EKSPERTUDVALGET OM ABNE STANDARDER

Kgbenhavn 5. oktober 2009
Udtalelse fra ekspertudvalget efter genindkaldelsen

1. Historik og baggrund

Ekspertudvalget om abne standarder afgav sin rapport den 1. december 2008. Kommissoriet for
ekspertudvalget var oprindeligt fastlagt pa baggrund af folketingsvedtagel se 45 fra forespergsel 24,
den 25. april 2008. Det lyder saledes:

“Folketinget opfordrer regeringen til at sikre, at den uafhaangige 3. part, der nedsadtes ved valg af
dokumentformater, sammensadtes, sa den dagkker forvaltningsmasssige, tekniske og
konkurrencemeaessige aspekter.

Regeringen sikrer, at 3. parten undersgger softwarel everanderernes evnetil at sikre inter-
operabilitet og praktiske erfaringer med at implementere standar der ne uafhaangigt af platform,
herunder spergsmalet om dokumentfor mater nes konkur rencemaessige neutralitet, ved at analysere:

- Omder i de to dokumentformater er tekniske bindinger, eksempelvis begraasninger i muligheden
for implementering pa flere platforme,

- Omder knyttet til de to dokumentformater findes juridiske barrierer, der hindrer implementering
af formaternei flere leveranderersit-l@gsninger.

Regeringen bedes under sgge de konkurrencemaessi ge konsekvenser ved manglende inter -
operabilitet og vurdere konkurrencen inden for kontorsoftware baseret pa ODF og/eller OOXML,
herunder tekniske og juridiske bindinger knyttet til kontor software, samt foresla, hvordan
konkurrencen i givet fald gges inden for rammerne af B 103 fra 2006. Folketinget tilkendegiver, at
konkurrencemyndighederne bgr inddragesi denne proces”

Ekspertudval gets rapport er sdledes farste del af grundlaget for en bedutning om at vedtage én eller
flere dbne standarder for dokumentformater i det offentlige. Konkurrencestyrel sens undersggel se af
markedet for kontorsoftware er anden del af dette beslutningsgrundlag.

Ekspertudvalget konkluderedei sin rapport af 1. december 2008, at en raskke aktuelle forhold inden
for dokumentformaterne gjorde det vanskeligt at vurdere omradet pa davaarende tidspunkt.
Endvidere vurderede udvalget, at interoperabiliteten mellem ODF og OOXML fortsat var en
udfordring.

Udvalget konstaterede desuden, at udfordringerne med hensyn til interoperabilitet mellem ODF og
OOXML kan begramsestil de situationer, hvor det er afgerende, at der udveksles redigerbare
dokumenter. Udvalget pegede pa, at dokumentformatet PDF kunne anvendes som standard for
udveksling af ikke-redigerbare dokumenter.



Udvalget vurderede, at der var behov for at fglge omradet narmere. Udvalget anbefalede derfor, at
videnskabsministeren i dialog med it-ordfgrerne tog stilling til et eventuelt behov for yderligere
vurderinger fra ekspertudvalget, nar den samlede besvarelse af opgaverne fra de politiske draftel ser
i forbindelse med forespargsien i Folketinget forela

Ministeren og it-ordfarerne aftalte ved deres dreftel se af Konkurrencestyrel sens rapport den 28.
august 2009 at genindkalde ekspertudval get, jf. det politiske konklusionspapir af 31/8 2009, bilag
B.

Udvalget afgiver denne udtalelsei enighed. Dog har ét udvalgsmediem, Mogens Kiihn Pedersen, i
den allersidste fase af udvalgets arbejde, den 5. oktober 2009, afgivet nogle skriftlige bemaakninger
til udtalelsen. Mogens K ihn Pedersen var pga. udlandsrejse forhindret i at deltage i udvalgets

af sluttende telefonmade den 3. oktober 2009. M ogens K ihn Pedersens bemaarkninger er gengivet i
fuld laangde i bilag E. Henset til det sene tidspunkt har resten af udvalget valgt at forholde sig til
bemaakningerne ved at foretage enkelte rettelser i nearvaaende udtalelse samt ved i bilag F at
kommentere Mogens K tihn Pedersens bemaarkninger.

2. Kommissorium
Kommissoriet for ekspertudval gets genindkal delse er formuleret saledes (jf. bilag B,
konklusionspapiret):

”Ekspertudval get genindkal des straks med henblik pa at vurdere, om Konkurrencestyrelsens
under sggel se giver ekspertudval get anledning til at aendre detstidligere anbefalinger. | denne
vurdering skal indga, hvorvidt standarderne for dokumentformater er blevet mere modne.”

Det falger af det politiske konklusionspapir, at ekspertudvalget skal besvare kommissoriet, saledes
at det kan dreftes pa det mede i it-ordfarerkredsen, der tilstragbes afholdt primo oktober 2009.
Ekspertudvalget har derfor valgt at faardiggere sin udtalelse, s den kunne foreligge 5. oktober
2009.

