laws and regulations, court
decisions, public budgets, the minutes of public meetings--all such documents should
now be freely accessible online. Just as we have legal requirements for open public
meetings and freedom of information requirements for the disclosure of government
files, so we need to move beyond desultory experiments and codify requirements for
online dissemination (with suitable exceptions for individually identifiable
information, such as motor vehicle records) (Starr 2000).

Otro de los ambitos de intervencidn gubernamental radica en la
defensa de ese espacio comun electrdnico de los riesgos que puede
implicar el desarrollo paralelo de un espacio comercial en Internet:

At the same time, the commercial development of the Internet has generated
problems that seem unlikely to be solved without government regulation and, indeed,
without international treaties. Privacy has been the leading casualty. Commercial
Web sites have such strong interests in data about their visitors' surfing habits and
personal characteristics that they are unlikely to desist on their own from the abuses
that have become rampant. Individual Web sites may post their privacy policies, but
it is implausible to expect visitors to check the fine print--this is what we hire
governments to do. While libertarians worry about governmental excesses, they often
seem blind to the risks of private concentrations of power (Starr 2000).

Pero el punto fuerte de la posicién de Starr es que relaciona
directamente la transparencia politica con la transparencia
tecnoldgica, y lo hace en un sentido amplio, social:

I suggested earlier that the new technology can improve the transparency of
government, but the pursuit of transparency should be seen as a more general goal.
Open-source software shows the power of transparency--of opening up knowledge to
wide access and participation. Before the Internet took off, there were many
competing proprietary online networks: Why did the software for the Internet
triumph over others that had received far greater investment? Open-source
development of the Internet as a public good produced faster innovation and growth
in the network, which consequently became more valuable because it connected so
many more people. The open-source approach also encourages trust and allows
contributions from unknown, creative people. The electronic commons works
because its resources are not readily depleted as use increases--in fact, its value
grows the wider it extends (Starr 2000).

Starr recupera como base de su argumentacion la vinculacién entre
un conocimiento compartido y un éxito tecnoldgico que se dio en los
inicios de Internet, y extiende el argumento a la transparencia
tecnoldgica que esta vinculada a la transparencia politica:
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Transparency may be particularly important in the technology that determines how
much of our society runs. We expect laws and regulations to be open to inspection
and criticism; is it unreasonable to expect the same of some technological systems
that have critical public implications? Things that are seemingly technical may be
profoundly political (Starr 2000).

La defensa de los bienes comunes es también el punto de arranque
de Lawrence Lessig, abogado, profesor en Harvard y Stanford y
miembro de la direccion de la FSF. Lessig parte del analisis de los
bienes comunes en la sociedad de la informacidén de Yochai Benkler
(Lessig 1999, 2), que invierte la idea establecida de que un bien
comun es dificilmente sostenible pues no existe responsabilidad sobre
el mantenimiento (un mantenimiento que garantiza la propiedad),
mostrando su existencia y su capacidad generativa en el ambito de la
informacion y de la cultura. Benkler lo explica asi.

Commons are a particular type of institutional arrangement for governing the use and
disposition of resources. Their salient characteristic, which defines them in
contradistinction to property, is that no single person has exclusive control over the
use and disposition of any particular resource. Instead, resources governed by
commons may be used or disposed of by anyone among some (more or less well
defined) number of persons, under rules that may range from ‘anything goes’ to quite
crisply articulated formal rules that are effectively enforced( Benkler 2003, 2).

Lessig defiende la necesidad de la intervencidon del estado para
preservar la integridad de Internet como un bien comun (Lessig
2001, 203), y la defiende, en concreto, contra el "laissez faire, laissez
passer" de Raymond.

I argued that the principle of end-to-end (initially a norm among the Internet
architects) was critical to the environment that made the innovation of the Internet
possible. I would also argue that it is being compromised now in a host of contexts,
all of which are returning the Net to the kind of controllable space of market power
that absolutely every major nongovernmental network before the Internet was. |
argued that this was a very bad thing and that there was a proper role for government
-- namely, to defend the principle. That doesn't mean regulation directly, or at least
just now. It means that the government articulates the standard that the future Net
will obey -- namely the standard of the original Net. And whether the government
does this in the name of antitrust law or because of a more general conception of
openness in telecommunications, the important point is to preserve the environment
of innovation. To protect it against changes that would undermine that innovation
(Lessig, 2000).

Esta capacidad de innovacién se basa en la propia naturaleza del
software:

This means that to some degree software has the attributes of “public goods.” A
public good is not just any good that benefits the public. Food is a good that benefits
the public; it is not a public good. As economists define the term, a public good is a
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resource that is both nonrivalrous and nonexcludable. It is nonrivalrous if your
consumption of the resource does not reduce the amount available to me. It is
nonexcludable if there is no feasible way to block you from consuming the resource
once it is made available to me (Lessig 2002, 63).

Lessig parte de la importancia que tuvo la comunicacion horizontal
entre usuario final y usuario final en el desarrollo inicial de Internet,
en la creacién de un ambito de innovacion que produjo como
resultado el instrumento tecnoldgico adecuado para que este nivel de
comunicacioén siguiera abierto. A este argumento histoérico le suma un
analisis conceptual que lo explicita: la potencialidad de esta
comunicacién end-to-end se basa en ciertas caracteristicas propias
del software que lo relacionan con lo que se entiende como un bien
publico: el hecho de que su consumo por otra persona no limita en
absoluto el consumo que yo puedo hacer del mismo recurso, no hay
rivalidad en el consumo, y el hecho de que no hay manera de evitar
Su consumo una vez este se ha hecho accesible, no hay posibilidad de
exclusion a partir de ese momento. Dos posibilidades técnicas
garantizan esta fluidez, la posibilidad de reproducir una copia digital a
un coste minimo y la posibilidad de distribuir esta copia a través de
Internet casi sin coste alguno. Estas caracteristicas, comunes a todo
el sector de la informacion, son diferentes de las de cualquier
mercancia que suponga una reelaboracién de una materia prima, un
recurso finito, y relacionan la informacion con el mejor ejemplo de un
bien comun inmaterial, el propio lenguaje.

Es en la defensa de esta comunicacidn horizontal de usuario final a
usuario final, referente al software (y a su capacidad de innovacion),
en cuanto bien publico, donde Lessig ve la necesidad de una
intervencion gubernamental que la proteja de su probable deriva
comercial. Pero Lessig refuerza esta linea de argumentacién con un
analisis mas detallado de la responsabilidad de la accidn
gubernamental en garantizar el consumo de un bien publico, cuando
es producido por el sector privado, a un precio lo mas préximo
posible a su precio de coste:

The economics of public goods is, of course, well developed. If, following Elinor
Ostrom, we distinguish between the provision of a public good and its consumption,
then neoclassical economics tells us that social welfare is maximized if an already
existing public good gets consumed at a price equal to its marginal cost of production
(Lessig 2002, 57).

Este precio de coste no puede mantenerse tal cual, pues anula el
beneficio, y ha de incrementarse en una proporcidén que reduce su
propia naturaleza de bien publico. Este incremento reduce el beneficio
social y, simultdneamente, la cantidad de informacion distribuida y su
valor econdmico. El desajuste entre la posibilidad de beneficio y su
coste social y econdémico se justifica por la necesidad de provision,
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pero debe existir un equilibrio que incentive la provisién con un coste
social y econdmico razonable. El problema de la provision cambia, sin
embargo, cuando se trata de una provisién que, como en el caso del
FLOSS, no exige beneficio. En este caso existe la posibilidad de
mantener el precio de coste sin merma de los beneficios sociales y
econdmicos.

These familiar ideas are presented here to remind us of a point that is too often
forgotten in the debate about open source and free software: the strong bias of public
policy should be to spread public goods at their marginal cost. Compromises are no
doubt necessary if private actors are to contribute voluntarily to the production of
public goods; but public entities, such as governments, should not indulge in these
compromises unless they are necessary. Between two systems for producing a public
good, one that releases the information produced by that good freely and one that
does not, all things being equal, public policy should favor free access. This is not
because of some egalitarian bias or because of ideals about social equality but for
purely neoclassical economic reasons: free access brings the cost of information
down to its marginal cost, and neoclassical economics favors price at marginal costs.
If the problems of incentives have already been solved for a particular good or class
of goods—no doubt a large assumption, but for some important software goods a
true one—then there is no further reason to exclude access to the public goods
produced. Or if the provision problem is sufficiently solved by other systems of
incentive, then again there is no reason to exclude the public goods produced (Lessig
2002, 59).

Este analisis proporciona una perspectiva general que encuadra la
accion gubernamental y la defensa de los bienes publicos en el marco
del beneficio social. Pero existen para Lessig, a un segundo nivel,
razones para decantar las preferencias en favor del uso del FLOSS en
la administracidon publica basadas en una diferencia de criterio.

Evans maintains that the government should make decisions about whether to adopt
open source or free software in the same way as private actors should: the only
question it should ask is what software maximizes efficiency. I agree with his
principle, but we must be careful about how it is applied to the particulars of the
case, because the factors that determine efficiency for governments are
fundamentally different from the factors that determine efficiency for private actors.
Governments are not competitors in the sense that private actors are. They have a
greater interest in externalizing benefits that other competitors might share (Lessig
2002, 64).

Esta posibilidad de externalizar beneficios del FLOSS, a la que ya se
ha referido Bessen, puede ser util a varios niveles, desde su uso
compartido por otras agencias gubernamentales o por otros agentes
sociales hasta la misma promocion de la industria de software
nacional, y este es un criterio afiadido que la administracién no
comparte necesariamente con la empresa privada, un criterio propio.
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A partir de estas premisas, la posicidon de Lessig con respecto al uso
del FLOSS en la administracién publica afiade a los criterios de
mercado un valor propio que permite considerarlo, en igualdad de
prestaciones, como la opcidn preferente.

Properly calibrated, then, government neutrality could well entail a preference for
open or free software, depending on the program and the interests involved. More
specifically, between two products, open source and proprietary, of comparable
strength, there is a reason for the government to prefer an open source version. And
between two products, free and proprietary, of comparable strength, there may even
be a reason for the government to prefer the free software. This conclusion would not
always follow, but it would follow for a wide range of code that today is not open
source or free software (Lessig 2002, 66).

Con esta conclusion, Lessig va mas alla de la idea aceptada de que el
FLOSS es un producto mas en un mercado de productos, y relaciona,
a través del concepto de bienes comunes y vinculdandolo con toda la
historia de Internet, las prestaciones técnicas y sociales del FLOSS
con los objetivos propios de una administracion publica. En este
sentido su conclusién es similar a la de Starr: lo que puede parecer
una decisidn técnica es, en el fondo, una decisién politica.

2.3.2 El debate en Europa.

La diferencia entre el planteamiento de este debate en Estados
Unidos y en Europa reside en que en Europa, precisamente, la
promocién del FLOSS ha sido fruto de una decision politica. Esta
situacion ha conducido a un cambio de perspectiva: la literatura sobre
el tema procede mayoritariamente de informes oficiales que valoran
las opciones desde un punto de vista mas favorable, aunque
igualmente critico. El punto de partida no es, sin embargo, si debe
existir promocion oficial para el FLOSS, el debate sobre este punto no
tiene la importancia que ha tenido en Estados Unidos, sino, como
decia Newman, qué tipo de promocidon debe haber.

El informe mas significativo en este aspecto, previo al eEurope 2002,
es Free Software / Open Source: Information Society Opportunities
for Europe? (Working Group 2000) de abril del 2000. El informe
surgié de una iniciativa informal de personas relacionadas con la DG-
Info, la Directorate-General Information Society de la Comision
Europea, promovida por la propia Comisién, que convocaron a un
grupo de expertos de diferentes paises de la UE para analizar el
estado de la cuestion en lo referente al FLOSS, las posibilidades
futuras y las recomendaciones necesarias para su promocion (Aigrain
2004).
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El informe es un detallado y completo analisis de la historia, la
naturaleza y los riegos del FLOSS asi como de sus posibilidades, tanto
técnicas como comerciales o politicas. Entre las ventajas menciona la
relacion entre la disponibilidad del cédigo fuente y la duracién de la
vida de un programa, pues esta disponibilidad permite eliminar mas
rapidamente los errores (debugging) y seguirlo adaptando a diversos
entornos, y el hecho de que estas modificaciones sean redistribuidas
permite que el software sea compartido por una amplia comunidad de
usuarios-productores, que a su vez realizan modificaciones que
vuelven a revertir en la propia comunidad, atrayendo nuevos usuarios
y ampliando su base y su eficacia, el método de trabajo que Raymond
denominé "bazar".

A su vez, este método de trabajo permite superar alguno de los
problemas que supone trabajar con software propietario. El programa
no depende de la decision de una compaiia de continuar su
mantenimiento o de finalizar las actualizaciones, o de una estrategia
comercial que decida acabar con un programa para introducir otro
nuevo, o incluso del problema que supone el cierre de la empresa.
Las nuevas versiones aparecen cuando estan listas, y no dependen
tampoco de un calendario comercial marcado por el marketing. Los
programas no son "cajas negras" y pueden afiadirse nuevos maddulos
que cumplan funciones particulares deseadas por el usuario. Y
finalmente:

It provides a new forum for democratic action. As individuals and companies decide
where to make improvements in the system, the collective desires of the community
determine the overall direction of progress, and yet without compelling anyone (13).

Entre las desventajas menciona la inseguridad de que un proyecto
alcance finalmente un nivel operativo, es decir, que supere la fase de
idea inicial y consiga la colaboracién de otros colaboradores o una
subvenciéon adecuada, un proceso que depende de diversas variables
pero que es critico a partir de cierto punto. A esto se afiaden los
riesgos que puede correr en el terreno de la propiedad intelectual,
segun las legislaciones nacionales, y mas en concreto en el de las
patentes, por la dificultad de conocer si una solucién dada ya esta
patentada. E incluso cuando el programa esta terminado, puede ser
dificil localizarlo, o simplemente conocer su existencia por parte de un
posible usuario pues la informacidn esta dispersa y es necesario un
esfuerzo de busqueda que las empresas comerciales tienen resuelto.

Las dificultades de esta fase inicial de recogida de informacion
también afecta al total cost of ownership (TCO), un aspecto que el
informe analiza con detalle al tratar el modelo econdmico del FLOSS.
El TCO es el coste real que supone la adquisicidon de un software por
una organizacion. Incluye el coste del propio software y todos los
costes anadidos que implica su instalacion, desde las modificaciones
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necesarias hasta el mantenimiento o la formacion del personal. El
informe analiza seis factores que inciden en el TCO.

El primero es el ya mencionado de la recogida de informacion, que
puede resultar mas costosa en el caso del FLOSS. El segundo son los
costes de adquisicion y de integracion, del nuevo software. El coste
de adquisicion del FLOSS es, evidentemente, menor que el de
software propietario, y la diferencia aumenta en relaciéon al nimero
de usuarios del nuevo software, puesto que en el FLOSS no existe
licencia por usuario. La integraciéon también puede verse facilitada por
el hecho de que el numero de programadores que pueden intervenir
depende de las posibilidades de la organizacidon que instale el
software y no de los plazos de una empresa determinada.

Otro factor es la mayor e menor complejidad del despliegue del
nuevo sistema hasta su completa operatividad, un despliegue que
incluye la instalacién y la funcionalidad completa de todos los puntos
de trabajo. En este caso la complejidad es menor en el software
propietario, que tiene mejor resueltos los procesos de instalacion. La
mejor capacidad de adaptacién del FLOSS a situaciones diferentes se
paga con una mayor complejidad en el momento de la instalacion, un
problema que el FLOSS esta resolviendo paulatinamente. A su vez,
esta flexibilidad permite, a largo plazo, mayor facilidad en las
actualizaciones.

Otro aspecto importante es la documentacion y la formacion. El
FLOSS no dispone todavia del nivel de documentacién de los
programas o de los cursos de formacién que pueden ofrecer las
empresas, una situacion que esta cambiando a medida que mas
empresas y editoriales técnicas se interesan por este tema, pero
permite complementar la documentacion con la inspeccién del propio
codigo, una ventaja limitada.