Det bemagkes, at udvalget undervejsi sit arbejde har modtaget en praecisering af sit kommissorium
fra videnskabsministeren (bilag C). Udvalget har valgt at adressere de spargsmdl, der rejses heri i
bilag A.

3. Udvalgets for staelse af kommissoriet
Det fremgar af kommissoriet, at ekspertudvalget har faet til opgave at udtale sig om,
1) hvorvidt Konkurrencestyrelsens rapport har givet anledning til at aendre ekspertudval gets
anbefalinger, og om
2) hvorvidt udviklingen i standardernes modenhed har givet anledning til at aandre
ekspertudval gets anbefalinger.

Herudover har ekspertudvalget opfattet kommissoriet som et mandat til at kommentere it-faglige
spergsmal i Konkurrencestyrelsens rapport.

Udvalget finder, at kommissoriet kan besvares fyldestgarende uden at foretage nye undersagel ser.
For det ferste fordi der allerede er foretaget en del undersggel ser, som refereret i ekspertudvalgets
og Konkurrencestyrelsens rapporter. For det andet fordi standarderne for redigerbare dokument-
formater fortsat endnu er sd umodne, at nye undersagel ser foretaget pa nuvaarende tidspunkt ikke
kan forventes at give ekspertudvalget anledning til at andre sin vurdering. Der er derimod brug for
at praecisere, hvad det betyder, at en standard er moden henholdsvis umoden, jf. senere.



4. Praemisser

4.1. Konkurrencestyrelsensrapport

Ekspertudvalget har gennemgaet K onkurrencestyrel sens rapport og finder ikke, at den giver
anledning til at andre ekspertudvalgets konklusioner i rapporten af 1. december 2008.

Ekspertudvalget skal understrege, at udvalgets vurdering af rapporten udel ukkende bygger pa
rapporten med bilag, og at ekspertudval get ikke har foretaget yderligere undersagel ser til brug for
nagvaaende udtalel se.

Udvalget konstaterer, at Konkurrencestyrel sens rapport ikke sondrer tilstrakkeligt mellem de
forskellige versioner af dokumentformaterne. Ekspertudvalgets vurdering af de forskellige versioner
fremgéar nedenfor.

Ekspertudvalget skal i den forbindelse fremhaeve, at gaddende regler foreskriver, at myndigheder
alene kan palasgges at implementere godkendte standarder.

Endelig havde udvalget gerne set en mere detaljeret gennemgang af erfaringerne fra andre lande og
med et mere fyldestgerende kildegrundlag for denne del af undersggel sen.

Som anfart ovenfor ser udvalget det ikke som sin opgave at kommentere pa K onkurrencestyrelsens
konkrete analyse af konkurrencesituationen. Udvalget har dog noteret sig Konkurrencestyrel sens
efterf@lgende meldinger om, at man vil drgfte konkurrencesituationen pa markedet for kontor-
software pa europad sk plan med EU-K ommissionen.

4.2. Standar der nes modenhed
Ekspertudval get betragter en dben dokumentstandard som moden, nér den opfylder alle
nedenstaende punkter:

1. Standarden er implementeret af flere leveranderer

2. Standarden bliver anvendt af et stort antal brugere, dvs. at den er udbredt, ogsa kaldet at den
har opnéet "traction”. En standard anses for udbredt, hvis brugere, der |gbende udveksler
dokumenter, med en vis hyppighed stader pa dokumenter udformet under standarden,

3. Standarden er stabil over tid, dvs. at den kommende version af en given standard ikke er
vaesentligt forskellig fra den eksisterende, og sdledes at bagud kompatibilitet er sikret,

4. Standarden opfylder et forretningsmasssigt behov i forhold til standardens egentlige formal
09

5. Standarden er uafhaengig af styresystem, platform og kontorpakke.

En dben standard for redigerbare dokumentformater ma efter denne begrebsforstael se siges at vage
moden, ndr et stort antal brugere kan udveksle dokumenter mellem kontorpakker uafhaangig af,
hvilken software de bruger, og pa hvilken platform de arbejder, og nar brugerne kan videreredigere
i dokumenterne uden vassentligt tab af funktionalitet.” Uanset om dette sker via convertere eller 6.

! Der henvisestil bekendtgerelse nr. 132 af 28. februar 1991, der gennemfarer Rédets beslutning 87/95/EQF af 22.
december 1986 om standardisering inden for informationsteknologi og telekommunikation. Ifelge 8 5 bekendtgarelsen
er det et krav til indkebsaftaler, at udveksling af oplysninger og data samt driftskompatibilitet mellem systemer skal
bygge p& enten (1) Europad ske standarder og europad ske prasstandarder som beskrevet i beslutningens artikel 2, litrab,
eller (2) internationale standarder, hvor sddanne er godkendt som danske standarder.

2 Ekspertudvalget henholder sig her til det sikaldte funktionalitetsloft, jf. ekspertudvalgets rapport af 1. december 2008.