En el uso y el mantenimiento, el FLOSS tiene la ventaja de que los
errores del programa pueden ser fijados con mayor rapidez que en el
software propietario, muchas veces en cuestién de horas cuando el
error es critico. Asimismo la facilidad de actualizacién o de adaptacién
a nuevas necesidades permite prolongar la vida del software. Y
finalmente, el FLOSS también presenta ventajas en el caso de la
transicidn a otra tecnologia, tanto por la posibilidad de crear cédigo
temporal que la facilite como por la capacidad de traducir los datos a
un nuevo formato sin dificultad. El analisis concluye afirmando:

As a conclusion, it can be said that of the many stages that are to be considered for
TCO estimation, in some of them there are no significant differences due to the open
source nature of the software, and when these differences are against open source,
they are hoped to become negligible as the model matures and is used more and
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more. However, there are at least three stages (acquisition, maintenance and
transition) where using open source systems provides clear advantages (19).

Pero la parte mas interesante del informe son los tres escenarios
posibles de intervencién publica que plantea, sea de la Comision
Europea o de los gobiernos, y su efecto en el futuro del FLOSS. En el
primer escenario, no existe accién publica alguna y se mantiene asi la
situacion existente hasta el momento, en la que el propio movimiento
se autosostiene con la colaboracion de particulares y empresas.

Probably open source software will be used as a standard part of the infrastructure by
most governments, without the need of any specific endorsement. Instead of buying
some proprietary systems, some government offices will decide to buy open source
systems and servers. In fact, this trend is already starting to take shape in several
countries (at least in Europe). Open source will be preferred in many situations
simply on economic or technical grounds, as a lower cost or technically better
alternative to proprietary systems. In this case no specific benefit will be reaped by
governments, or by the societies they serve, except for the direct cost savings on
licences ( 24).

En el segundo escenario se da una ayuda limitada por parte de la
Comision y los gobiernos en funcion de sus propias areas de interés,
identificando sectores concretos en los que el uso del FLOSS puede
ser interesante tanto a nivel tecnoldgico como a nivel social.

In the long term, this will give results, especially in the form of greater acceptance of
open source software in society in general, because of the amplifier effect that its use
in governments has on society. If they finally recognize the benefits of the open
source model, probably they will also help to overcome the future problems
(specially those related to the legal framework) that have been described. The recent
case of the German government funding the development of GPG (GNU Privacy
Guard) because it is found to be of great benefit for society shows how this scenario
may develop in the short to medium term ( 24).

En el tercer escenario se supone una ayuda publica decidida,
agresiva, en favor del FLOSS, que ha de tener en cuenta el marco
legislativo existente y que puede proporcionar beneficios mutuos al
sector publico y a la comunidad.

We are completely unable to predict what exactly ‘aggressive’ may mean, because
legislation may preclude some specific kinds of action, and because what today may
seem ‘aggressive’, tomorrow can be considered as just common sense and normal
business practice. As an example, we can think of legislative actions on the part of
the European Commission and the national governments to give preference to open
source solutions whenever they are technically feasible. Another interesting action
could be the active promotion (by direct or indirect funding) of the development of
open source alternatives to proprietary systems in those areas where it is identified
that this is convenient (because of strategic, social or economic reasons). This would
create an enormous market for open source consulting and solutions, improve
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significantly the skills of the European information technology work force, and
probably increase the usefulness of information technology systems. Also, these
measures should have some measurable impact on the import/export balance for
information technology products, currently very biased against Europe because the
majority of widely distributed (usually shrinkwrapped) software systems come from
the United States ( 25).

El informe incluye diversas recomendaciones, técnicas, legales, de
organizacion o de promocién, como la modificacidon del procedimiento
de subvenciones para adaptarlos a las caracteristicas de los proyectos
FLOSS, el uso de licencias FLOSS para los proyectos de investigacién
subvencionados, la creacion de recursos que permitan la recogida y
organizacion de la informacidn referente a programas o proyectos
FLOSS, la lucha contra las patentes de software a todos los niveles y
la defensa de la ingenieria inversa para permitir la interoperabilidad
entre el software FLOSS vy los programas propietarios.

Algunas de estas recomendaciones se han llevado a cabo, como la
creacion de un centro que ayude a las instituciones a sacar ventaja
de las posibilidades del FLOSS (una labor que actualmente cumple el
IDA) o la necesidad de extender a todos los niveles de la
administracion la idea de que el FLOSS es una alternativa a
considerar al mismo nivel que el software propietario, una propuesta
que se ha recogido en diversos informes nacionales. Y el informe
termina con la siguiente conclusion:

After this background information, we have ended the document with a non-
exhaustive list of recommendations to the European Commission and to the
governments of the member states. Our feeling is that open source software has
already started to modify the rules in the information technology industry, which will
produce enormous changes in the years to come. Given these facts, it is clear to us
that those countries and companies which adopt open source technologies in the
short term will have a huge competitive advantage, and that society in general can
benefit a lot from this early adoption. Europe is in a good position to take early
advantage of open source, and can also help the open source movement to get
stronger. This collaboration can only be good for both parties. In the long term, the
European culture, technological background, and society organization could match
well with the open source model and its unique and productive combination of
cooperation and competition ( 28).

La propuesta de una colaboracidén entre los gobiernos europeos vy el
movimiento del cédigo abierto indica la perspectiva desde la que esta
redactado el informe. Como explica Aigrain, uno de sus autores, el
interés por el FLOSS dentro de la Comisidn partié de personas que ya
estaban vinculadas, en mayor o menor medida, con este movimiento
(Aigrain 2004), y el informe mantiene esta perspectiva al especificar
en cada caso las ventajas en uno u otro sentido. Se utiliza el marco
teorico propio del movimiento, incluyendo la denominacion de "bazar"
gue introdujo Raymond, pero, a diferencia de la posicion de éste, se
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considera que puede existir una colaboracién basada en un apoyo
gubernamental con varias opciones posibles y con beneficios mutuos.
E incluso se introduce la idea de que el modelo del cédigo abierto
puede encajar bien en Europa debido a las propias caracteristicas de
la cultura europea, tanto en lo que se refiere a su situacién
tecnoldgica como a su organizacion social.

La preocupacion por los beneficios sociales y politicos del FLOSS es
otro tema que va apareciendo en el informe, ya sea como nuevo foro
democratico (Pag. 13) o como proteccién ante la posibilidad de que
cada vez mas actividades diarias, las que realizamos a través de la
tecnologia, puedan estar controladas por estandares cerrados (Pag.
22), o en la misma difusion libre de la informacién (Pag. 25). Esta
preocupacion tiene mas peso en la cultura politica europea y es uno
de los motivos que menciona Aigrain del interés inicial de la Comision
por el FLOSS (Aigrain 2004).

2.3.3 Otras fuentes documentales.

Como se puede apreciar, el debate ha tenido un tono diferente en
Estados Unidos y en Europa. En marzo del 2000 la versidon en linea de
la revista norteamericana American Prospect (Raymond et al. 2000)
albergd un coloquio, en el que quedaban perfiladas las diversas lineas
del debate, desde la independencia de cualquier intervencién
gubernamental sobre un movimiento autosuficiente, hasta la
necesidad de una intervencién matizada o la confianza exclusiva en la
capacidad del mercado para seleccionar y promover la mejor opcion.

Estas lineas de debate aparecen mas ampliamente argumentadas en
el libro colectivo Gouvernment Policy toward Open Source Software
(Hahn ed. 2002), en donde se fijan y discuten diversos niveles de
intervencion gubernamental, desde la financiacidn de investigacidn
basica, la defensa de los estandares, la legislacidn sobre copyright o
los criterios sobre la provision de software para el sector publico.

Este ultimo tema es tratado mas concretamente, desde una
perspectiva fundamentalmente econdmica que defiende la confianza
en el mercado, por Evans y Reddy (Evans 2002b) que niegan la
existencia de una distorsion en el mercado de software que justificara
la necesidad de una intervencién estatal, y por Schmidt y Schnitzer
(Schmidt 2002) , que descartan cualquier intervencion
gubernamental en el mercado por las alteraciones que produciria en
el efecto red, en la reduccidon de la competencia y en el avance de la
innovacion. Ambos trabajos estan financiados por la consultora NERA,
empresa que trabaja estrechamente con Microsoft.
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Una critica a los argumentos utilizados por Evans y Reddy se
encuentra en el articulo de Ricardo Galli (Galli 2003), vinculado al
grupo balear de apoyo al software libre BULMA, "El Informe NERA
analizado". Galli discute las conclusiones a partir de un reexamen de
las fuentes y afiade nuevos argumentos sobre la distorsion del
mercado, la relacion entre innovacién y software libre y, sobre todo,
la capacidad de los politicos para tomar decisiones politicas, y no sélo
técnicas, en temas de tecnologia.

Otro anélisis de la cuestidon es el que plantea Kenneth Brown en el
White Book (Brown, K. 2002), que supone una detallada defensa de
las ventajas del software propietario en cada uno de los niveles en los
que se ha establecido el debate.

Existe asimismo una respuesta a las afirmaciones de Kenneth Brown
en el articulo "Opening the Open Source Debate" (Skoll 2002), de
David Skoll, programador que ha participado en Linux y que fue
consultado por Brown en la elaboracién de su White Book. El articulo
es una refutacion que evidencia que, detras de los argumentos, hay
menudo hay un problema de conceptos.

En Europa, a partir de lo previsto en el eEurope 2000, el IDA organizd
en febero del 2001 un simposio en Bruselas bajo el lema Open source
software in EU public administrations (Symposium 2001), cuyas actas
contienen abundante informacién sobre el estado de la cuestidon en
aquel momento y sobre las posibilidades abiertas y los logros
conseguidos.

Asi mismo la Comisién encargd diversos informes sobre el tema,
entre ellos el FLOSS Final Report (Free/Libre 2002), elaborado por el
International Institute of Infonomics de la Universidad de Maastricht,
en donde se recomienda, en la parte dedicada a la utilizacion de
software libre en la administracion, que:

At the same time open source software seems to point to a possible dissolution of
some of these problems and therefore should be discussed not only economically but
also within the broader perspective of public welfare

Otros informes relevantes son Pooling Open Source Software
(Schmitz 2002), elaborado por UNISYS, que analiza la posibilidad de
establecer un depdsito de programas de codigo abierto realizados por
diferentes administraciones que puedan ser reutilizados por otras.

Y The IDA Open Source Migration Guidelines (Netproject 2003),
elaborado por Netproject, que se ofrece como una guia para la
migracion y contiene informacion fundamental sobre sus condiciones
y posibilidades.
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Otro analisis, desde una perspectiva igualmente econdmica, es la de
Comino y Manenti, de la Universidad de Padua, Open Source vs
Closed Source Software: Public Policies in the Software Market
(Comino y Manenti 2003). A partir de variables como el nivel de
informacion de los usuarios o el peso del efecto red, construyen un
modelo que permite analizar y valorar tres estrategias publicas de
promocién del software libre: los subsidios, las campanas
informativas y las medidas obligatorias.

Un trabajo interesante es de de Xavier Fernandez La migracion hacia
el software libre: Difusion de politicas publicas en la Sociedad de la
Informacion (Fernandez 2003), que presenta un modelo de analisis
de las condiciones bajo las cuales se efectua la difusidon del software
libre entre administraciones. El modelo recoge diversas variables en
funcion de los beneficios que puede reportar la migracién y los
riesgos de una migracién pionera.

Uno de los escasos estudios de caso realizados sobre migraciones ya
realizadas es QinetiQ Analisys of Open Source Solution
Implementation Metodologies — QOSSIModo (Briggs 2003) encargado
por el Ministerio de Comercio del Reino Unido. El estudio se basa en
cuatro casos (dos municipios, una escuela y una empresa) de tamaio
medio y revela que las migraciones no siguieron una metodologia
estandar, sino que se delegd la planificacidén, en casi todos los casos,
a una consultora externa. Es un dato significativo para evaluar el
impacto real de los planes y estrategias nacionales en este ambito.

2.3.4 Conclusiones.

El debate tiene caracteristicas diferentes a ambos lados del Atlantico,
caracteristicas debidas a las diferencias de cultura politica, al peso
diferente que tiene en uno y otro caso la industria del software e
incluso a actitudes diferentes dentro de la comunidad FLOSS sobre la
necesidad de promocion gubernamental.

En Estados Unidos el debate se establece sobre el fondo del
liberalismo econdmico, reacio a cualquier intervencién
gubernamental, y parte de las intervenciones proceden de
instituciones subvencionadas por empresas de software. En el
rechazo a la intervencién oficial estan de acuerdo tanto miembros
destacados de la comunidad, como Raymond, que parte de una
confianza absoluta en el poder de la tecnologia para mantener y
defender el movimiento y para influir desde él socialmente, como los
defensores de la autonomia del mercado como Evans, que si bien por
una parte acepta la neutralidad del mercado, por otra desacredita la
validez del FLOSS como posible competidor, y es particularmente
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beligerante con la posibilidad de que el gobierno licencie los
resultados de la investigacidn publica con la GPL. Este tema es
también el objetivo de Brown, hasta el punto de considerarlo una
amenaza para la seguridad nacional, y en ambos casos se hacen eco
de la preocupacion de Microsoft, expresada por Craig Mundie en
mayo del 2001, de los problemas que esta licencia supone para las
empresas.

Esta relacién es también visible en la vinculacion econémica entre
Microsoft y las instituciones privadas a las que pertenecen Evans y
Brown, y marca un aspecto importante del debate. Parte de la
oposicidn a una intervencidn gubernamental en favor del FLOSS, y en
el caso de Evans, una de las que mas difusidon han tenido, esta
estrechamente vinculada a una de las partes en la batalla comercial
gue provoca la expansion del FLOSS. Se trata claramente de una
perspectiva empresarial, que defiende el actual "statu quo", y que
niega explicitamente la posibilidad de que la eleccién de software sea
un tema politico. En este sentido también se considera la tecnologia
como un compartimiento estanco, vinculado a la sociedad a través de
una estructura empresarial y de las leyes del mercado. La eleccidn de
uno u otro software no implica un cambio de criterios, y si se ha de
considerar un valor afadido, este seria para el software propietario
en cuanto mantiene una industria nacional rentable.

Esta posicion es mas matizada cuando no procede del area de
influencia de la industria del software. Para Bessen no es necesaria
una intervencion gubernamental favorable, pero tampoco es deseable
una intervencién negativa como la que se da "de facto" con la actual
politica de patentes. Esta puntualizacién muestra la naturaleza del
terreno de juego sobre el que se esta librando la batalla comercialz,
un terreno de juego que, a partir de la NII, se ha ido disefiando
progresivamente en funcion de las iniciativas empresariales a las que
el plan gubernamental impulsé. La importancia del sector privado en
el desarrollo de un plan de tal alcance, y en concreto en su
financiacion, ha ido creciendo hasta el punto de influir en los criterios
gue la propia administracion utiliza para extender el alcance de las
patentes a los programas de software. Con esta politica se reintegra
el software dentro de unas estructuras propias de la produccion
industrial, se lo endurece, y se limitan simultaneamente las
posibilidades revolucionarias que la NII reconocia en la Sociedad de la
Informacion.

Las opiniones contrarias a la intervencidon gubernamental no hacen
muchas referencias a la historia de la informatica y de Internet, y
cuando las hacen suelen tomar perspectivas particulares. Es de esta
historia, y de las lecciones que se pueden sacar de ella, de donde
Newman saca los mejores argumentos para defender la intervencion.
Tanto Raymond como Taylor critican la version de Newman, que a la
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vez coincide con la versidon de Abbate, y Brown hace una lectura
inversa del caso de Netscape. Sin embargo, el hecho de que el
trabajo de Newman se haya convertido en una referencia a
cuestionar, muestra el peso de sus afirmaciones y, sobre todo, da
profundidad a un debate que partia de una situacion de hecho. En
cierta medida, las aportaciones de Newman sobre este tema, que se
enmarcan en la campana de NetAction contra Microsoft a propdsito
del caso por monopolio, ponen también en evidencia la neutralidad
del debate y apuntan directamente a la lucha por la competencia que
refleja y a los intereses que estan en juego.

La perspectiva historica permite recordar el papel de la
administracion publica en el desarrollo de Internet, las expectativas
sociales que se crearon y los valores que estaban en juego, valores
que han sido mantenidos por el movimiento del FLOSS y que estan
muchas veces integrados en el proceso de desarrollo y en las
prestaciones del software que ha distribuido. Sin esta base el FLOSS
es un producto entre otros productos que aparecen en el mercado, y
como tal es muchas veces considerado, pero, como puede concluirse
del caso de Mozilla, su desarrollo requiere unas condiciones propias,
una ecologia determinada, que tiene que ver con determinados
valores y a la que la intervencién publica no es extrana.