Det er saledesikke tilstrakkeligt, at brugere kan lasse et dokument i ODF- eller OOXML-format.
Dette behov opfyldes efter ekspertudval gets opfattel se langt bedre af en standard for ikke-
redigerbare dokumentformater, f.eks. PDF.

Der er enighed i udvalget om, at alle versioner af OOXML og ODF fortsat er meget langt fra at leve
op til ale kriterierne for modenhed. Herunder savner udvalget at se konkrete implementeringer af
OOXML (ECMA) til videreredigering pa andre platforme end Microsoft, ligesom udvalget savner
at se konkrete implementeringer af en godkendt version af ODF med mange brugere.

Udvalget vurderer, at det fortsat er uafklaret, hvilke versioner af standarderne, der vil blive imple-
menteret i softwareprodukter fremover. Udvalget forventer dog, at det for OOXML pasigt vil vaae
den ISO-godkendte version, der vil dominere. Denne forventning skyldes, at der i forbindelse med
den konkrete godkendel sesprocedure for OOXML i 1SO er blevet stillet en ragkke kvalitetsbetonede
krav, der i praksisvil betyde, at 1SO-versionen af standarden er teknisk bedst specificeret og derfor
ma forventes at forbedre funktionaliteten af de applikationer, hvori standarden implementeres.

4.3. Forskellige versioner af standarderne

Det er i dag i den sdkaldte proveperiode obligatorisk for centrale offentlige myndigheder at kunne
modtage OOXML (ECMA 376) og at kunne modtage ODF 1.0 (1SO). Endvidere skal myndigheder
understette mindst én af de to standarder, det vil sige, at de skal kunne videreredigere dokumenter i
enten ODF eller OOXML.

Der er imidlertid flere forskellige versioner af begge standarder, som enten er implementeret eller
ved at blive implementeret.

4.3.1. Sarligt om OOXML
OOXML (ECMA 376) er implementeret i Microsoft Office 2007. Denne version af OOXML er
godkendt af standardiseringsorganisationen ECMA.

Ekspertudvalget noterede sig i sin farste rapport, at

”Den version af OOXML (ECMA 376), der er obligatorisk for offentlige myndigheder, vil for-
mentlig veare midlertidig, da | SO efterfaglgende har godkendt standarden (ISO/EIC 29500) med
vassentlige aandringer, der forventes at have betydning for interoperabiliteten med ODF og andre
formater.”

| SO-version er endnu ikke implementeret i nogen produkter. Microsoft har oplyst, at denne version
bliver implementeret i Microsofts Officei ferste halvar af 2010. Dette vil i praksis betyde, at
OOXML (ISO/EIC 29500) vil erstatte OOXML (ECMA 376).

Ekspertudvalget vurderer fortsat, at der er afgarende forskelle pA OOXML (ISO/EIC 29500) og
OOXML (ECMA 376), jf. den raskke aandringer som 1SO har forlangt, fer de godkendte OOXML
som standard. Ekspertudvalget vurderer endvidere, at der vil vaae sterre sandsynlighed for, at
OOXML (ISO/EIC 29500) vil blive implementeret pa andre platforme end Windows, end OOXML
(ECMA).

4.3.2. Seerligt om ODF
ODF vedligeholdes af standardiseringsorganisationen OASISi versionerne 1.0 og 1.1. En enkelt
ODF-version, som bygger pA OASIS version 1.0, er tillige godkendt af standardorganisationen 1 SO.



Endvidere bygger flere kontorpakker pa et udkast til en ny version af ODF (1.2), som fortsat er
under udvikling af OASIS, dvs. at det er en sdkaldt draft-version.

Der findes flere kontorpakker, som understetter ODF. Det er ikke— pa baggrund af den information,
som stillestil rédighed af de forskellige udbydere — muligt for alle kontorpakkernes vedkommende
at fastlagyge, hvilke versioner der understettes. Dog findes alle tre versioner implementeret. For
eksempel understetter Google Docs | SO-versionen 1.0, mens Microsoft Office 2007 Service Pack 2
understetter OASIS version 1.1, og OpenOffice.org understetter OASIS draft-versionen 1.2.

4.3.4 Om konkrete implementeringer af standarder
Ekspertudvalget har noteret sig, at det i ordfererkredsen diskuteres, hvorvidt konkrete implemen-
teringer af forskellige versioner af standarder overholder standarden.

Ekspertudvalget vurderer, at en undersggelse af de konkrete implementeringer af de forskellige
versioner vil vaare omkostningsfuld og tidskreevende. En sddan undersggel se har allerede pa grund
af tidsrammen for ekspertudval gets arbejde ikke vaaret relevant.

4.3.5. Ekspertudvalgets vurdering af de for skellige versioner

Ekspertudvalget vurderer, at det ikke er klart, hvilke versioner af standarderne der vil blive imple-
menteret i softwareprodukter fremover. Det forventes dog, at det farst og fremmest vil vaare de af
I SO godkendte standarder, der vil blive implementeret af producenterne.