El nexo que proponen Newman y Starr, pero particularmente Lessig,
entre el FLOSS y la accién gubernamental es la defensa de los bienes
comunes. Resulta interesante que tanto Lessig, abogado, como Starr,
socidlogo, amplien horizontalmente el alcance del debate sobre Ila
profundidad histdérica que aporta Newman. La tecnologia ya no se
considera como un sector aislado, sino vinculado a la sociedad y a la
politica. La idea de Internet como un bien comun ha estado implicita
en su historia y ha llegado a ser una situacidon de hecho que se
encuentra ahora amenazada por la progresiva comercializacion de la
red=. Ni Evans ni Brown, desde una perspectiva empresarial, tratan
directamentez el tema de los bienes comunes, limitando con ello el
alcance social del debate, una cuestion fundamental para la
comunidad que se pierde cuando se considera el FLOSS un producto
mas en el mercado.

Starr concreta la consideracion del FLOSS como un bien publico en
dos aspectos diferentes, por una parte la distribucion de informacién
oficial, de interés publico, a través de un canal de acceso facil y libre,
y por otra la relacién entre la transparencia democratica y la
transparencia de la tecnologia. Mientras que las actividades que
podemos realizar en nuestra vida cotidiana estan amparadas por una
serie de derechos ganados histéricamente, cuando estas mismas
actividades las realizamos utilizando una determinada tecnologia, un
paso que esta implicito en el desarrollo de la Sociedad de la
Informacién, nos encontramos con que estos derechos todavia no
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estan consolidados en este nuevo ambito, y se ven reducidos en la
misma proporcion en que el medio se mantiene regulado por las leyes
del mercado. Asi como los derechos laborales se ganaron para limitar
el alcance de las leyes de mercado en la contratacién, el derecho a la
informacion, o a cualquier otra actividad que se realice a través de un
medio tecnoldgico, debe estar cubierto por los mismos derechos que
amparan esta actividad en la vida cotidiana. Estos derechos van
desde la transparencia y la privacidad hasta la propiedad del medio
tecnoldgico empleado. Es en este sentido que algunas decisiones que
pueden parecer técnicas son en el fondo necesariamente politicas.

El informe de Aigrain et altri esta planteado desde esta perspectiva
politica. La diferente cultura politica europea, con una mayor tradicion
de intervencion estatal y un menor recelo liberal, unida al hecho de
que las mayores empresas de software comercial son
norteamericanas, permiten que el informe se dirija directamente a las
posibilidades de promocién publica del FLOSS. Las posibilidades que
dejaba abiertas el debate en Estados Unidos eran tres: la no
intervencion, la intervencién indirecta (y correctora), sobre todo en el
ambito legislativo, o la intervencion directa y preferencial. El informe
europeo dibuja también tres escenarios posibles para la accion
gubernamental: la ausencia de medidas publicas de promocion, lo
cual no impide la adquisicion de software FLOSS por determinadas
agencias gubernamentales a partir de criterios puramente
econdmicos o técnicos, la promocion limitada de FLOSS en las areas
especificas que resulten de interés para la estrategia gubernamental
en cada caso, con la posibilidad de que esta actitud redunde en una
mayor aceptacién social del nuevo software por el efecto amplificador
gue puede tener su uso gubernamental, y la promocidn directa y
preferencial del FLOSS, con beneficios mutuos para la UE y para la
comunidad FLOSS. Entre los beneficios que la UE podria sacar de una
promocioén directa del FLOSS el informe sefala la creacion de una
infraestructura de servicios afladidos, la mejora en el nivel de los
profesionales en las tecnologias de la informacién y la correccién del
desequilibrio en la balanza comercial de importaciones y
exportaciones con Estados Unidos, es decir, la potenciacion de la
industria europea del software, un propdsito que no se ha conseguido
con la promocion de software europeo propietario.

Un tema a considerar, a partir de estas propuestas, es qué se
entiende por promocioén publica del FLOSS. Es evidente que el tema
esta claro cuando se trata de una promocién directa, e incluso cuando
se trata de una intervencion o promocion indirecta o limitada, ya sea
para igualar las reglas del juego o para conseguir beneficios
concretos, pero incluso en el caso de la utilizacidon del FLOSS por la
administracion basandose simplemente en criterios técnicos o
econodmicos, esta decisién supone una promociéon del FLOSS en dos
aspectos: por una parte este paso implica la pérdida de un cliente
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para el software propietario, un cliente importante y dificilmente
recuperable, y por otra, en la medida en que este software
intervenga en la comunicacion entre la administracion y los
administrados y en funcién del "efecto red", su uso por la
administracion puede tener un efecto amplificador, un "efecto
domind", que es facilmente perceptible para el mercado.

En este sentido, la administracion se convierte en un sector critico en
la batalla comercial entre el software propietario y el FLOSS, una
batalla que es en realidad fruto de un contraataque empresarial=. La
situacion actual, en la cual el "efecto red" juega a favor del software
propietario y supone un problema anadido a las posibilidades de
migracion, ha sido utilizado como argumento en contra del FLOSS,
pero un mayor uso del FLOSS por las administraciones y, sobre todo,
un cambio de criterios que tengan en consideracién argumentos
propios y otros no necesariamente vinculados al mercado, puede
modificar esta situacidn y girar la fuerza de estos argumentos en el
sentido contrario.

El tema de fondo del debate es la naturaleza de la informacion en
general, y en concreto de la informacion contenida en el software. Si
esta informacién puede envasarse y distribuirse como cualquier
producto manufacturado, dentro de los canales heredados de la
sociedad industrial, el mercado puede dar cuenta de la viabilidad del
producto y no es necesaria ninguna intervencion gubernamental que
lo regule. Esta es la estrategia que inicialmente se aceptd con la NII y
el informe Bangemann: aprovechar los canales existentes para
potenciar la distribucién de las nuevas tecnologias que iban a
conformar la Sociedad de la Informacion. En este caso se dio una
colaboracién entre la administraciéon publica y el sector privado con
resultados positivos en cuanto a la popularizacién de las nuevas
tecnologias

Pero si se considera que esta informacion, distribuida sobre un medio
nuevo como es Internet, no es una manufactura, en el sentido de que
no precisa materia prima, y encaja mal en la estructura de
distribucién industrial, el concepto de producto le queda estrecho y
encaja mejor en el de bien comun. En este caso la informacidon que
da nombre a este otro tipo de sociedad que sucede a la industrial, o
post-industrial, resulta revolucionaria en un sentido que supera los
planteamientos de la NII e incluso del informe Bangemann . En este
caso se abre un vinculo entre la informacion como bien comun y la
responsabilidad de la administracién publica en la proteccion de
ciertos bienes comunes, aquellos que pueden estar amenazados por
la presion del sector privado.

Sobre este fondo es posible distinguir diversos niveles, adaptados al
arco que se dibujan desde la situacion real heredada y las nuevas
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posibilidades que se abren. En una parte de este arco esta la
promocién general del FLOSS por parte de la administracion publica
como defensa de un bien comun, con los problemas que puede
suponer con respecto a la autonomia del mercado, y en otra parte,
esta el uso que la administracién puede hacer del FLOSS para su uso
interno, y las ventajas tecnoldgicas, econdmicas, sociales y politicas
que se pueden derivar. En este sentido, es posible ahora una
colaboracién entre la administraciéon publica y la comunidad FLOSS a
varios niveles, como ha venido existiendo con el sector privado. Una
colaboracién que podria desarrollar las posibilidades de la Sociedad
de la Informacién mas alld del modelo de produccién utilizado hasta
ahora y que dotaria a la administracién de las funciones de usuario-
productor que el modelo FLOSS incluye, permitiéndole asumir un
papel de actor fundamental en el desarrollo de esta nueva sociedad.

3- Descripcion de los datos utilizados

Con el objetivo de contrastar la politica de promociéon del FLOSS en el
sector publico de la Unién Europea con los resultados concretos en los
paises que la componen, he recogido toda la informacién que me ha
sido posible en una base de datos que permite hacer un seguimiento
por fechas, estados, nivel de la administracion y sectores
involucrados.

No existe actualmente una documentaciéon completa de migraciones
realizadas en el ambito de la Union Europeaz, por lo que la
informacién recogida no es exhaustiva, aunque si suficientemente
significativa como para proporcionar una base empirica al analisis
propuestoz,

La informacidén recogida es la que se ha hecho publica, de manera
oficial o a través de la prensa, pero es muy verosimil que exista un
mayor volumen de pequenas migraciones puntuales, a partir de las
cuales los responsables directos experimentan con un software
diferente antes de formarse una opinion y transmitirla a sus
superiores. Este es un procedimiento habitual en la introduccion de
nuevo software, y particularmente adecuado en el caso del FLOSS,
pues puede realizarse sin coste alguno, pero esta misma facilidad
impide que existan datos precisos sobre su uso.

La base de datos recoge, por una parte, los informes prospectivos
elaborados por las diferentes administraciones, desde el nivel
europeo al nivel local, asi como los planes de accién, las medidas
legislativas y las campanas llevadas a cabo por organizaciones
vinculadas al software libre o por grupos de particulares. A partir de
aqui es posible seguir la cronologia de las diversas acciones y
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vincular, cuando estdn documentadas, las acciones gubernamentales
y las campafas populares.

Se recoge documentacion elaborada por todos los niveles de la
administracion, europea, nacional, regional y local, asi como
entidades dependientes como escuelas y hospitales (no he incluido
las universidades pues plantean una situacion diferente). Es posible
relacionar entonces el sector al que se refiere un determinado
informe con los casos reales de migracién que tienen lugar en ese
sector o, a la inversa, los casos de migracidon que han tenido lugar sin
un planteamiento estratégico previo.

Por otra parte, se recogen también los casos de migracién, finalizada
0 en proyecto, especificando el sector afectado, ya sean los
servidores, los puntos de trabajo o la presentacion de una
distribucién. Es posible determinar entonces en qué sector suele
iniciarse la migracion o en qué sector se realiza, y distinguir cuando
se trata de una migracion global o progresiva.

Se recogen también datos de migraciones desestimadas, o de
administraciones que han optado por la actualizacion del software
propietario, puesto que en muchos casos la decisién de migrar esta
expuesta a fuertes presiones comerciales o, simplemente, la opcién
del software libre permite una mejor posicion en la negociacion con
las empresas.

4- Analisis de los datos.

4.1 La promocién oficial.

Un primer dato a considerar es que la dindmica hacia la migracion al
software libre en las administraciones de la UE tiene dos motores: por
una parte una decisién politica, plasmada en el eEurope 2002 de abril
del 2000 y que tiene continuidad en diferentes informes nacionales, y
por otra, una cierta presidon de los grupos nacionales en defensa del
FLOSS. Estos dos motores estan interconectados: las criticas de la
comunidad FLOSS a la politica de patentes de la Comisién Europea
estan en el origen del interés por el nuevo software de personas que
trabajaban para la propia Comision (Aigrain 2004), y la promocidn
gubernamental ha permitido un mejor conocimiento publico y el
desarrollo de proyectos especificos.

Uno de los escasos informes nacionales anteriores al eEurope 2002,
el Open Source Software in the Federal Administration, publicado por
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el KBSt aleman en febrero del 2000 (KBSt 2000), menciona dos
razones para plantearse el uso del FLOSS en la administracion
alemana: la independencia del proveedor y de su politica de
actualizaciones, y el tema de la seguridad. La independencia del
proveedor es una ventaja ya mencionada del FLOSS, pero el tema de
la seguridad puede haber tenido un papel importante en la buena
acogida que las iniciativas sobre el FLOSS tuvieron en la Comision.

En 1999 el Parlamento Europeo encargd al periodista escocés Duncan
Campbell un informe sobre el sistema anglo-norteamericano de
vigilancia electrénica Echelon, titulado Interception Capabilities 2000
(Campbell 2000), gque Campbell habia denunciado el afio anterior en
un articuloz. El informe se publica en el 2000 y explica como existe
una red mundial de vigilancia electrénica que permite la intercepcién
sistematica y secreta de informacion, una vigilancia que afecta a los
estados europeos continentales, y recomienda el uso habitual de la
criptografia para evitarla. Campbell alerta, sin embargo, que algunos
programas norteamericanos se exportan con una capacidad de
encriptacién reducida, y mas facil de romper, que los vendidos en el
mercado local. Cita en concreto el Lotus Notes y los navegadores
Netscape e Internet Explorer, y responsabiliza a la agencia
norteamericana de seguridad NSA de la iniciativa.

En su intervencidn en la conferencia Information Security Solutions
Europe (ISSE) de 1999, el Comisario europeo de la Sociedad de la
Informacién, Erkki Liikanen, relaciond directamente la efectividad de
la criptografia y la utilizacion de FLOSS:

Currently, the desktop computing market is dominated by a few systems. This
wouldn’t be a problem in itself if those weren’t proprietary systems. Building
security solutions for systems when one has no access to the source code is certainly
a major challenge. In fact, it means that there is a whole range of security products
which European industry cannot supply. The solution to this problem certainly lies in
non-proprietary and open source systems. This is the key to unlocking the potential
of the desktop computing security market (Liikanen 1999).

Esta declaracion oficial a favor del FLOSS, una de las primeras antes
del eEurope 2002, muestra que la preocupacion por la seguridad esta
vinculada a la aceptacién del FLOSS, tanto a nivel de la Comisién
como muy especialmente en Alemania. En unas declaraciones de julio
del 2000, Siegmar Mosdorf, secretario de estado del Ministerio de
Industria y Tecnologia, explicaba asi el punto de vista del gobierno:

According to Mosdorf, the German federal government expects an increase in
security in data processing and data communication because of the open source
movement. This is because if the source code of a program is clear and visible and
can be checked by experts, then security is considerably increased. "Security through
Obscurity" is the motto of yesterday. The slogan must today be "Security through
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Transparency". For this reason the Federal Ministry for Economy and Technology is
supporting the development of an encryption product on an open source basis. This
initiative is not about putting certain businesses under pressure. The competition in
security matters will benefit the IT sector, says Mosdorf (Internetnews.com, 5 julio
2000)=.

Esta posicidn favorable del gobierno aleman tendra continuidad en la
migracion de los servidores del Bundestag a Linux en el 2002, tras
una campaia popular, y en la migracion de estaciones de trabajo a
Linux en el ayuntamiento de Munich.

Otro informe anterior al eEurope 2002 que propone la promocién del
FLOSS es el informe RNTL 1999, Développement Technique de
L'Internet (Abramatic 1999), realizado a instancias de la Secretaria
de Estado de Industria francesa por Jean-Frangois Abramatic. El
informe es una exposicion de la arquitectura técnica y de las
posibilidades econdmicas y sociales de Internet en Francia, un
informe en cierto sentido introductorio, y es relevante que incluya la
recomendacién de crear una fundacion para el desarrollo del FLOSS,
una propuesta que explica asi:

S'agissant des technologies de 1'Internet, la France doit, en plus, faire face a une
situation ou le retard accumulé demande de mesures d'urgence. L'augmentation du
financement public de la recherche doit étre réparti entre les laboratoires publics et
privés de maniére a couvrir les aspects les plus avancés aussi bien que les
expérimentations proches du déploiement. L'effort doit aussi étre conduit en accord
avec la culture de 1'Internet. Encourager le développement de logiciels libres est un
moyen de crér un réseau de compétences rompu aux pratiques de la communauté de
I'Internet (Abramatic 1999, 45).

Pero el impulso fundamental al FLOSS por parte de la administracion
francesa se debe al Rapport Carcenac, encargado por el primer
ministro en aquel momento, Lionel Jospin al diputado Thierry
Carcenac y publicado en abril del 2001 (posterior al eEurope 2002)
con el titulo Por une administration electronique citoyenne: methodes
et moyens (Cardenac 2001). El ambito del informe es la
administracion electronica y dedica un capitulo a las ventajas del uso
del FLOSS en este sector:

Enfin, et cela est particuliérement important dans une utilisation gouvernementale, le
caractere ouvert et public du code source des logiciels libres permet d’en améliorer la
pérennité et la sécurité. Parce que personne ne les controle ni ne tire d’avantage
financier direct a leur utilisation, ces logiciels respectent particuliérement bien les
standards de I’internet tels que définis par I’'IETF et le W3C44. Par ailleurs, le
caractere coopératif du développement permet des tests trés nombreux et assure ainsi
de la robustesse des logiciels produits. De surcroit, tout le code étant public et ayant
été revu et corrigé par de nombreuses personnes appartenant a des organisations
différentes, il est particulierement difficile pour quelqu’un d’y introduire une porte
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dérobée lui permettant, par exemple, de s’introduire dans la machine qui fait tourner
ce logiciel (Carcenac 2001, 47).