Ekspertudvalget noterer sig, at der i dag ikke findes implementerede og udbredte 1 SO-Iasninger af
hverken OOXML eller ODF. OOXML (I1SO/EIC 29500) er endnu ikke implementeret i nogen
kontorpakke, og den oftest implementerede ODF-version (ODF 1.2 draft), er endnu ikke godkendt
af nogen standardiseringsorganisation og er dermed ikke nogen godkendt standard.

Ekspertudvalget vurderer, at valget af en umoden standard (og fravalget af konkurrerende
standarder) kan medfare fejlinvesteringer, hvis standarderne efterfalgende udvikler sig i en anden
retning, eller det internationale marked laagger sig fast pa en anden standard. Ekspertudval get
vurderer, at ved at fastholde, at standarderne er umodne og afvise at vadge én standard, |aayges der
maksimalt pres paleverandarerne for at videreudvikle og implementere standarderne. Herved sikres
en starre modenhed, inden der eventuelt vadges én obligatorisk standard.

Ekspertudvalget henleder i den forbindel se opmaarksomheden pa, at myndighederne efter gael3 dende
regler (se ovenfor ved note 1) ikke kan palaggges at implementere ikke-godkendte standarder-

Ekspertudvalget noterer sig i den forbindelse, at savel ODF som OOXML oprindeligt er udviklet af
én standardiseringsorganisation (OA SIS henholdsvis ECMA) og herefter overdraget til videre
godkendelsei standardiseringsorganisationen |SO. ODF udvikles af OASIS med efterfglgende
godkendelsei 1SO SC34-WG6. OOXML (I1SO/EIC 29500) videreudviklesi regi af 1SO med
deltagelse af ECMA i 1SO SC34 WG4,

Ekspertudvalget peger endvidere pa, at der i forbindelse med den konkrete godkendel sesprocedure
for OOXML i I1SO er blevet stillet en rakke kvalitetsbetonede krav, der i praksisvil betyde, at 1SO-
versionen af standarden er teknisk bedst specificeret.

% Ekspertudvalget vurderer i den sammenhaang, at leverandarer af kontorsoftware kunne bidrage til en starre modenhed
blandt standarderne, hvis de implementerede | SO-godkendte versioner af standarderne.



Ekspertudval get peger pa, at | SO-godkendelsen af ODF ogsa har givet tilsvarende mulighed for at
stille kvalitetsbetonede krav til standarden.

Endvidere henleder udvalget opmaarksomheden pa, at bekendtgarel se om standardisering inden for
informationsteknologi og telekommunikation papeger, at offentlige myndigheder i sine indkeb skal
lasgge godkendte standarder til grund, jf. note 1.

Ekspertudvalget finder derfor, at det pasigt vil vagre rigtigst at anse | SO-versionerne for det bedste
valg af version af standarder for &bne, redigerbare dokumentformater. Anbefalingen om”pasigt”
skal sesi lyset af, at der ikke i dag er tilstrakkelig markedsudbredel se af 1SO-versionerne af
hverken ODF eller OOXML.

5. @vrigeforhold

Ekspertudvalget noterer sig, at folketingsbeslutning B103 af 2. juni 2006 opfordrer regeringen til at
sikre ”at alle digitale informationer og data, som det offentlige udveksler (ekspertudvalgets
kursivering) med borgere, virksomheder og institutioner, findesi formater, der er baseret pa dbne
standarder”.

Efter ekspertudval gets vurdering er en aben, obligatorisk standard for ikke-redigerbare dokument-
formater langt mere relevant for den ovenstaende folketingsbeslutning end en standard for rediger-
bare dokumentformater.

Ekspertudvalget peger i den sammenhaang pa ny pa standarden for ikke-redigerbare dokument-
formater, PDF, som efter udvalgets vurdering |@ser meget store dele af behovet for kommunikation
mellem borgere/virksomheder og det offentlige. Det skyldes, at langt starstedelen af de dokumenter,
som myndigheder udveksler med borgere/virksomheder, ikke skal redigeres, men kun laeses. | langt
hovedparten af kommunikation mellem myndigheder og borgere/virksomheder er det faktisk en
fordel at anvende et ikke-redigerbart format, fordi informationen netop skal vaare laesbar og ikke
kunne aandres.

PDF er en moden standard, som er stabil, udbredt og ben. Den kan implementeres uafhaangigt af
pl atforry 0g evrig software, og den lgser et forretningsmaessigt behov i overensstemmelse med dens
formal.

6. Konklusion
Ekspertudvalget kan pa baggrund af ovenstéende konkludere falgende:

1. Der findesikke for naavaaende nogen dben standard for redigerbare dokumentformater, der
er moden i overensstemmelse med den forstaelse af dette begreb, der er angivet ovenfor
under 4.2.

2. Ekspertudvalget fastholder sine anbefalinger med de praeciseringer, der fremgar af bilaget til
denne udtalelse.

3. Ekspertudvalget anbefaler, at udvekslingen af dokumenter, der ikke skal videreredigeres,
baseres pa PDF.

* Ekspertudval get tager i den sammenhamng til efterretning, at den fadlesoffentlige Ol O-komité af arkivhensyn og af
hensyn til dokumentets tilgamgelighed for handicappede anbefaler den 1SO-godkendte version PDF/A-1 (ISO/IEC
19005-1).



Udvalget anbefaler, at der farst traffes ny afgerel se om redigerbare dokumentformater, nar én eller
flere af standarderne har opnaet tilstraskkelig modenhed.



Bilag A: Besvarelse af tillaagskommissorium

1. Tillsegskommissorium
Den 16. september 2009 har ekspertudval gets formand modtaget en mail fra videnskabsministeren
med et tillasgskommissorium (bilag D).

En kreds af it-ordfgrerne gnsker, at ekspertudvalget skal forholde sig til falgende:

"Sgtet med B103 - og med Folketingets forespar gsel sdebat F24 i 2007 - var at gge konkurrencen i
den offentlige sektor via dbne standarder.

Konkurrencestyrelsen peger pa en lang ragkke konkurrenceproblemer i forbindel se med Microsoft
Office og de relaterede Microsoft-produkter.

P& denne baggrund bedes ekspertudvalget om at komme med forslag til at gge konkurrencen pa
kontorpakker og relaterede produkter i den statslige sektor, eventuelt efter dreftelse med
Konkurrencestyrelsen.

Folketinget har lagt stor vasgt pa forudsagninger ne om abenhed og interoperabilitet i forbindelse
med vedtagel sen af B103 og F24. Derfor bedes ekspertudval get komme med en udtalelse om
felgende:

- Hvorvidt .docx er abent og implementeret af andre end Microsoft,

- Hvorvidt der inden for funktionalitetsloftet er interoperabilitet mellem ODF pa den ene side og
.docx og .doc pa den anden side,

- Hvorvidt der er interoperabiliet inden for ODF-familien, og hvisikke, hvilke praktiske problemer
dette rejser,

- Hvilken betydning har Microsoft Enterprise Agreement for udbredelsen af .docx i den offentlige
sektor".

Videnskabsministeren har i sin mail bedt ekspertudvalget svare pd, om ovenstaende forhold giver
udvalget anledning til at aandre udvalgets tidligere anbefaling.

Ekspertudvalget skal understrege, at udvalget ikke har foretaget nye undersggelser som led i denne
besvarelse. Udvalget kommenterer under hvert enkelt emne, om nye undersggel ser efter udvalgets
opfattelse ville have nogen relevans.

Sekretariatet for ekspertudvalget har orienteret Konkurrencestyrelsen om tillasgskommissoriet.
Konkurrencestyrelsen er i den anledning fremkommet med en saaskilt udtalelse, se bilag D.
Ekspertudvalget er umiddelbart far afsutningen af sit arbejde blevet orienteret om
Konkurrencestyrel sens udtalelse af 25. september 2009 med styrel sens vurdering af mulighederne
for at @ge konkurrencen pa markedet for kontorsoftware. Ekspertudvalget ser ikke, at notatet
indeholder nye oplysninger i forhold til den allerede afgivne rapport og styrelsens efterfalgende
meldinger, og knytter derfor ikke saarskilte bemaarkninger til dette notat.

| det falgende beskriver udvalget farst, hvilke forslag til at @ge konkurrencen der kunne veare
relevante. Dernasst beskriver udvalget sin forstaelse af spargsmalene og vurderer, om spgrgsmalene
giver anledning til at aandre udvalgets tidligere anbefaling. Endelig konkluderer ekspertudval get,
hvorvidt ovenstéende giver anledning til at andre udvalgets anbefaling.

2.0 Fordag til aget konkurrence

Ekspertudvalget har noteret sig, at Konkurrencestyrelsen peger pa, at bne standarder fremmer
konkurrencen. Udvalget har ogsa noteret sig, at Konkurrencestyrelsen peger pa, at det blandt andet
pagrund af standardernes manglende modenhed ikke vil fremme konkurrencen at pege pa én



standard pa nuvagrende tidspunkt. Udvalget er enigt i disse betragtning og skal i den forbindelse
henvisetil sin gennemgang af, hvornar en standard kan siges at veare moden, jf. afsnit 4.2. i
ekspertudval gets udtalel se.

Udvalget har ogs& noteret sig, at Konkurrencestyrelsen i sin rapport’ peger pa, at de tekniske
bindinger kan mindskes — og at konkurrencen dermed kan gges— hvis der udarbejdes dbne
standarder pa flere andre omrader. Det er udvalget enigt i.

Bilagene til Konkurrencestyrelsens rapport fremhaaver endvidere, at makroer ikke er en del af
specifikationerne for hverken OOXML eller ODF i nogen af versionerne. Ekspertudvalget vurderer
— givet standardernes nuvaarende mangel pa modenhed— at det vil tage lang tid, fer makroer bliver
en del af specifikationerne for de to dbne standarder for dokumentformater. Alternativt vil det
kraeve en starre offentlig satsning pa at tilvejebringe det.