El informe detalla la lista de instituciones oficiales francesas que
utilizan FLOSS, con el caso significativo de la Direction Générale des
Impdts que migrd 950 servidores a Linux, una presencia en todo caso
marginal, que se explica por las dificultades que se pueden plantear
en la migracion y de las que analiza cuatro: el temor de los
responsables informaticos a no elegir la opcion dominante, con el
aumento de responsabilidad que supone, el temor a la falta de
soporte y mantenimiento, unos servicios que todavia no se han
desarrollado completamente, el temor a no tener el nivel técnico
adecuado entre el personal interno, un problema real que se
relativiza sin embargo por la necesidad en cualquier caso de la
formacién continua en este campo, y las dudas sobre la seguridad y
la perdurabilidad de los programas, problemas que puede resolver el
estado con sus propios medios.

El informe presenta dos escenarios para la promocion del FLOSS en la
administracion, uno obligatorio a través de la legislacién
correspondiente, y otro indirecto, a través de los criterios y
recomendaciones de las agencias oficiales encargadas del tema, y se
inclina por el segundo, recomendando iniciar un movimiento en favor
del FLOSS que no sea obligatorio. En Francia el ministerio de Cultura
y el de Justicia utilizan FLOSS, y esta en estudio su implantacion por
el ayuntamiento de Paris.

En el Reino Unido, el primer informe referente al FLOSS es de octubre
del 2001, Analysis of the Impact of Open Source Software (Peeling
2001), preparado para QinetiQ por Nic Peeling y Julian Satchell. El
informe se plantea como una introduccion al FLOSS analizando los
diferentes niveles de incidencia en diversos sectores. En principio
afirma que el FLOSS no es un fendmeno pasajero sino que, a partir
del porcentaje de mercado de Apache y del indice de crecimiento de
Linux, se ha de considerar como el inicio de un cambio fundamental
en la infraestructura del mercado del software. En los prondsticos de
crecimiento, distingue entre el sector de servidores, donde puede
alcanzar en cinco anos una penetracion superior al 50%, y el de
puntos de trabajo:

Within the developed world, we as yet see no sign that OSS will become a viable
alternative to Microsoft Windows, for users’ (general purpose) desktop machines in
the corporate or home PC markets. However, OSS on the desktop may soon become
a significant player on the desktop in the developing world. For these reasons the
study recommends against any preference for OSS on the desktop, but also
recommends that this issue be reassessed by the end of 2002, by which time early
trials of the use of OSS desktops may have generated sufficient evidence to warrant a
reassessment (Peeling 2001, 6).
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El informe recomienda, en este sentido, una posicidn de espera ante
la perspectiva de que se realicen pruebas en otros paises. Pero la
parte mas interesante del informe es la que se refiere al impacto del
FLOSS en el gobierno britanico, en la cual se hace eco del debate
norteamericano sobre las alternativas de promocién publica. El punto
de partida intenta ser cuidadoso y equilibrado:

Any discussion of Open Source Software must include comparisons and contrasts
with proprietary software. Microsoft is the world’s leading software company, and
their products now dominate the office and home markets. They also have a strong
presence in the server market, especially for small and middle-sized systems. When
we comment about Microsoft in this report we are seeking a comparison with the
industry leader; no criticism of Microsoft as a company, or any of their products, is
intended or implied (Peeling 2001, 7).

Esta referencia directa a Microsoft, inexistente en los otros informes,
se complementa con la recomendacion de que el gobierno clarifique
su posicidn con respecto a la compafiia norteamericana y explique los
casos en los que la preferencia por sus productos esté justificada.
Pero, a partir de aqui, toma partido por las ventajas que ofrece el
FLOSS en dos sectores concretos, el de los estandares abiertos:

This report argues that many of the Government’s risks that arise from over-
dependence on proprietary free protocols and data formats for interoperability can be
controlled by the selective use of open data standards. There are many such standards
within the Internet world, and the Government can develop its own standards for use
within communities-of-interest (e.g. MOD, Health etc.). This report concludes that
the existence of an OSS reference implementation of a data standard has often
accelerated the adoption of such standards, and recommends that the Government
consider selective sponsorship of OSS reference implementations (Peeling 2001, 7).

Y a la hora de licenciar el resultado de la investigacion publica:

The rise of OSS offers the possibility that non-US players will find it easier to
influence the future direction of IT infrastructure technology. This may be a
significant reason for the enthusiasm of the CEC (Commission of the European
Communities) and some Member States for OSS, and explains the prominence that
OSS plays as an exploitation route within the CEC’s Framework 6 R&D
programmel. There has been a long and successful history in the US of using OSS as
an exploitation route for Governmentfunded software, and this report concludes that
the Government should consider using OSS as the default exploitation route for UK
Government-funded software (Peeling 2001, 7).

Y toma una posicidon neutral en el tema de la seguridad:

There has been a heated debate about the benefits and risks that OSS poses to the
vulnerability of a nation’s IT infrastructure. This report concludes that the
differences between OSS and proprietary software are not a major factor in either
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improving or degrading the vulnerability of a nation’s IT infrastructure (Peeling
2001, 7).

Parte de las conclusiones de este informe tienen concrecién en la
directiva Open Source Software: use within UK Government (Open
Source Software 2002), publicada por el Office of Government
Commerce en julio del 2002. Consta de cinco puntos:

* UK Government will consider OSS solutions alongside proprietary ones in IT
procurements. Contracts will be awarded on a value for money basis.

* UK Government will only use products for interoperability that support open
standards and specifications in all future IT developments.

* UK Government will seek to avoid lock-in to proprietary IT products and services.

» UK Government will consider obtaining full rights to bespoke software code or
customisations of COTS (Commercial Off The Shelf) software it procures wherever
this achieves best value for money.

* UK Government will explore further the possibilities of using OSS as the default
exploitation route for Government funded R&D software.

Mientras que en el primer punto se establece el criterio econdmico
como determinante, en los dos siguientes se establecen dos
condiciones que modifican en cierta manera la situacion preexistente:
por una parte la exigencia de que los productos soporten estandares
abiertos, una condicidon que, en todo caso, el software propietario se
esfuerza cada vez mas en cumplirz, y por otra, la introduccién de un
criterio propio de la administracion, evitar la dependencia de un solo
proveedor. El uUltimo punto, referido al tipo de licencia utilizable en el
software subvencionado, se ha modificado en la segunda versién de
este documento, de junio del 2004, de la siguiente manera:

* [f no commercial or community shared exploitation route is used for publicly
funded R&D software an OSS default will apply. Licences compliant with the OSI
definition will be used.

Se establece asi la licencia de cddigo abierto como licencia por
defecto. Esta opcidn es coherente con el planteamiento general, que
intenta mantenerse dentro del ambito del mercado pero
introduciendo condiciones que para el propio mercado podrian no ser
prioritarias.

4.2 Las campanas populares.
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Otro de los motores que ha impulsado esta dinamica de migracion de
las administraciones publicas europeas ha sido la presion de los
grupos nacionales, regionales o locales de defensa del FLOSS, una
presidn que presenta dos aspectos: una presion directa, a través de
campafas, sobre los partidos politicos, y una labor mas individual y
menos documentada (rastreable en los foros) de miembros de la
comunidad o de responsables de primer o segundo nivel que realizan
migraciones experimentales muy puntuales que, en caso de éxito,
abren el camino a un proyecto (publico o no) de migracién.

Con respecto a ese trabajo individual de introduccién del FLOSS,
Aigrain explica que el interés por el tema entre el personal que
trabajaba para la Comisidon se desarroll6 siguiendo este proceso de
iniciativas personales que consiguieron convencer a sus superiores de
la viabilidad del proyecto (Aigrain 2004). Este proceso se da
igualmente en los departamentos de informatica de las agencias
gubernamentales o de las empresas, a veces de una manera
semiclandestina. Un ejemplo de ello lo da un lector de NewsForge:

The situation is the same in the UK for me, using php and mysql at last to do some
incredible things that in asp-land would take 2 or 3 times as long (or more likely -
you wouldn't bother starting them) - but getting the server to send .asp pages through
the php parser in order to hide what is actually happening. Pretty sad fact that - but I
see a mild change of attitudes to OSS all around me, perhaps partly due to actually
seeing what LAMP combis can do, and there is talk of us jointly developing
solutions with/for other local government agencies. I am confident that OSS it
making inroads in local govt - but as so clearly stated above, it is at a "viral" level at
the moment (newsforge.com, 30 diciembre 2003).

Se trata de una respuesta a un articulo (Miller 2003) en el que se
alertaba sobre los riesgos que la publicidad al inicio de un periodo de
pruebas puede suponer para la viabilidad del proyecto, sea por
problemas jerarquicos o por interferencias de los intereses en juego,
y la tendencia entonces a evitar hacerlo publico hasta que alcanza un
cierto nivel.

Las campafas populares, en cambio, estan mejor documentadas,
aungue también padecen el inconveniente de que la documentacién
desaparezca de Internet una vez finalizada la campafa, y son un
fendmeno propiamente europeo que no ha tenido correspondencia al
mismo nivel en Estados Unidos. Una de las mas interesantes fue la
gue se desarrollé en el 2002 para promover la migracién a Linux de
los servidores y puntos de trabajo del Bundestag aleman. La
campafa se inicid en junio del 2002, y en dos dias recibié 11.000
firmas=. Una de las caracteristicas de esta campafa es que se centrd
en un objetivo concreto, que estaba en discusién aquellos dias, y
planteaba una critica al monopolio de Microsoft en beneficio de un
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mercado abierto, pero quiza el aspecto mas interesante es la
vinculacidon que defendia entre FLOSS y democracia:

The democratic political bodies of the Federal Republic of Germany need to be
reminded to continue to stick to their democratic principles within the secondary
field of politics. Civic supervision and improvement of software by the general
public is only possible using free software, due to its openly accessible source code.
Short term disclosure of source codes - as offered by Microsoft - can only remain
patchwork. The extensive and decentralised work of many programmers using free
software has been the secret for its market competability today. The democratic
aspect cannot be reduced to its mere increased security and flexibility, but is much
more the expression of an extended understanding of democracy, encompassing
economic and scientific progress. It therefore seems to us the duty of a democratic
state to support the use of open source systems. The unhindered access of all citizens
to public knowledge and the public domain can - rationally and cost efficiently - only
be realized with free software. All interested parties, regardless of their financial
capabilities, should be able to truly participate in all online procedures (Bundestux
2002).

Esta vinculacion fue contestada, en una carta abierta, por Kurt Sibold,
director de la subsidiaria alemana Microsoft GmbH:

That was too much for Sibold, who wrote, "But what does a decision for or against
an operating system have to do with 'democratic rules of the game'? Open source
software is ... not per se a guarantee for free-market competition, just as a decision to
use my company's products is not at present, nor was it in the past, an 'undemocratic'
decision." (ITworld.com 2 julio 2002 ).

Para Sibold la discusién debia basarse en hechos objetivos y en la
evaluacion de los costes y beneficios tanto del producto como de los
servicios ofrecidos. Esta doble visién obedece a una diferente
perspectiva: la idea de que la tecnologia es neutral con respecto a
sus consecuencias sociales, y la idea de que la tecnologia es un
producto social que ha de valorarse también en funcién de estas
consecuencias. De hecho el debate sobre la posibilidad de migracion
se convirtid en un debate también politico, con los diputados de la
comisidn alinedndose en uno u otro sentido en base al partido al que
pertenecian=. Mientras la oposicion mas firme partio de los diputados
von Klaeden, del partido cristiano demédcrata (CDU), y Otto, del
partido liberal (FDP), el partido social demdcrata (SPD) apoyd la
iniciativa con una web propiaz

En todo caso, tanto a partir de un discutido informe de la consultora
Infora como de otros estudios paralelos, se tomd una decision
intermedia: migracién a Linux en los servidores y mantenimiento de
Windows en los puntos de trabajo. Esta decision es tanto el resultado
del debate y las presiones en uno y otro sentido como de la ventaja,
en aquel momento, del puesto de trabajo de Windows sobre el de
KDE:=, ventaja sobre la que se pudieron apoyar los defensores de
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Microsoft, y muestra que la funcion social de la tecnologia debe estar
basada en una tecnologia eficaz y competitiva.

Otra campanfa, anterior a la alemana, fue iniciada por una carta
abierta de varios profesionales de la informatica italianos titulada
Soggezione informatica dello Stato italiano alla Microsoft (Soggecione
2000), iniciada en octubre del 2000 y que consiguié 2.044 firmas. La
carta denuncia la politica de actualizaciones de Microsoft y la
inversidon constante que esto implica para la administracion publica, a
lo que se anade la vulnerabilidad de estos programas, pero insiste
sobre todo en la dependencia de Microsoft que padece administracion
publica italiana:

Questa situazione ormai consolidata da anni dimostra che ci troviamo di fronte ad
una autentica, inspiegabile "soggezione informatica" dello Stato italiano allo
strapotere della Microsoft, resa evidente anche da numerosi altri fattori, come la
predisposizione da parte di alcuni Enti di programmi utilizzabili solo dai possessori
di computer basati sul sistema operativo Windows e il contestuale, cronico
disinteresse per il mondo del c.d. "open software" e in particolare per sistemi
operativi ormai molto validi (come Linux) che possono essere acquisiti anche
gratuitamente. O come la frequente presentazione da parte di siti pubblici di
documenti in formato "Microsoft word" (quasi che questo fosse I’unico programma
di videoscrittura esistente sul mercato) operando cosi una indebita promozione di una
societa commerciale ai danni delle altre (Soggetione 2000).

Esta reclamacion incide en una cuestion propia de la administracion
que sdlo progresivamente se esta teniendo en consideracion, y que
tiene que ver con cdmo se planted en un principio la popularizacién
de la Sociedad de la Informacion. La informatizacion de la
administracion publica se hizo, en gran medida, a partir de los
programas estandar que facilitaban el intercambio de informacién por
su misma popularidad, pero estos programas, en el momento en que
se inicia el proceso, eran los de Microsoft por razones que tenian que
ver con el desarrollo del mercado, y su uso por parte de la
administracidon suponia la promocion implicita de una marca
determinada como una cuestién de hecho, sin un planteamiento claro
al respecto. La administracion jugaba a favor del "efecto red" de una
manera pasiva, y en la misma medida amplificaba el efecto, sin que
se hiciera evidente que esta actitud suponia una promocién de la
administracion publica hacia una empresa privada. La alternativa del
FLOSS pone esta actitud en evidencia.

Este tema también aparece en la campafia que el grupo espafol
Hispalinux realizd a partir del afio 2002 en favor del uso del FLOSS en
la administracion (Campafia 2002):

Finalmente, la accesibilidad a las nuevas tecnologias y, los diversos usos que ofertan,
es un derecho ciudadano; quien tiene la libertad de elegir entre aquellas opciones mas
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adecuadas a sus circunstancias personales. La Administracién Publica, en este
sentido, debe obedecer a los principios de igualdad y de no discriminacion; por lo
que se hace primordial que no se favorezca una privatizacion de facto sobre el acceso
a las nuevas tecnologias. Un ciudadano no puede acceder a las nuevas tecnologias
cuando se le impone un sistema operativo o un software determinado. Si ademas esa
imposicion es costosa y arrastra grandes recursos innecesarios, se estd negando la
posibilidad de que, dichos recursos, se empleen para asuntos mas perentorios. En
base a estos principios y objetivos constitutivos, el Proyecto "Software-Libre en la
Administracion”, pretende que la Administracion represente a la ciudadania y que
sea un servicio a las personas; y no, como resulta en la actualidad, sea un agujero-
negro por donde se van ingentes cantidades de dinero a empresas privadas sin ningin
beneficio ciudadano general. Esta lacra debe comenzar a evitarse en orden a los
medios que se utilizan para la gestién y administracion publica. Uno de estos medios
es el software que utilizan los numerosos ordenadores que sostienen y manejan la
informacion administrativa (Hispalinux 2002).