Udvalget er enigt med Konkurrencestyrelsen i, at statslige puljer til at fremme konkrete integra-
tioner mellem forskellige kontorpakker og for eksempel ESDH-systemer vil kunne fremme konkur-
rencen. ® Et sddant initiativ forudsagter dog i sagens natur, at der forinden er truffet en raskke prin-
cipielle beslutninger om, hvilke kontorpakker der siledes skal standardiseres. Denne beslutning vil
aktualisere helt samme spgrgsma om valget af dokumentstandarder som de, der her dreftes. Det vil
endvidere forudsadte, at de konkrete integrationer selv bygger paog/eller tilvejebringer dbne
standarder.

Ekspertudvalget konstaterer, at der i fadlesoffentligt regi allerede i dag sker standardisering baseret
pa dbne standarder. En fortsadtelse og eventuelt en styrkelse af dette arbejde generelt vil efter
udval gets opfattel se kunne gge konkurrencen pa kontorpakker og relaterede produkter.

Endelig kan det overvejes at etablere egentlige test/validering af, om leveranderer overholder
standarder. Ekspertudvalget har noteret sig, at arbejdet med de dbne standarder for e-handel
(OIOUBL) har tilvejebragt en sadan test. Ekspertudvalget vurderer dog, at det vil vaae vanskeligt at
etablere relevante test for dbne standarder for redigerbare dokumentformater. Det skyldes dels
standardernes manglende modenhed, dels omrédets kompleksitet.

Ekspertudvalget vurderer, at i detilfadde, hvor OOXML anvendes, bar fremadrettet datalagring
forega efter de principper, der er fastlagt i OOXML (ISO/EIC29500:strict), da dette sikrer maksimal
uafhaangighed af enkelte leveranderer og derfor er bedst ud fra et konkurrencesynspunkt. Det
hindrer ikke, at OOXML (I1SO/EIC29500:transitional) implementeres for at sikre, at addre
dokumenter kan laeses. Ekspertudvalget bemaarker, at savel (1SO/EIC29500:strict)som
(ISO/EIC29500:transitional) er en del af samme dbne standard, godkendt af 1SO.

Ekspertudvalget vurderer, at de konkurrencemaessige problemer pa markedet for kontorsoftware
bedst kan handteres pa EU plan. Ekspertudvalget har som tidligere neevnt ogsa noteret sig, at
Konkurrencestyrelsen vil drafte med EU-Kommissionen, hvad der eventuelt kan geres med henblik
paat forbedre konkurrencesituationen pa markedet for kontorsoftware.

Ekspertudvalget vurderer i gvrigt, at det givet standardernes og applikationernes manglende
modenhed vil vaare bedst for konkurrencen pa nuvaarende tidspunkt ikke at anbefale nogen af de to
standarder. Hermed kan der lasgges pres pa leverandererne for at videreudvikle og implementere
standarderne og applikationerne.

® Jf. Konkurrencestyrel sens rapport, side 18.
® Jf. Konkurrencestyrelsens rapport side 13.



2.1 Hvorvidt .docx er dbent og implementeret af andre end Micr osoft

.docx er en konkret implementering af den version af standarden OOXML, som er godkendt af
ECMA. Ekspertudvalget har noteret sig, at Open Source Leveranderforeningen (OSL) ofte refererer
til ECMA-versionen af OOXML som ”Microsofts .docx-format”.

Ekspertudvalget forstar derfor spargsmalet som en opfordring til at vurdere, om OOXML i ECMA-
versionen er en dben standard samt, om der er andre implementeringer af OOXML (ECMA) end
Microsofts implementering i form af.docx.

Udvalget skal samtidig henvisetil sin tidligere gennemgang af de forskellige versioner af
standarderne. Alene pa baggrund af standardernes manglende modenhed vil det efter udvalgets
vurdering ikke give mening at undersgge konkrete implementeringer pa nuvaarende tidspunkt.

Er OOXML (ECMA) en aben standard?
Ekspertudvalget lasgger til grund, at det politiske konklusionspapir frajuni 2007 fastlagyger, at ’en
standard er aben indebagrer, at
e standarden skal vagre fuldstendigt dokumenteret og offentligt tilgsangelig,
e standarden skal vaae frit implementérbar uden gkonomiske, politiske eller juridiske
begramsninger paimplementering og anvendelse, hverken nu eller i fremtiden, og
e standarden skal vaae standardiseret og vedligeholdt i et dbent forum via en aben proces
(standardiseringsorganisation).”

Denne afgramsning baserede sig pa en ekspertundersagel se fra februar 2007 foretaget af det norske
selskab Ovitas AS.’

Ekspertudvalget noterer sig, at en senere ekspertundersagels€ har vist, at alle de undersegte
standardi seringsorgani sationer, herunder ECMA, OASIS og 1SO, kunne betegnes som relativt dbne.
Det vil sige, at bade ECMA, OASIS og ISO lever op til kriteriet om, at ”standarden skal vaare
standardiseret og vedligeholdt i et dbent forum via en dben proces”.

Ekspertudvalget konstaterer pa den baggrund, at OOXML (ECMA) standarden masiges at vage en
aben standard.

Ekspertudvalget har noteret sig, at it-ordfgrernes spargsmal ogsa skal sesi lyset af, at SO har bedt
om en raskke aandringer — og dermed forkastet forslaget om at gare OOXML (ECMA) til en ISO-
standard uden aandringer — far 1SO har godkendt OOXML som en standard. Det er en helt
sadvanlig procedure for standardiseringsarbejde i eksempelvis 1SO, at en standard i ferste omgang
forkastes med en rackke detaljerede betingelser, siledes som det skete ved behandlingen af OOXML
(ECMA). Hvis afstemningsresultatet viser, at det er muligt at aendre et nej til et javed at |@se disse
betingel ser, sates et detaljeret arbejdei gang for at tilpasse standarden, s standarden kan
accepteres. Afstemningsforlgbet er sdledes udtryk for det normale arbejde med henblik pa at
forbedre standarden og kan ikke tages som udtryk for, at SO har udtalt sig om standardens
abenhed.

abenhed/?searchterm=standardi seringsorgani sationet
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http://www.itst.dk/arkitektur-og-standarder/Aabnestandarder/abne-standarder-for-software-i-det-offentlige-
1/baggrundsrapporter/Research_OXML.ODF2.pdf
http://www.itst.dk/nyheder/pressemeddelelse-it-og-telestyrelsen-undersoger-standardiseringsorganisationers-
abenhed/?searchterm=standardiseringsorganisationer

| forbindel se med | SO-godkendelsen af OOXML som standard er der stillet en raskke krav, der har
haft til formal at forbedre standarden. Derfor anbefaler ekspertudvalget, at den version af OOXML,
som i givet fald skal anvendesi Danmark, skal vaae OOXML (1S0).

Ekspertudvalget skal samtidig fremhaeve, at en lignende problemstilling ger sig gaddende for ODF:
Der findes flere forskellige versioner af standarden, herunder en draft-version. Derfor anbefaler
ekspertudval get, at den version af ODF, som i givet fald skal anvendesi Danmark, skal vaae ODF
(1S0), jf. ogsanote 1 side 1.

Er OOXML (ECMA) implementeret af andre end Microsoft?

Ved besvarelsen af dette spargsma ma man skelne mellem at have implementeret OOXML
(ECMA) med funktionalitet, sa programmet kan lasse OOXML (ECMA), og at have implementeret
OOXML (ECMA) med funktionalitet, sa programmet kan skrivei OOXML (ECMA). |
K%nkurrencestyrel sens rapport sondres endvidere mellem, om formatet er produktionsformat eller

g.

Ekspertudvalget skal henvise til Konkurrencestyrel sens rapport inkl. bilag, der rummer en
gennemgang af, hvilke programmer der har funktionalitet til at lsese OOXML (ECMA). Det
fremgér heraf, at der er flere programmer, der har denne funktionalitet. | dén forstand er OOXML
(ECMA) sdledesimplementeret af andre end Microsoft.

Det fremgar ogsa, at to programmer ud over Microsoft Office kan skrive OOXML. Ogsai denne
forstand er OOXML (ECMA) sdledes implementeret af andre end Microsoft.

Det fremgéar endvidere, at det alene er Microsoft, der har implementeret OOXML (ECMA) som
produktionsformat. | den forstand er OOXML (ECMA) aene implementeret af Microsoft.

Ekspertudvalget skal endvidere henvise til sin gennemgang af kriterier for standarders modenhed,
afsnit 4.2. i ekspertudvalgets udtalelse.

2.2. Hvorvidt der inden for funktionalitetsloftet er inter operabilitet mellem ODF pa den ene
side og .docx og .doc pa den anden side

Ekspertudvalget forstar spargsmalet som et spargsma om, hvorvidt der er interoperabilitet inden
for funktionalitetsl oftet ved udveksling af dokumenter mellem kontorpakker, der understetter ODF
til at videreredigere, og kontorpakker, der understatter OOXML (ECMA 376) til at videreredigere,
jf. forstéelsei afsnit 2.1. af .docx.

Ekspertudval get finder, at dette spergsmal allerede er fuldt belyst i ekspertudvalgets rapport fra
december 2008 og i Konkurrencestyrelsens rapport inkl. bilag.

Konklusionen paalle hidtidige undersagel ser er, at der stadig er udfordringer med interoperabi-
liteten mellem kontorpakker, der understetter ODF til at videreredigere, og kontorpakker, der
understetter OOXML (ECMA) til at videreredigere.