En el marco de esta campafia se produjeron diversas polémicas con
representantes de Microsoft. Una de ellas tuvo como origen la
publicacion en la revista Bole.tic, de la Asociacion profesional del
Cuerpo de Sistemas y Tecnologias de la Informacion de la
Administracién del Estado (ASTIC), de dos articulos firmados por José
Miguel Calderdn y Pilar Gomez (Calderon 2002), ambos directivos de
Microsoft en Espafia, en el que analizaban la intervencién del estado
en el mercado a partir de argumentos proximos a Evans: la
inexistencia de un déficit en el mercado que la justificase. El articulo
motivd una respuesta de Hispalinux que se detenia en el concepto de
intervencion:

Créannos si les digo que lamentamos tener que corregirles desde el primer parrafo,
ya que los proyectos de ley, leyes, proposiciones o normas que se estan planteando o
se han aprobado ya en todos los paises de los que tenemos noticias corresponden a
una regulacion de la forma, tipo y modo en que la administracion publica adquiere, o
adquirird a partir de su aprobacion, bienes y servicios informaticos o consultoria de
nuevas tecnologias. En ninglin caso se trata de intervencion del mercado, como
ustedes afirman, puesto que cualquier otro cliente puede seguir estableciendo sus
propios criterios de adquisicion, como no podria ser de otra manera (Hispalinux
2002).

Lo gue esta puntualizacién subraya es que la adopcién por parte de la
administracion de criterios propios en la adquisicién de software no
puede considerarse una intervencion en el mercado, no a ese nivel,
pues en este caso la administracién se comporta, a nivel de mercado,
como cualquier otro cliente con sus propios criterios, y este
comportamiento no impide que un cliente distinto utilice criterios
diferentes, o que un determinado proveedor acepte estos criterios. La
idea, que se ha intentado extender, de que adopcién de criterios no
exclusivamente técnicos o econdmicos en la provision de software por
parte de las administraciones supone una intervencién en el mercado
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sigue un patrén norteamericano y pone en evidencia, en realidad, la
importancia de la administracion como cliente.

En Catalunya, Softcatala desarrollé también una campafia (Manifest
2002) en favor del uso del FLOSS en la administracion publica. La
campana se desarrolld a lo largo del 2002 y recogié 1760 firmas. El
manifiesto de base recogia una serie de ventajas del FLOSS con
respecto al software propietario: la mejora de la inversion publica y la
posibilidad de innovacidn tecnoldgica a nivel local, el examen publico
del programa y la rapidez en la correccién de errores, la
independencia del proveedor, la flexibilidad con respecto a las
lenguas nacionales, y en especial las minoritarias, la mejor gestién de
los datos personales y una mayor garantia de la privacidad y de la
seguridad, incluso de la seguridad nacional, asi como la garantia de
continuidad de los programas con independencia de la actividad de
las empresas. Un aspecto especialmente destacado es la posibilidad
que el FLOSS proporciona de utilizar programas adaptados a
cualquier lengua, y en concreto al catalan, con una traduccién
completa que abarque desde la documentacion hasta los mensajes de
error.

Es sabut que el Govern de Catalunya ha pagat a Microsoft repetidament per financar
la creacid de versions en catala del sistema operatiu Windows. Cada vegada, el
resultat ha estat decebedor, principalment a causa del fet que, en poc temps, les
versions en catala esdevenien obsoletes 1 no hi ha hagut cap voluntat per part de
Microsoft per actualitzar-les. En aquest aspecte, la Generalitat ha estat supeditada a
les condicions que Microsoft li ha imposat com a propietaria del programari. En
canvi, en el mén del programari lliure, entitats com Softcatala o usuaris individuals
han aconseguit crear i mantenir programes traduits al catala amb exit reconegut.
Moltes d'aquestes traduccions han estat possibles gracies al fet que el programari no
tenia limitacions legals en aquest sentit (Softcatala 2002).

El manifiesto también incluye una propuesta sobre los criterios que
debia utilizar la administracion en la provisién de software, sobre todo
de software de base y ofimatico, criterios que incluirian su
accesibilidad y universalidad en términos de bajo coste y bajos
requerimientos de hardware, el uso de protocolos estandar, la
adaptacion a la lengua, garantia de privacidad y seguridad y
existencia de soporte técnico y servicios.

Paralelamente a la campana de Softcatala, el partido Esquerra
Republicana de Catalunya (ERC) presentd, en abril del 2002, una
proposicion de ley al Parlament de Catalunya sobre el software libre
en el marco de la administracién publica de Catalunya (Esquerra
2002a), firmada por Pere Vigo y Josep Huguet, que fue rechazada. En
mayo del 2002, ERC presentd, a través del Grupo Mixto, una
proposicion similar en el Congreso de los Diputados (Esquerra
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2002b), a nivel no ya autonédmico sino nacional, que también fue
rechazada.

La vinculacion entre una campanfa a favor del FLOSS en la
administracion y la elaboracion de una propuesta legislativa esta
documentada en el caso de la campafia de Bulma, grupo balear de
apoyo al FLOSS, y la proposicion de ley presentada por PSM-Entesa
Nacionalista en el Parlament de les Illes Balears=. La nota de Bulma
explica al respecto:

En Cecili Buele, diputat del PSM-Entesa Nacionalista al Parlament de les Illes
Balears, ens ha demanat que redactem una escrit sobre els avantatges de I'us de
software lliure a I'administracio. Ell s'encarregara de convertir-la en una proposta
parlamentaria. L'encarrec va sorgir després de la seva participacié com a convidat a
la tertalia setmanal del programa «Des de la Xarxa» de Radio Jove (Bulma 2001x).

Esta vinculacion entre campafas populares y proposiciones
legislativas refuerza la dimensién social que en Europa esta teniendo
la promocion del uso del FLOSS en las administraciones publicas. Las
demandas sociales coinciden en este caso con los planteamientos
politicos generando un proceso que ha convertido a la Unidn Europea
en un campo experimental destacado en las migraciones publicas al
FLOSS. Falta por saber cual es la eficacia real de este proceso y que
problemas presenta.

4.3 La migracion por sectores y ambito administrativo.

Otro dato a considerar es la eficacia real de los diversos informes (y
su concrecion en planes de accidn, proposiciones y directivas) con
respecto a casos concretos de migracion. En este caso es necesario
atender a sectores diferentes (servidores o puntos de trabajo) y a los
diversos niveles de administracion afectados (nacional, regional o
local). En todo caso, la migracién al FLOSS es un proceso abierto que
ha tenido un desarrollo mas extenso hasta el momento en la etapa
informativa y divulgadora que en su aceptacion y realizacién en casos
concretos.

Por sectores, son los servidores donde el proceso de migracion a
FLOSS se ha desarrollado en la mayoria de los casos y con mayor
facilidad. Este no es un dato privativo del sector publico, sino que
coincide con una tendencia general. Entre los servidores de Internet,
el porcentaje de Apache en septiembre del 2004 era del 67.85%
frente al 21.14% de Microsoft, con un crecimiento del 3.33 con
respecto al mes de septiembre del 2003 y un retroceso de Microsoft
en el mismo periodo del 2.40=. El prestigio de Apache ha servido, de
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hecho, como carta de presentacién de la fiabilidad del FLOSS en
muchos casos.

4.3.1 Las migraciones en la administracion estatal.

Las primeras migraciones de servidores se realizan entre el 2000 y el
2002 en diversos ministerios e instituciones oficiales, como los
ministerios de Cultura y Justicia franceses y las direcciones generales
de aduanas y de impuestos, el Bundestag aleman, y el ministerio del
Interior, el de Administraciones Publicas, el Consejo de Seguridad
Nuclear y el Senado espafioles. Son migraciones en su mayoria a
UNIX y se integran en una arquitectura que utiliza diferentes
programas, propietarios o no, para diversas funciones. En el caso del
Senado espafol:

Los servidores trabajan principalmente bajo sistema operativo UNIX, usando AIX
los servidores de aplicaciones, Solaris el gestor de red, SCO el servidor de imagenes
(en la actualidad migrando a NT) y Linux para operaciones muy concretas de
evaluacion de rendimientos. Se utiliza NT Server para la gestion de aplicaciones
ofimaticas (CUORE 2003x).

La migracién de los servidores, o de parte de ellos, supone en todo
caso que la gestion de los puntos de trabajo se mantiene bajo
Windows, como muestra el caso del Bundestag aleman. Un caso
especial es el del ministerio de Administraciones Publicas (MAP)
espafiol, que inicié en el 2000, en colaboracion con la consultora
Andago=, la interconexion de 200 servidores y 4000 puntos de
trabajo, un proyecto que relanzé en el 2002, a través del proyecto
Rhodas (Barrefia 2002) y en colaboracidon ahora con la consultora
Unisys«, con el propdsito de migrar 8000 puntos de trabajo a Linux,
unificando asi el sistema en los servidores y en los puntos de trabajo.

La situacion de partida del proyecto Rhodas es una red de ambito
nacional (WAN) en cada una de cuyas sedes hay una red de area
local (LAN) que se componia en el 2002 de un servidor Linux Debian
2.1 y estaciones de trabajo Windows NT 4.0, todo ello centralizado
desde la sede central del MAP. La comunicacion entre servidores y
estaciones de trabajo se realizaba de la siguiente manera:

El mantenimiento y actualizacion de los puestos Windows NT actualmente se realiza
a través de los servidores Linux de forma automatizada, ejecutando scripts de
arranque remotos que se alojan en el servidor. De esta forma se pueden mantener,
actualizar, instalar y borrar programas y ficheros de configuracion de forma global en
los puestos NT de todo el pais. Esta es la manera en que se sincronizan a nivel de
software tanto los clientes como los propios servidores. Asi, el escenario de trabajo
es: un servidor en cada sede, responsable de la autentificacion, comparticion de
recursos y gestion del correo electronico y al cual se conectan los clientesWindows
NT en donde corren las aplicaciones especificas de cada usuario. En el servidor se
mantienen los perfiles de los usuarios, se guarda su correo y sus unidades de red.
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Gracias a ello y a la politica de backups llevada a cabo en el servidor, se permite que
la informacion pueda ser recuperada facilmente en caso de pérdida. Como se ha
dicho al arrancar los clientes NT ejecutan una serie de scripts en el servidor, lo que
permite realizar tareas de mantenimiento en las susodichas estaciones (Rhodas 2002,
17).

Lo interesante del proyecto, en un entorno en el que abunda la
desconfianza hacia la eficacia de Linux en los puntos de trabajo, son
las ventajas que expone en la integracion de estos con los servidores,
utilizando KDE como entorno grafico y sustituyendo la ofimatica de
Windows por programas como OpenOffice o emulandola a través de
Wine:

En el nuevo proyecto, la integracion entre clientes y servidores es mas natural. El
sistema Linux de usuario final est4 perfectamente integrado con el servidor de la red
local, permitiendo en este sentido las mismas funcionalidades que Windows.
Ademas, como los servidores ya son Debian GNU/Linux, la interoperabilidad con los
clientes (también Debian) es mas sencilla y fiable. Asi, el usuario se valida contra el
servidor via NIS, sin necesidad de introducir modificaciones externas al sistema
operativo cliente; NIS es un paquete estandar del propio sistema Debian Linux (al
contrario que en la situacion actual con Windows NT). En este proceso de
autentificacion, el usuario adquiere los privilegios y restricciones sobre el sistema y
los archivos tanto de la estacion local como del servidor de red; las contrasenas
encriptadas se almacenan de forma segura. Ahora el servidor de ficheros exportara
sus discos mediante NFS, siendo también éste un paquete estandar en Linux (no asi
en Windows). Aun asi, la versatilidad de Linux permite que cada equipo pueda
disponer también de servidor y cliente SAMBA, para permitir la comparticion de
recursos con las maquinas Windows que pueda haber en la red (Rhodas 2002, 23).

4.3.2 Las migraciones en la administracion regional y autondmica.

La decisidon de iniciar el proyecto Rhodas, que tiene como objetivo la
migracion en las estaciones de trabajo, pudo deberse (Campafa
Hispafiinux 2002) al impacto que ha tenido en Espafa el éxito de la
distribucién Linex desarrollada por la Junta de Extremadura. Se trata
de una iniciativa pionera en el ambito regional o autondémico a escala
europea. Linex es uno de los resultados del plan Infodex iniciado por
la Junta en 1997 con el soporte de la Unidn Europea a través del RISI
(Regional Information Society Initiative) y fue presentado en abril del
2002. Se trata de una distribucién Linux, basada en Debian, que se
ha previsto en principio para su uso en la comunidad educativa, con
su implantacion en 66.000 ordenadores, y su posterior extensién al
resto de la administracién autondmica. El marco en el cual se
desarrolla Linex es la creacion de una intranet regional con mas de
1.400 puntos de acceso (Extremadura 2002):

En cuanto a la infraestructura tecnoldgica uno de los primeros pasos que se han
realizado es la creacion de una Red Corporativa de Servicios Avanzados de
Telecomunicaciones (Intranet Regional), que garantizara el acceso universal de todos
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los extremefios ya que su eje de vertebracion son los centros educativos y edificios
administrativos, lo que supone mas de 1.400 puntos conectados con una banda ancha
de 2 Mbps. El siguiente paso es la dotacion de equipamiento informatico a estos
centros educativos, el reto del gobierno extremeno es conseguir una ratio de 1
ordenador por cada dos alumnos, accién que se esta llevando a cabo en los centros
educativos de nueva creacion (Extremadura y software libre 2002).

Linex se presenta como un paquete completo que incluye las
herramientas mas usuales:

LinEx esta basado en Debian, una de las distribuciones Linux mejor consideradas por
ser uno de los sistemas mads estables y potentes en la actualidad, lo que permite el
mantenimiento de forma remota del extenso parque de ordenadores en los centros
educativos, y el entorno grafico elegido es Gnome. Ademas se ha reunido un
conjunto de aplicaciones susceptibles de ser utilizadas por el publico en general, tales
como hoja de célculo, procesador de texto, navegador, cliente de correo, editor de
HTML y programas de retoques fotograficos, asi como de presentaciones
multimedia. La Gltima version de Linex incorpora la preinstalacion del paquete
ofimatico de OpenOffice 1.0. (Extremadura y software libre 2002).

Linex se ha distribuido tanto a través de descargas desde la web del
programa, que en el primer afo habia superado las 70.000
descargas, como a través de copias en cd-rom con una tirada
superior a las 200.000+. El programa incluye el Plan de Alfabetizacion
Tecnoldgica, desarrollado a través de 32 Nuevos Centros de
Conocimiento en otras tantas localidades de Extremadura, para
promocionar el acceso de los ciudadanos a las nuevas tecnologias, y
cursos especialmente dirigidos a los profesores en el mismo sentido
(Extremadura y software libre 2002). Se ha contemplado, por lo
tanto, no sélo la disposicion de las herramientas tecnoldgicas sino
también la promocion social del conocimiento de estas herramientas.

Este proyecto de la Junta de Extremadura tiene varias caracteristicas
interesantes. En principio su caracter regional, propiciado por la
autonomia que proporciona el marco politico espanol, y su caracter
pionero en este ambito. El hecho de que Extremadura partiera de una
infraestructura tecnoldgica limitada ha permitido disefiar todo el
proyecto a partir de FLOSS, evitando asi en gran parte los problemas
de interconexidn entre el viejo y el nuevo sistema propios de todo
proceso de migraciéon. Por otra parte, todo el proyecto se ha disefiado
desde una perspectiva social, con la declaracidon explicita de que se
trata de un servicio universal, un planteamiento en el que coinciden
los valores defendidos por la comunidad FLOSS y los objetivos de la
Junta, y que representa un ejemplo real de las posibilidades de
colaboracién entre la administracion publica y la comunidad. Y
finalmente, el éxito de este proyecto pionero ha influido en que otras
comunidades autdonomas espafiolas siguieran el mismo camino. En
abril del 2003 los presidentes de las juntas de Extremadura Y
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Andalucia firmaron un protocolo de colaboracidn para el uso y
difusion del FLOSS, y en particular de Linex=, y a principios del 2004
la comunidad autonoma de Valencia anuncio la presentacion de
Lliurex=, una distribucion Linux propia dirigida al ambito educativo.

La colaboracién entre la comunidad FLOSS vy las juntas de
Extremadura y Andalucia se ha manifestado en la defensa que ha
hecho Hispalinux de estos proyectos cuando han sido criticados por
responsables de Microsoft. Asi, ante unas declaraciones de Rosa
Garcia, Consejera Delegada de Microsoft Ibérica, en junio del 2004,
Hispalinux respondia:

La opinion de la Sra. Garcia acerca de que se esté usando software libre en las
escuelas andaluzas (le "parece tan dramatico como decir que la Policia andaluza s6lo
puede usar Citroén") esta mal planteada, puesto que el uso de software libre no es
una cuestion de marca, sino de caracteristicas. La administracion publica estd en su
perfecto derecho de exigir algunas caracteristicas concretas esenciales sobre el
software adquirido, sin que esto impida a Microsoft o a cualquier otra empresa el
desarrollar, proporcionar o dar servicios de software libre para la administracion
publica, si es su deseo. Siguiendo la metafora planteada, jseria 16gico que la
administracion consintiera el uso de una marca de coches que prohibiera a la policia
el revisar el motor para arreglar una averia? Eso es lo que hacen actualmente
compaiiias como Microsoft: negar el acceso al codigo de los programas a las
personas que lo han adquirido, aunque tengan suficientes conocimientos para
repararlos o mejorarlos (Hispalinux, 18 junio 2004«).

Resulta tan significativo el hecho que Hispalinux salga en defensa de
estas adminstraciones publicas como el hecho de que las
declaraciones de la Consejera Delegada de Microdoft se dirijan a unas
administraciones que proyectan la introduccion de Linux en
ordenadores escolares, con todo un paquete de aplicaciones
ofimaticas que no seran ya de Microsoft.

Otras migraciones a nivel regional han sido las de la region de
Bruselas, que en el 2001 inicié la introduccién de UNIX en los
servidores=, un caso también pionero, y que en el informe presentado
por Nicolas Pettiaux, responsable del proyecto, al simposium del IDA
Open source software in EU public administrations de febrero del
2001, planteaba las siguientes cuestiones:

Patent = granted monopoly : is it affordable for a public institutions to use a
technology that is based on a monopoly ?

Can public institutions afford to be dependant on private companies when it could be
independent ?

Should we change the performance measurement from spending in IT licences to
spending in IT service ?
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Should we not teach the citizens and especially the children to think by themselves,
to learn generic functionalities and find solutions instead of teaching them to use a
single product and make them good secretaries ?

What about the values we teach : with proprietary software, we teach them it is
illegal to share information (Pettiaux 2001).

El inicio del proceso de migracion es anterior a las dos propuestas de
ley presentadas en el parlamento belga con el objeto de imponer el
uso de FLOSS en la administracién publica, en septiembre y octubre
del 2003, y que fueron rechazadas por no adecuarse a la legislacion
sobre suministros en este sector.

Otro caso interesante fue la sustitucion de MS Office por Star Office
como suite ofimatica, realizada por la administracién del condado
danés de Aarhus en diciembre del 2002+~. Se trata de un caso atipico,
pues afectd directamente a una de las herramientas ofimaticas de
mas uso en un puesto de trabajo, y fue resultado directo de las
recomendaciones del Danish Board of Technology, que en el informe
Open-source software in e-government, publicado en octubre del
2002 (Open Source Danish 2002), recomendaba el uso de FLOSS en
la administracion.

En el 2004 diversas provincias italianas, como la de Ferrara, Reggio
Emilia, Bolzano, Pisa o Génova han iniciado migraciones de servidores
a Linux=. Este proceso se ha consolidado a partir de la publicacién de
la directiva Sviluppo ed utilizzazione dei programmi informatici da
parte delle pubbliche amministrazioni (Sviluppo 2004) por el
ministerio de la Innovacion y la Tecnologia, en donde se recomienda
que se tenga en cuenta la alternativa de programas FLOSS para su
uso en la administracion publica italiana.

4.3.3 Las migraciones en la administracion local.

Pero es en el ambito de la administracion local donde la dindmica de
migraciones ha tenido mayor desarrollo. Un dato interesante a este
respecto es que en muchos casos los proyectos pioneros se han
iniciado en ayuntamientos pequefos o medianos, como Benicarlo
(1998) y Sant Bartomeu del Grau (2003) en Espafia, Schwabisch Hall
(2002) en Alemania o Turku (2003) en Finlandia, y so6lo después se
han iniciado proyectos en algunos grandes ayuntamientos como
Munich, Amsterdam, Paris y Roma, con la excepcién de Viena que
inicié el proceso de migracidn en los servidores en el 2001. Otro dato
es que, en la administracién local, la migracién suele incluir los
puntos de trabajo, lo cual proporciona a la migracién una mayor
notoriedad e impacto social y hace necesario, por otra parte, la
formacién y el reciclaje del personal que las utiliza, uno de los
factores que se ha de tener en cuenta en el TCO del nuevo sistema.
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El ayuntamiento de Viena inicidé en el 2001 la migracién de 200
servidores de archivos y 18 servidores Web a FreeBSD vy Linux,
manteniendo los 10.000 ordenadores de puntos de trabajo bajo
Windows 95 o Windows NT/2000 (Open Software 2001). Las
conclusiones que presentaron al simposium IDA en relacién con el
software propietario fueron las siguientes:

No difference in support issues (Internet!). Slightly higher skills for evaluation,
establishment & rollout needed (System programmers!). Easier multi platform
integration and coexistence with legacy systems. Reduced cost for hardware (PC
Servers) (Pflaging 2001).

En el caso de Schwabisch Hall se trataba de migrar 15 servidores y
300 puntos de trabajo a Linux. La migracion se realizé a finales del
2002 y uno de los problemas que tuvo que afrontar fue la
desconfianza de su propio personal ante el cambio. Son interesantes
las explicaciones que dio el responsable de la migracién sobre las
soluciones que dio al problema:

The small southern Germany city of Schwibisch Hall ditched Microsoft's software in
favour of open source back in late 2002. On Wednesday, Horst Brauner, the civil
servant responsible for implementing the migration, revealed the tactics used to get
the council workers of Schwibisch Hall onside. Speaking at the Open Source for
Local Government conference in London, Brauner explained that some users were
afraid that the deployment of Linux was part of a secret plan to read everyone's
email, record all their keystrokes and monitor their surfing habits. "I became the
most hated person in the municipality, but hey, that's usual," joked Bréauner. "So, to
people who didn't like it I gave away Linux t-shirts and stuffed penguins." Other
users were upset that they could no longer run the front cover CD-ROMs from their
favourite computer magazines at work, or keep their old screensavers. These feelings
were assuaged, Briuner says, once it became clear that games did run on Linux and
that people could still use their work PC for private use. Once the migration was
completed, though, there were concerns that the open-source software would be
harder to use than Windows. Again, Schwibisch Hall had a solution. "We put the
chairwoman of our workers' council on stage in front of all the municipal workers,
and showed her using the new system. After that, we found that no man would say
that he couldn't use his PC now that everyone knew a woman could do it," revealed
Bréuner (ZDNet UK, 11 febrero 2004«).

Estas pintorescas estrategias confirman, en todo caso, que es
necesario tener en cuenta la actitud de los usuarios finales como
parte del programa de migracion, tanto a nivel de formaciéon como al
nivel mas basico de los miedos e inseguridades que el cambio pueda
producir.

4.3.3.1 El caso de Munich.

En el caso de Munich, el anuncio de Microsoft, en diciembre del 2002,
de suspender el soporte al NT 4.0, el sistema operativo utilizado en la
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administracion local, a finales del 2004, motivo la decisidon del
Consejo Municipal, con mayoria del SPD y Die Griinen, de estudiar
alternativas al uso de sistemas operativos o programas de ofimatica
de esta empresa norteamericana (Introducing 2004). La primera
resolucion del Consejo en este sentido fue de noviembre del 2001, a
la que siguid otra en abril del 2002 (Limix 2004). Entre agosto y
diciembre de este ano la consultora Unilog realizé un informe sobre la
viabilidad de realizar una migracién a FLOSS, que se presento el 23
de enero y dio 6.218 puntos (sobre 10.000) a la alternativa
Linux/OpenOffice, frente a 5.293 a la actualizacion de Windows. La
recomendacion era a favor de la opcion Linux/Open Office
respaladada por IBM y SUSE, una empresa alemana que cuenta con
una de las distribuciones Linux mas adaptadas y flexibles, pero la
balanza no la decidian tanto los criterios técnicos o econdmicos como
los objetivos estretégicos que se habia fijado el Consejo:

Unilog judged Microsoft's proposal — to swap out all existing versions of Microsoft
Windows and Office for the newest versions — as cheaper and technically superior.
But the offer from IBM-SuSE better met "strategic" criteria set forth by the Munich
council, says Harry Maack, Unilog project manager. For instance, the council wanted
the city's computers to be very flexible and provide a return on investment over a
long period of time. Unilog first recommended that the city select a $39.5 million
Linux package from IBM-SuSE over a $36.6 million standard upgrade package from
Microsoft. "On price and technical criteria the advantage was Microsoft's, but the gap
was not that big," Maack says. "On strategic issues, it was clearly open-source, and
the gap was very great (USA Today 17 julio 2003).

Entre estas decisiones estratégicas estaba la posibilidad de que fuera
el propio Consejo el que decidiera el calendario de actualizaciones, en
lugar de verse forzado a ellas por contrato, lo que daba mas
flexibilidad a los programas utilizados.

Por aquellas fechas Microsoft contraté a Jurgen Gallman, el ejecutivo
responsable de Linux en la IBM alemana. El 25 de marzo del 2003 el
presidente de Microsoft, Steve Ballmer, visito al alcalde de Munich,
Christian Ude, acompainado de Gallman, y le anuncié un proximo
acuerdo con el Ministerio del Interior aleman que supondria un 15%
de descuento para todas las administraciones alemanas que
contrataran a Microsoft. El acuerdo se hizo publico el 10 de abril. El
25 de abril Gallman rebajo la oferta de Microsoft en 4.7 millones de
dolares, dejandola en 31.9 millones. Las rebajas se localizaban en la
formacién gratuita de los usuarios y en la subvencion de programas
escolares, asi como en unas excepcionales condiciones de
actualizacion para Windows XP (seis afios en lugar de cinco) y
ahorrarse la proxima actualizacién de Office, lo cual permitia a
Munich utilizar estos programas hasta el 2010.
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El 28 de abril IBM/SUSE rebajo su oferta a 35.7 millones de ddlares.
El 21 de mayo se realiz6 un sondeo entre los miembros del Consejo
gue mantenia la mayoria a favor de la opcion Linux. El 27 de mayo,
un dia antes de la fecha acordada para una decision final, Gallman
envio un fax al alcalde Ude, rebajando su oferta en 8.2 millones de
ddlares. Se rebajaban las licencias de Windows XP y de sus
actualizaciones, y se permitia instalar Word sin necesidad de instalar
el paquete completo de Office.

Though Microsoft underbid IBM and SuSE by $11.9 million in Munich, city officials
were concerned about the unpredictable long-run cost of Microsoft upgrades, says
Munich council member Christine Strobl, who championed the switch to Linux. And
the more Microsoft discounted, the more it underscored the notion that as a sole

supplier, Microsoft could — and has been — naming its own price, she says (USA
Today 17 julio 2003).

El 28 de mayo del 2003 el Consejo aprobd la migraciéon y decidio
preparar un plan detallado con la colaboracién de IBM y SuSE. En
diciembre del 2003 se planted un problema de presupuesto, pues la
ciudad no disponia de los fondos necesarios para llevar a cabo el
estudio necesario para la migracién, un problema que se resolvié con
una oferta conjunta de apoyo de ambas compafiias=. El proyecto fue
corroborado por otra resolucion del 16 de junio del 2004, y se ha
previsto que la migracién se complete en el 2008

En agosto del 2004 el proyecto fue temporalmente congelado por un
problema de patentes. El diputado del partido verde Jens Muehlhaus,
partidario de la migracién, alertd de los riesgos que la politica de
patentes en discusion en el Parlamento Europeo podia suponer. A
partir de la demanda de SCO contra IBM, por derechos sobre UNIX
gue podrian afectar a Linux, la revisidn de las patentes que Linux
podria infringir segun la legislacién norteamericana alcanza las 283,
infracciones que, en todo caso, sblo se pueden validar por la decision
de un juez. Segun Bruce Perens, uno de los impulsores de la licencia
de cédigo abierto en 1997, la decisidn de congelar el proyecto ha sido
una medida politica del partido verde aleman para presionar a los
gobiernos europeos sobre los riesgos de las patentes de softwares. En
todo caso, las ultimas noticias de Reuters indican que el Consejo de
Munich tenia previsto tomar un riesgo calculado y seguir con la
migracién en su reunion del 29 de septiembre del 2004=.

Se trata de migrar el sector clientes, los puntos de trabajo, puesto
gue los servidores de archivos seguiran funcionando con Novell
Netware y SUN PC-Netlink. Se trata de un parque de 14.000
ordenadores y las condiciones de partida son las siguientes:

1. Number of computers that have to be changed about 14.000
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2. Number of users about 16.000

3. Application software on the clients Microsoft Windows NT 4.0 and Microsoft
Office 97/2000

4. Number of software products about 300
5. Number of applications about 170 (excluding host-based applications)

6. Centrally controlled applications Databases, Fileservice, E-Mail-, Calendar, Fax
and Directory-Server (Limux. The IT Evolution 2004).

Se ha proyectado una migracién gradual, con la idea de agotar los
términos de servicio de los programas propietarios utilizados, lo que
supone una etapa provisional de transicion en que se hara uso de
emuladores como Wine cuando no haya otra alternativa, aunque el
objetivo final es una migracion completa a FLOSS:

The city council decided unanimously on a "soft" migration over 5 years. The first
administration's work places will be changed against the defined basic client in late
2004. The migration will be realised mainly through internal employee capacities
without compromising on-going activities. An operation with emulation systems for
Windows applications (e.g. VM-Ware, Terminal servers or Wine) shall not be used
in principle, except for cases where no other solution can be found. The long-term
goal is a complete shift to pure open source software without the use of software
emulation applications. A parallel use of two different operating systems (open
source and proprietary systems) is regarded as critical by IT administrators.
However, the administration of two different systems would be highly demanding on
IT administration. For this reason it was determined that existing systems based on
proprietary software will be used until the end of their life-cycles. Simultaneously,
open source applications that can replace existing proprietary software will be
developed. Web-based applications will be created. This implementation makes the
applications independent from any operating system and ensures a less complicated
shift to other operating systems. The migration team assumes that as a consequence
of developing market trends, more and more hardware and applications will be
available for open source systems. In general, workstations that are less problematic
will be replaced first (Limux — The IT Evolution 2004).

Otro tema que se ha tenido en cuenta en el proyecto es la formacion
y familiarizacidén del personal con el nuevo software:

Key to the success of the migration is a well-defined communication between the
migration teams and end-users. Employees were informed through intranet
presentations, introduction seminars, flyers, demonstration systems and personal
discussions about the new system, which is scheduled to replace the majority of the
proprietary computer systems by 2008. The goal of the information dissemination is
to decrease employee fears and reservations about the use of open source software.
Employee training starts with the beginning of the first client replacement (Limux —
The IT Evolution 2004).
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Una de las partes mas interesantes del proyecto es la referente a los
criterios que se han utilizado al optar por la migracién, y que la han
mantenido a pesar de todas las dificultades:

The decision was based on the migration concept and a client study. The client study
was created by the consulting agency “Unilog Management” in 2002/2003 and
supported by the department for information and data processing of Munich. The aim
of this study was the determination of alternative configuration possibilities for the
desktop systems in consideration of technical feasibility, cost effectiveness and
qualitative-strategic consequences. Considering strategic goals and qualitative aims,
the client study concludes that a pure open source software strategy is most suitable.
A pure open source software strategy provides particular advantages in terms of
effects on the IT organization (including IT enterprise and IT employee management,
complexity of the system environment) as well as in terms of compliance with
further strategic goals (compliance with open standards, independence from
individual software companies, IT flexibility, acquisition independence, acquisition
continuity, safety of capital investment and standardised clients) (Limux — The IT
Evolution 2004).