Ekspertudvalget finder i forlangelse af ovenstéende, at det ikke relevant at belyse interopera-
biliteten mellem kontorpakker, der understetter ODF til at videreredigere og kontorpakker, der ikke
understetter nogen aben standard, herunder versioner af Microsoft Office, der ikke understatter
nogen aben standard, og for eksempel aene kan gemmei fil-formatet .doc.

® Se K onkurrencestyrel sens rapport, side 86-87, herunder saaligt anmaarkningen til tabel 6.3.
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2.3. Hvorvidt der er interoperabilitet inden for ODF-familien, og hvisikke, hvilke praktiske
problemer dettere ser

Ekspertudval get forstar spargsmalet som et spergsmal, om der for det farste er interoperabilitet
mellem kontorpakker, der baserer sig paforskellige versioner af ODF-standarden og/eller baserer
sig paforskellige implementeringer af den samme version af standarden. For det andet om en
manglende interoperabilitet giver praktiske problemer for disse kontorpakker.

Interoperabilitet inden for ODF-familien

Ens implementeringer kan for eksempel opsta ved, at forskellige kontorpakker baserer sig pa den
samme kode. Forskellige implementeringer kan for eksempel opsta ved, at to kontorpakker, der er
vidt forskelligt bygget op, implementerer samme version af en given standard.

Udvalget konstaterer, at der er problemer med interoperabiliteten ved udveksling af dokumenter
mellem kontorpakker, der baserer sig paforskellige versioner af ODF, jf. ogsa Konkurrence-
styrelsens rapport inkl. bilag.

Udvalget har ikke grundlag for at udtale sig om, hvorvidt der er problemer med interoperabiliteten
ved udveksling af dokumenter mellem kontorpakker, der baserer sig pd samme versioner af ODF,
men pa forskellige implementeringer.

Udvalget finder det sandsynliggjort, at der ikke burde vaare udfordringer med interoperabiliteten
ved udveksling af dokumenter mellem kontorpakker, der baserer sig pa samme versioner af ODF,
og paensimplementeringer af ODF, dvs. implementeringer baseret pa samme kildekode, f.eks.
openoffice.org.

Hvilke praktiske problemer rejser manglende interoperabilitet
Jf. ovenfor er der udfordringer med interoperabiliteten ved udveksling af dokumenter mellem
kontorpakker, der baserer sig paforskellige versioner af ODF.

Det praktiske problem, dette rejser, er, at de forskellige leveranderer skal implementere samme
version af standarden. Ekspertudvalget skal her henvisetil sintidligere redegerelse for, at det efter
ekspertudval get vurdering bar vaae | SO-versionen, der lagggestil grund.

Hvis ODF-standarden bliver mere specificeret, kan det antages at |@se nogle af problemerne med
interoperabilitet.

Hvilken betydning har Microsoft Enterprise Agreement for udbredelsen af .docx i den offentlige
sektor”

| Konkurrencestyrelsens rapport om Markedet for kontorsoftware, august 2009, siges det i kapitel 8
om juridiske bindinger, side 119:

"Da Microsoft star for langt hovedparten af den samlede afsagtning, har Microsofts erhvervskunde-
aftaler i praksis starst betydning for markedet for kontorsoftware. Kontraktvilkérene i disse aftaler
tilskynder ifalge Devoteam paforskellig vis kunderne til at blive ved med at veere kunder hos
Microsoft og til at kebe mere software fra Microsoft."

Konkurrencestyrelsen konkluderer dernaest side 120, at:
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"Kombinationen af de forskellige juridiske bindinger (systemet for opgraderingsordningen,
rabatstrukturerne og aftalernes varighed) medvirker derfor ifglge Devoteams rapport til, at

incitamentet og muligheden for at erhverve sig andre kontorpakker, systemer eller servere

reduceres.”

Konkurrencestyrelsen har endvidere pdpeget, at da markedet er internationalt, ber det dreftes, hvad
der kan gares internationalt, idet det er EU-Kommissionen, som har kompetencen til og
mulighederne for at forbedre konkurrenceforhold pa internationale markeder. Konkurrencestyrelsen
har efterf@lgende meddelt, at den drefte vil eventuelle konkurrenceproblemer pa markedet for
kontorsoftware med EU-K ommissionen.

3. Konklusion

De forhold, som ekspertudvalget har belyst i sin besvarelse af tillasgskommissoriet, underbygger
alle den praamis, som ekspertudvalget har lagt til grund i sin besvarelse af kommissoriet, nemlig at
standarderne fortsat er umodne om end paforskellig vis.

Gennemgangen giver ekspertudvalget anledning til at pege pa, at ndr myndighederne kan kabe
produkter baseret pa 1 SO-versionen af begge standarder (hvilket vil vaare i overensstemmel se med
reglernei bekendtgarelse nr. 132 af 28. februar 1991), vil denne mulighed kunne gge konkurrencen
pamarkedet for kontorsoftware pa laangere sigt.

Gennemgangen giver herudover ikke ekspertudvalget anledning til at aandre pa sine anbefalinger.
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