De los tres criterios seleccionados para el estudio, la posibilidad
técnica, el coste y las consecuencias estratégicas, el informe hace
incapié en la tercera y se decanta asi por una apuesta de futuro, una
apuesta que ya estaba presente en la confianza de que la dindmica
del mercado proporcionara mas hardware y programas adaptados al
FLOSS. Esta apuesta de futuro por las consecuencias estratégicas se
encuentra expresamente respaldada por la nota que Christine Strobl,
diputada del SPD, publicd en la pagina del partido:

SchlieBlich fiihrte die erneute Gesamtbewertung aus Kapitalwert und qualitativ-
strategischen Kriterien praktisch zum Gleichstand zwischen beiden
Losungsvarianten. Da aber die Kombination Linux und Open-Source-Office- Losung
qualitativ-strategisch eindeutig die Nase vorn hat, entschied sich die SPD- Fraktion
fiir diese Alternative als langfristige Weichenstellung.* Die Migration auf Linux
garantiert groere Herstellerunabhéngigkeit und mehr Flexibilitdt bei der Gestaltung
der kiinftigen IT-Landschaft der Stadtverwaltung. Hinzu kommt, dass deutlich
geringere haushaltswirksame Kosten anfallen. Dies ist angesichts der angespannten
Etats der Landeshauptstadt ein Aspekt, der die strategisch-qualitativen Vorteile
untermauert (Strobl 2003, 1).

Lo interesante del proyecto de Munich es que se ha llevado a cabo a
pesar de que supone un mayor coste econdmico para la ciudad a
corto plazo. Se han supeditado los criterios econdmicos a criterios
estratégicos propios, como son la politica de actualizaciones o la
disponibilidad completa de su gestion. Se ha valorado mas esta
disponibilidad que las rebajas puntuales de Microsoft, que implicaban
un compromiso a largo plazo en las condiciones que la empresa
decidiera fijar, unas condiciones que han estado precisamente en el
origen del problema que la migracién intenta resolver.
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En octubre del 2003 Amsterdam anuncié el inicio de un plan piloto
para la posible migracién de 15.000 puntos de trabajo=. En febrero
del 2004 la ciudad de Paris encargd un informe a Unilog sobre la
posibilidad de migrar 15.000 puntos de trabajo que debia ser
entregado el 12 de octubre=. En mayo Roma inici6 el proceso de
migracion de 9.500 puntos de trabajo =. En septiembre Munich y
Viena acordaron colaborar en el desarrollo de aplicaciones FLOSS=:.
Después de haber migrado los servidores, Viena va ha ofrecer a un
grupo de 7.500 usuarios, de los 16.000 con que cuenta la
administracion, la posibilidad de utilizar Linux, y a partir de la
evaluacion de este grupo tomara decisiones de futuro.

4.3.3.2 El caso de Newham.

Si el caso de Munich es interesante por tratarse de uno de los
primeros grandes municipios que ha decidido migrar el front office a
Linux, Newham lo es por haber desestimado finalmente la migracién
y haber conseguido un ventajoso acuerdo con Microsoft. Newham es
un distrito del area metropolitana de Londres, el Greater London, de
250.000 habitantes cuyo alcalde es elegido por votacién directa. En
mayo del 2003 fue elegido Robin Wales, del Partido Laborista=. El
distrito, que sufrié particularmente las consecuencias de la crisis
industrial, se ha destacado por sus actuaciones en el ambito de las
TIC y ha servido en varios casos para pruebas piloto del gobierno
britanico.

El 9 de octubre del 2003, el Office of Government Commerce (OGC)
hizo publico un plan (Government 2003) para promover la
competitividad en el mercado de suministros para el sector publico,
que incluia la realizacion de pruebas piloto en el uso de software de
cédigo abierto por ocho organismos gubernamentales. Entre ellos
figuraba el distrito de Newham. El plan se enmarcaba en el contexto
de la Government’s Open Source Software Policy publicada en el
2002 y mencionada mas arriba. La OGC habia firmado en el 2002
acuerdos con Microsoft, Sun e IBM, y en el caso de estas dos ultimas
compafiias, sobre programas basados en Linuxs.

Con anterioridad a su inclusién en el plan del OGC, el responsable de
IT del distrito, Richard Steel, habia encargado un informe a la
consultora Netproject: sobre la viabilidad de una migracién a
software de cddigo abierto. El problema era el mismo que habia
provocado la migracidon en Munich, el distrito utilizaba también
Windows NT 4.0, pero en este caso el proyecto incluia tanto los 5.400
puntos de trabajo como los servidores. Netprojet ha trabajado en
varias ocasiones para la Comision Europea, dentro de las medidas de
promocién del FLOSS, y acababa de publicar, en octubre del 2003,
una guia para la migracion a FLOSS por encargo del IDA (Netproject
2003) . El informe de Netprojet se desarrollé a lo largo de seis meses
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y se presentd en noviembre del 2003. Ofrecia tres alternativas de las
que recomendaba la segunda:

* Using thin client technology based on Windows Terminal Services to run Windows
applications. Netproject estimated that, for 5,400 users, the cost would be £200,000.
In addition, the council would have to pay licence fees for desktop application
software such as Microsoft Office.

* A hybrid set up. The Netproject study established that a pure open source option
would not be practical for the council. However, it recommended using open source
desktop applications where possible and Windows Terminal Services to run the
remaining Windows applications. The cost over two to three years was put at
£443,000. This was Netproject's recommended option.

* A full-scale upgrade to the latest Microsoft software. The Netproject report warned
Newham about the security issues relating to the Microsoft environment and the need
to replace a large number of desktops. Netproject estimated the cost of Microsoft
licensing would be £1.75m a year for 5,400 desktops, Office and client access
licences for Microsoft Systems Management Sever and Exchange 2003
(Computerweekly.com 1 septiembre 2004<).

Parte de las dificultades que se pretendian resolver con esta solucidn
combinada radicaban en la existencia de una infraestructura ya
existente, que incluia el Microsoft Exchange Server, poco flexible y
muy costosa de reemplazar, ademas de problemas con la
reprogramacién de macros o con el servicio de empresas menoress.

Una vez conocido el informe de Netproject, Steel se puso en contacto
con Microsoft para conocer la opcidon alternativa. En principio
Microsoft ofrecid las mismas condiciones econdmicas que habia
firmado con el OGC el afio anterior, pero afiadio la financiacion de
otro informe que se encargd a la consultora Capgeminis. Las
conclusiones del informe fueron:

The analysis showed that by standardising on a Microsoft solution, the borough
could lower ICT operating costs, derive additional significant business benefit, and
secure the desired predictability and stability through entering into a partnership with
Microsoft Ltd in the UK.

The Capgemini report predicts the solution could allow the council's ICT team to
maintain its current level of service while reducing support costs by 13.5 per cent, a
saving of £3.2m over five years. The report used the Gartner TCO model.

Linux solutions (Linux desktop and server operating systems and either StarOffice or
OpenOffice) offered a potential reduction in ICT support and operating costs of
around 7 per cent.
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In addition, the Capgemini study found that the Microsoft solution could double the
cost savings associated with improvements in productivity compared to an open
source solution.

The Microsoft solution proved to have a lower total cost of ownership and, even
more important, it was found to be the superior technology platform in terms of: ease
of infrastructure management, reliability, security, performance and scalability,
development, migration, mobility, predictability, innovation, desktop functionality,
collaborative working and usability (Computerweekly.com/researchs).

Mientras que hay apartados discutibles, el relacionado con la
seguridad, al que hacia referencia del informe de Netproject, resulta
sorprendente. La seguridad del Internet Explorer, que se incluye en el
proyecto, esta cuestionada por la misma frecuencia con que Microsoft
ofrece parches para corregirla. El apartado relativo al TCO es
interesante, pues distingue entre los costes de una solucién con
software de cddigo abierto y los costes de una migracién concreta a
partir de una infraestructura previa:

On TCO:

Based upon the Gartner TCO tools, the study indicated that an open source solution
would provide approximately half the cost savings of a comparable Microsoft
solution, but would cost three times more to implement due to significantly increased
migration costs.

On migration costs:

Migration costs for the Microsoft solution were estimated to be 68 per cent lower
than the switching costs of migrating to an open source platform. This was because
of higher costs of training ICT and users, the need for additional testing, increased
support levels and the costs for converting, testing macros and the 120 office based
custom applications that exist within Newham (The Register 16 agosto 2004«).

Los costes afiadidos son costes a corto plazo, resultado de la
migracién, tanto a nivel de formacién como de las pruebas del nuevo
sistema o conversidon de macros. Estos costes afiadidos muestran que
hay que considerar en el TCO de cualquier migracion la situacion real
de partida y el volumen de modificaciones necesarias, que pueden
anular en un primer momento la ventaja en costes del FLOSS.

En enero del 2004 Newham se decidié por la propuesta de
Capgemini, y en agosto firmé con Microsoft un acuerdo de 10 afos
como su proveedor oficial. El acuerdo ha levantado un cierto revuelo
que ha movido a Richard Steel a justificar su decision:

There is no doubt that Microsoft has been shaken out of its complacency by the
threat of open source and Steel says that the giant was willing to change its previous
practices in order to move with the market. “It was far more flexible with its
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proposals around licensing.” He also gives some details of the deal that was struck:
“We’ll be the first public-sector user to have a per-seat licensing cost which goes up
and down as our inventory changes - something that is more important with people
getting into home working. And we can use the software products in any
combination - we don’t have to tie the software to a certain station.” In short, the
proposal (it still has to be officially approved by the council) reduces costs and
introduces more flexible licensing. And by “building mainly around Microsoft [ XP]
for the immediate future”, Newham also gets the homogeneity it has been longing for
(Techworld 24 enero 2004<).

Pero tan importante como las ventajas obtenidas son los criterios
utilizados:

That comparison appeals to Steel, who is anxious to avoid the evangelical fervour
that can surround the open source versus proprietary software debate. "It is about
being flexible, objective and cost-effective," he said. "We are trying to devise a
strategy that is pragmatic in the short term and flexible in the long term"
(Computerweekly.com 21 octubre 2003«).

“People are quite sensitive to small changes,” says Steel, foreseeing months of phone
calls from council workers trying to familiarise themselves with the basics of a new
operating system. There also remain some areas that open source simply hasn’t
provided the software for yet. When you add all these things together, he says, open
source starts to look less promising. “In the past, we have done the trailblazing, now
maybe it’s time to let someone else take the risks” (Techworld.com 22 enero 2004<).

Los criterios de Steel coinciden con las recomendaciones del
Government’s Open Source Software Policy tanto a nivel de
contemplar alternativas como en lo relativo a la importancia de los
costes, 0 a recomendaciones anteriores en el sentido de mantenerse
a la espera ante posibles avances en el sector clientes. El
pragmatismo a corto plazo se cife a la mejor oferta en el mercado, y
esta siempre la podra ofrecer quien dispone de una situacion de quasi
monopolio y decide conceder condiciones excepcionales. Finalmente
las condiciones que consiguid Newham fueron mas ventajosas que las
gue Microsoft habia firmado con la OGC en el 2002. En este caso la
alternativa del cédigo abierto sirvié como eficaz baza de negociacién
para modificar las condiciones iniciales de Microsoft.

El pragmatismo a corto plazo puede hipotecar, sin embargo, la
flexibilidad a largo plazo. De la misma manera que los costes de TCO
se duplicaban por la existencia de una infraestructura propietaria de
partida, la situacion al final del contrato de diez afios puede hacer
inviable cualquier otra solucién que no sea actualizar el software que
se viene utilizando. En enero del 2004 Netproject publicd una nota en
la que comentaba la decisién de Newham:

Using Open Source would give the Council choice and would make sure that they
were not tied into proprietary protocols or operating systems. The use of OpenOffice
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in particular would mean significant reductions in the total cost of the desktop.
Netproject proposed this solution because they were concerned that the total
Microsoft solution, proposed in the Microsoft-funded report from the consultancy
CGEY, would result in the council being tied to Microsoft forever. This would
happen because the economic cost of changing in the future would be too great,
leaving Newham with no choice or negotiating power. Reacting to netproject's
credible and practical approach, Microsoft completely changed their attitude towards
Newham. They have made many concessions on licensing costs and support.
Newham will benefit significantly from these Microsoft concessions but will keep
their future options open by continuing to evaluate the use of Open Source through
the netproject demonstrator (Netproject 2004x).

A diferencia de Munich, Newham no incluyé entre sus criterios la
dependencia de un solo proveedor y, al contrario, valoré mas la
homogeneidad de su sistema. El contrato de Microsoft con Newham
supone, no sélo la desercion de Newhan del programa piloto de la
OGC, sino la puesta en cuestion del informe de Netproject, una
consultora directamente vinculada con el programa de promocidn del
FLOSS de la Comision Europea. En julio del 2004 Microsoft firmd una
alianza con Capgemini, con una inversion de 26.7 millones de libras,
para aumentar las ventas en software y servicios”, y la OGC esta
renegociando con Microsoft el acuerdo del 2002 con el propdsito de
extenderlo otros tres anos=.

4.4 Conclusiones.

La mayoria de los informes han sido elaborados desde (o a peticidon
de) una agencia gubernamental de ambito nacional y coinciden en
explicar y presentar el software libre como una alternativa ventajosa
en algunos casos, aunque tienen en cuenta como alternativa al
software comercial. En general se insiste mas en la necesidad de
estandares abiertos que en la necesidad de utilizar uno u otro tipo de
software. Pero la decisién final de migrar corresponde a los
responsables de cada organismo gubernamental o de cada
administracion concreta. En este sentido existen mas instancias de
migraciones en la administracién regional y local, o en organismos
periféricos de las administraciones nacionales, que, por ejemplo, en
grandes ministerios, los datos que existen en este ultimo caso indican
mas la coexistencia puntual de ambas opciones que una politica
definida en este sentido. El caso de Newham puede ilustrar los limites
de los informes y programas nacionales frente a la autonomia de los
diversos niveles de la administracion.

Sin embargo, el hecho de que existan mas ejemplos de migraciones
en la administracidon regional o local, exista o no un programa
gubernamental en este sentido, puede deberse no sdlo a la
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autonomia administrativa, sino también a una relativa autonomia de
cara a la interconexion con otras administraciones. Es significativo
que el primer caso de migracién de una administracién local suela
darse en ayuntamientos pequeifos, que acostumbran incluir no sélo
los servidores sino también el escritorio. A estas iniciativas les siguen
luego municipios mas importantes, con una mayor infraestructura y
un proceso mas complejo. Viena y Munich son ejemplos en este
sentido, el caso de Munich lo es a muchos niveles, desde los criterios
adoptados a las presiones recibidas pasando por los problemas con el
coste real de la migracion.

Los criterios generales reflejados en los informes nacionales suelen
analizar una amplia gama de factores, aunque con distinto énfasis.
Asi el informe inglés subraya el factor econdmico, mientras que en
Alemania se afade el factor seguridad y los valores de libertad y
creatividad. Esta diferencia de criterios queda reflejada de alguna
manera en dos casos significativos de migracion, abortada la primera
y decidida la segunda. En el caso de Newham han primado los
criterios econdmicos y los problemas de compatibilidad con el
software propietario existente. En el caso de Munich, el mayor coste a
corto plazo de la migracion no ha sido obstaculo para seguir
llevandola adelante. En todo caso, parece que los criterios técnicos y
econdmicos priman en las grandes administraciones, en linea con lo
que pueden ser criterios empresariales, mientras que en
administraciones locales o periféricas la decisidon de migrar tiene mas
en cuenta criterios propios, de innovacién y un cierto protagonismo
dentro de esta dinamica.

Resulta evidente que el ambito preferente o inicial de migracion es el
de los servidores, favorecido quiza por el prestigio que tiene Apache
en este campo, y sélo tentativamente se suele realizar la migracion a
las estaciones de trabajo. Uno de los problemas con este segundo
escalon reside en el proceso de formacién de los usuarios y en la
inseguridad que el cambio de escritorio puede producir, un dato
importante, no sélo por su peso en el éxito de la migracién, sino por
el presupuesto necesario para reciclar los conocimientos previos.

Es necesario considerar también la politica beligerante de Microsoft
en defensa de su mercado. Esta politica se ha ido desarrollando en
proporcidn directa al mayor interés de las administraciones por el
software libre. Microsoft esta actuando en este sentido a todos los
niveles, desde las subvenciones para articulos académicos a la
financiacion de informes de consultoras, sin olvidar la publicacién de
articulos o declaraciones de sus ejecutivos o las contraofertas
ventajosas en los casos en que existe el riesgo de perder un cliente
por la alternativa del FLOSS. Asi mismo, esta desarrollando politicas
especificas para las administraciones publicas, y en concreto la
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administracion local, modificando su politica de licencias u otras
condiciones de sus contratos.

Las migraciones menos conflictivas suelen ser graduales, empezando
normalmente por los algunos servidores y extendiéndose luego
progresivamente. El proceso de migracion completa (si es esa la
intencion) puede durar varios anos, pero lo mas frecuente es que
convivan las dos opciones en diversos niveles.

A la vista de los datos, las migraciones pioneras parecen encajar en
dos categorias, o bien organismos de cierta entidad y un alto grado
de autonomia, cuya estrategia tecnoldgica no esta directamente
sometida a un examen publico y politico, o bien organismos o
administraciones pequefas, en donde la migracion no representa un
riesgo excesivo, se valora mas la innovacién y la actitud del
responsable tiene mayor peso, e incluso se consigue una notoriedad
publica que se puede afadir a la cuenta de beneficios. En general, da
la impresidn que se decide antes el que menos arriesga, y que, a
medida que aumenta el riesgo, aumenta el peso de los criterios
técnicos y econdmicos.

5- Conclusiones generales.

El papel de las administraciones publicas en el desarrollo de la
informatica y de Internet fue decisivo en sus inicios. El peso
fundamental lo llevd la administracién norteamericana, pero hubo
contribuciones importantes de instituciones publicas britanicas y
francesas. Con este precedente, la administracién no puede
considerarse un intruso recién llegado al debate sobre la promocion
publica del FLOSS. En un momento dado se establecié una
colaboracién entre los intereses estratégicos gubernamentales y la
capacidad de gestidon del sector privado. Esta colaboracién funciono,
hizo posible la expansion del ordenador personal y el desarrollo de
Internet hasta convertirse en la red global que es hoy en dia. El éxito
de esta colaboracién tuvo un precio, adaptar una tecnologia
revolucionaria a unos canales de distribucion disefiados durante la
sociedad industrial para la distribucion de mercancias. Pero, a partir
de las posibilidades que la propia tecnologia brindaba, se desarrollé
una corriente alternativa que ha venido trabajando al margen de las
limitaciones que implicaba aquella colaboracién. El resultado ha sido
espectacular e imprevisto, y ha abierto otras posibilidades de
colaboracién para las administraciones publicas, basadas en este caso
en la posibilidad de mantener abiertos espacios comunes de
comunicacién que se han ido consolidando por su propio esfuerzo.
Los mismos intereses estratégicos que llevaron en su momento a la
colaboracién con el sector privado pueden justificar, en este
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momento, la colaboracién entre la administracién publica y la
comunidad FLOSS.

Un caso muy concreto en este contexto es el uso de FLOSS por parte
de la propia administracion, lo que, en la mayoria de los casos, se
traduce como una migracion desde el software propietario. Existen
diversas razones por las que una administracién puede estar
interesada en migrar a FLOSS: los costes, |la seguridad, la
interoperabilidad o la independencia respecto a un proveedor, y en el
caso de Europa, aparecen ademas razones estratégicas y politicas. El
interés de las administraciones por el FLOSS en este sentido platea
una serie de cuestiones que no estan resueltas: por una parte,
cuestiones relativas al impacto de las migraciones sobre el mercado,
y por otra cuestiones relativas a la influencia que el huevo socio
puede tener sobre la ecologia del movimiento.

No existe ninguna razén por la que una administracion no pueda
establecer sus propios criterios a la hora de proveerse del software
adecuado, y no hay ninguna razén por la que haya de limitar el
alcance de estos criterios. Sin embargo, la alternativa de FLOSS al
software propietario modifica la situacion de mercado pues introduce
competencia en donde antes existia casi monopolio. Esta competencia
se evidencia a varios niveles: por una parte, Europa se inclina por el
FLOSS, en cierta medida, para contrarrestar la competencia
tecnoldgica de Estados Unidos, por otra, una serie de empresas,
algunas de ellas norteamericanas, promueven el FLOSS como arma
contra la posicion dominante de Microsoft, y finalmente, Microsoft
acusa este nivel de competencia modificando su politica de licencias o
permitiendo, a través del Programa de Seguridad Gubernamental
(GSP), la revision del codigo fuente de su sistema operativo vy,
recientemente, de la suite Office.

El interés de las empresas y de las administraciones en el FLOSS
también puede tener efectos sobre la ecologia de un movimiento que
hasta ahora se ha mantenido a partir de su base social. El respaldo
empresarial ha sido posible por la existencia de la licencia de cédigo
abierto, y se ha convertido en un factor importante en la decisién de
migrar de algunas administraciones. Falta por saber si tanto
empresas como administraciones mantendran una de las normas que
ha permitido la expansién del movimiento: devolver a la comunidad
el nuevo software desarrollado. En el caso de las administraciones
esto indicaria el nivel de colaboracidon que se pretende, existen
ejemplos en este sentido por parte del gobierno aleman.

A nivel practico, la decisidon de migrar corresponde muchas veces al
responsable de la administracion correspondiente que, como muestra
el caso de Newhan, puede desmarcarse de un programa
gubernamental en base a otros factores. En este contexto, las
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cuestiones generales pueden perder peso frente a la responsabilidad
de que la migracidén sea factible técnica y presupuestariamente y de
que el nuevo sistema funcione en el plazo establecido, cumpliendo
todas las funciones esperadas. Los programas de promocion del
FLOSS debieran atender especialmente los problemas coyunturales
gue una migracién implica, los problemas a corto plazo que pueden
ser temporalmente inabordables y pueden comprometer las ventajas
a largo plazo. Ha de tenerse en cuenta, por ejemplo, que las ventajas
de coste que supone el FLOSS lo son siempre a largo plazo, pues en
el momento de la migracién se ven anuladas por la necesidad del
disefio de planes especificos, los gastos de formacion del personal o
otras cuestiones. El peso de la situacion de partida suele jugar en
contra de cualquier migracién.

Por otra parte, las migraciones pioneras suelen estar respaldadas por
planteamientos de largo alcance que minimizan las dificultades
iniciales. Estos planteamientos pueden ser técnicos o politicos, o
hibridos. En el caso de Munich, los planteamientos estratégicos que
se planted el Consejo para la gestién de su propia infraestructura
fueron claves a la hora de decidir. En el caso del Linex de
Extremadura los planteamientos politicos fueron decisivos, junto a los
econdmicos, y se han mantenido a lo largo de estos afios. Los
planteamientos politicos son particularmente importantes en un
escenario en el que se han sucedido las campafas populares y en un
tema, como es el FLOSS, que lleva implicito consideraciones sociales
y politicas, aunque su efectividad radica, en ultimo término, en que la
tecnologia producida cubra las expectativas deseadas. Lo remarcable
es que una parte importante de esas expectativas incluye aspectos
que no pueden considerarse ya como puramente técnicos y, por
tanto, las valoraciones sobre la eficiencia y la eficacia implicadas son
también hibridas.
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7- Glosario.

Apache: El servidor HTTP Apache es un servidor HTTP de cddigo
abierto para plataformas Unix (BSD, GNU/Linux, etc), Windows y
otras, implementa el protocolo HTTP/1.1 (RFC2616) y la nocion de
sitio virtual.

Backdoor: Seccién oculta de un programa de computadora, que sélo
se pone en funcionamiento si se dan condiciones o circunstancias
muy particulares en el programa. Su activacién puede permitir
acceder al ordenador del usuario.

Bug: Error de programacion que genera problemas en las
operaciones de un ordenador.

Cadigo fuente: Traduccion del codigo maquina a un lenguaje de
programacion mas accesible. El cddigo fuente es el nivel en que se
suele trabajar en la programacion, modificacion y depuracién de un
programa. Para su ejecucion, el cddigo fuente debe pasar a través de
un compilador que lo convierte en cédigo maquina.

Codigo maquina: Lenguaje binario (1/0) con el gue funcionan los
procesadores. El cddigo maquina es de dificil lectura.

Debugging: proceso de correccion de los errores (bugs) de
programacion frecuentes en los programas. El proceso de debugging
es el ultimo paso en el desarrollo de un programa.

FLOSS: Acronimo de Free Libre Open Source Software.

Ingenieria inversa (reverse engineering): Es la comprension del
funcionamiento de un programa a partir de la observacion externa de
diversos casos de uso o de la descompilacién del programa para
conseguir el cédigo fuente. Es un proceso similar al de desmontar un
automovil para investigar su mecanica.

Debian: una de las distribuciones Linux mas estables, desarrollada
sin interés comercial por un grupo de programadores y que necesita
cierto nivel de experiencia para su uso.

OpenOffice: Suite ofimatica de software libre desarrollada a partir
del StarOffice de Sun.

LAN: red de area local. Conjunto de ordenadores interconectados a
través de uno o varios servidores que funcionan entre si como red
local y pueden tener acceso a Internet a través de un cédigo comun
en la direccién IP.



Wine: emulador de Windows en Linux. Permite, con algunas
limitaciones, ejecutar programas Windows en un contexto Linux.
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NOTAS

1Utilizaré el acronimo FLOSS (Free Libre Open Source Software) como nombre genérico y, en cada
caso, el nombre que se utilice en el contexto.

2 Brown, Ronald H. 1994
3 Bangemann 1994

4Este proceso de aceptacion de estandares abiertos se ha reactivado en los tltimos afios, en parte por la
presion del FLOSS, teniendo precisamente a IBM, que ya ha perdido su posicion dominante en el
sector, como uno de sus principales defensores.

5 http://www.opensource.org/

6 http://www.li.org/linuxhistory.php

7 Ver el informe Report on the existence of a global system for the interception of private and
commercial communications (ECHELON interception system) de julio del 2001, pags 126-127.
http://www.europarl.eu.int/tempcom/echelon/pdf/rapport_echelon_en.pdf

8 Comunicacion personal de Jesus M. Gonzalez Barahona .
9 Comunicacion personal de Philippe Aigrain.

10 Ver base de datos adjunta.

11 Carcenac 2001, pag. 47 y Analysis 2001, pag. 10

12 http://www.cordis.lu/ist/

13 http://europa.eu.int/ida/

14
http://europa.eu.int/ISPO/ida/jsps/index.jsp?fuse Action=showDocument&parent=crossrefere
nce&document]D=298

15 En octubre del 2001 la NSA distribuyé SELinux, una version propia de Linux enfocada a la seguridad:
http://www.nsa.gov/selinux/index.cfm

16 Por ejemplo, las campafias de Softcatala e Hispalinux en Espana. Ver
http://www.softcatala.org/admpub/y http://wiki.hispalinux.es/moin/SIAdministracion

17La vinculacion de NERA y Microsoft resulta evidente en las dos direcciones que utiliza la compaifiia, y
que conducen a la misma pagina, http://www.nera.com/ y http://www.neramicrosoft.com/

18Ver http://www.wired.com/news/linux/0,1411,52973,00.html. Esta vinculacion es significativa, puesto
que fue Craig Mundie, vicepresidente de Microsoft, el que alerté en primer lugar sobre los riesgos del
GPL en una conferencia en mayo del 2001, cinco meses antes de que la NSA desarrollara SELinux.
Ver http://www.microsoft.com/presspass/exec/craig/05-03sharedsource.asp

19 http://www.researchoninnovation.org/
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20 http://www.netaction.org/

21 El riesgo de las patentes de software para el FLOSS se ha puesto en evidencia en el reciente caso de
SCO, propietaria de derechos de UNIX, contra IBM, que promueve Linux. Ver
http:/news.com.com/SCO+sues+Big+Bluetover+Unix,+Linux/2100-1016_3-991464.html

22 Una muestra de estos riesgos fueron las presiones de los distribuidores de contenidos (cadenas de
television o distribuidoras discograficas) para incluir en el redisefio de Internet, y en concreto en el
nuevo protocolo IPv6, opciones que facilitaran esta distribucion. (Odlyzko 2001, 24)

23 Evans lo menciona lateralmente en relacion a la capacidad de innovacion del FLOSS(Evans 2002, 46)

24 Que tiene su reflejo en la Web en las paginas de SoftwareChoice, a favor del software propietario, y
SincereChoice, su réplica desde el FLOSS. Ver http://www.softwarechoice.org/ y
http://www.sincerechoice.org/

25 Del tipo del "Libro Blanco del Software Libre en Espafia". Ver
http://www.libroblanco.com/html/index.php

26 Se esta trabajando en esta direccion dentro del proyecto FLOSSpols, coordinado por la Universidad de
Maastricht y financiado por la Uniéon Europea, que se presentara en febrero del 2006.

27 http://duncan.gn.apc.org/echelon-dc.htm

28 http://www.internetnews.com/bus-news/article.php/408271

29 Ver Jim Rapoza, Microsoft Embraces Open Standards.
http://www.eweek.com/article2/0,1759.1557661.00.asp

30 http://www.itworld.com/Comp/2362/020206germanlinux/

31 http://vancouver.indymedia.org/news/2002/09/17095.php

32 http://www.spdfraktion.de/archiv/linux/

33 El entorno grafico de Linux por el que se optaba.

34 http://bulma.net/

35 http://www.parlamentib.es/bbdd/bddocs/Ple-05-074-04.pdf

36 http://bulma.net/body.phtml?nIdNoticia=830

37 Ver las estadisticas de Netcraft en http://news.netcraft.com/archives/2004/08/index.html

38 www.cuore.es/acti99/xcong/p18/senado99.doc

39 http://www.andago.com

40 http://www.unisys.com

41 http://www.baquia.com/com/20030122/n0t00002.html

42 http://www.juntadeandalucia.es/averroes/actualidad/andared/protocolo.php3
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43 http://www.lliurex.net/

44 http://www.zaralinux.org/modules.php?name=News&file=article&sid=701

45 http://www]1.dekamer.be/FLWB/pdf/51/0244/51K0244001.pdf

46
http://europa.eu.int/ISPO/ida/jsps/index.jsp? fuse Action=showDocument&documentID=1718&parent
=chapter&preChapterID=0-452-469-491-504

47 http://www.bizasia.com/internet it open source /dyi63/largest danish county selects.htm

48 http://free.ware.it/segnalazione/1069.html

49 http://news.zdnet.co.uk/0,39020330,39146113.,00.htm

50
http://europa.eu.int/ISPO/ida/jsps/index.jsp? fuse Action=showDocument&document]D=2000& parent
=chapter&preChapterID=0-140-194-329-336

51En abril del 2004, Microsoft contrato al representante de SuSE para Munich, Karl Aigner.
http:/news.com.com/2100-7344-5195902.html

52 http://news.com.com/Munichthalts+biggest-ever+Linux+migration/2100-7344 3-
5298060.html?tag=nefd.top

53 http://www.reuters.com/newsArticle.jhtml?type=technologyNews&storylD=6355956

54 Version inglesa de http:/dictionary.reference.com/translate/text.html: Finally the renewed total
evaluation from present value and qualitative-strategic criteria led practically to the resembling and
between both solution variants. Since however the combination Linux and open SOURCE Office
solution has qualitative-strategically clearly the nose in front, the SPD parliamentary group decided
for this alternative as long-term switch position." The migration on Linux guarantees larger producer-
independentness and more flexibility with the organization of the future IT landscape of the city
administration. In addition it comes that clearly smaller household-effective costs result. This is in
view of the strained budgets of the state capital an aspect, which supports the strategic-qualitative
advantages.

http://europa.eu.int/ISPO/ida/jsps/index.jsp? fuse Action=showDocument&documentID=1632&parent
=chapter&preChapterID=140-194-308-326

56 http://www.infos-du-net.com/news/3672-windows-linux.html

57
http://europa.eu.int/ISPO/ida/jsps/index.jsp?fuseAction=showDocument&documentID=2207 &parent
=chapter&preChapterID=0-140-194-349-360

58 http://europa.eu.int/ida/en/document/3279/194

59 http://www.wordiq.com/definition/London_Borough of Newham

60 http://www.tunexp.com/news/windows-story-464.html

61 http://www.netproject.com
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62http://www.computerweekly.com/Article132960.htm

63http://www.techworld.com/opsys/news/index.cfm?NewsID=916

64http://www.capgemini.com/

65http://www.computerweeklyms.com/ research/capgemini-microsoft.pdf

66http://www.theregister.co.uk/2004/08/16/msoft newham 10yr deal/

67http://www.techworld.com/opsys/news/index.cfm?NewsID=916

68 http:// www.computerweekly.co.uk/Article125745.htm

69 http://www.techworld.com/opsys/news/index.cfm?NewsID=916

70 http://www.netproject.com/discounts.html

71

http://www.computerweekly.com/articles/article.asp?liArticleID=132051&liArticleTypelD=1&liCate
gorylD=1&liChannellD=9&liFlavourlD=1&sSearch=&nPage=1

72 http://www.computerworld.com/softwaretopics/os/windows/story/0,10801.95344.,00.html
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