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0. Resumeé

Videnskabsministeren skal i dialog med Folketingetsit-ordfarere tradfe
beslutning om, hvorvidt dokumentformaterne ODF og/eller OOXML skal veae
obligatoriske for offentlige myndigheder fra 1. juli 2009. En sadan beslutning vil
navnlig fa betydning i forbindelse med offentlige udbud om it-anskaffel ser efter
1. juli 2009. Til brug for denne beslutning har videnskabsministeren nedsat et
ekspertudvalg om dbne standarder, der skal udarbejde en vurdering.

Det er ekspertudval gets opfattel se, at en ragkke aktuelle forhold inden for
dokumentformaterne ger det saarligt vanskeligt at vurdere omradet pa nuvaerende
tidspunkt:

Den version af OOXML (ECMA 376), der er obligatorisk for offentlige
myndigheder, vil formentlig vaare midlertidig, da 1SO efterfglgende har
godkendt standarden (1SO/IEC 29500) med vaesentlige aandringer, der
forventes at have betydning for interoperabiliteten med ODF og andre
formater.

Specifikationen af 1SO-udgaven af OOXML (ISO/IEC 29500) er offent-
liggjort den 18. november 2008, og der vil ga nogen tid inden der fore-
ligger erfaringer med leveranderernes understettel se af denne standard.

ODF fra standardiseringsorganisationen OA SIS er siden standardens
godkendel se som 1SO 26300 i 2006 blevet anvendt som grundlag for en
raskke kontorpakker. Hovedparten er med open source licens. OASIS
har siden 2006 videreudviklet standarden med en intention om fuld bag-
ud kompatibilitet. Opdatering af 1SO26300 til ny version er varslet, men
det er endnu ikke afklaret, om | SO-behandlingen giver anledning til an-
dringer.

For bade ODF og OOXML gadder det, at der endnu ikke er udviklet
vaaktgjer samt certificeringer, der sikrer brugerne uafhaangig viden om
kontorpakkers overensstemmel se med standarderne samt interoperabili-
tet mellem forskellige kontorpakke-implementeringer af standarderne.
En uafhaangig certificering kan vaae et led i sikring af interoperabilitet.
Det er muligt, at en sadan certificering bliver en del af det internationale
standardiseringsarbejde.

Det er ikke afklaret, hvilke versioner af standarderne der vil blive im-
plementeret i softwareprodukter fremover, og det er derfor ikke muligt
at vurdere, hvilke versioner af ODF eller OOXML, der vil opna udbre-
delse pa markedet.

Der er etableret en arbejdsgruppe under SO, som har ansvaret for vedli-
geholdelse af OOXML. Arbejdet med vedligeholdelse af ODF er forank-
reti OASIS

Det er fortsat et dbent spergsmdl, om dokumentformaterne vil konverge-
re eller divergere.

Ekspertudvalget har vurderet implementeringen af ODF og OOXML fra
1. januar 2008 til 1. juli 2008. Udvalget forventer, at der pa grund af ovenstéende
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ikke er grund til at antage, at en laangere undersggel sesperiode inden for
udvalgets arbejdsperiode frem til 1. juli 2009, hvor beslutningen skal tages, ville
vise vassentligt andre resultater.

Ved vurdering af interoperabilitet har udvalget taget udgangspunkt i, om det
visuelle udtryk og indhold i udvalgte forretningsdokumenter forandres ved
konvertering fra det ene format til det andet. Det er samme fremgangsmade, som
er anvendt i et studie med pilotforsgg gennemfert i 2007 af IT- og Telestyrelsen.
Endvidere har udvalget taget udgangspunkt i det sdkal dte funktionalitetsloft, der
i pilotforsaget fra 2007 er fastlagt som det udvalg af funktionaliteter, der har
saalig betydning i en dansk forvaltningssammenhaang

Hvad angdr interoperabilitet mellem de to dokumentformater i relation til
funktionalitetsloftet har udvalget fundet falgende:

Den praktiske anvendelse af de dbne dokumentformater er i praksis ret
beskeden
Der findes tilgaangeligt software, der muligger konvertering mellem de
to dbne formater
De adspurgte myndigheder har kun i beskedent omfang oplyst om pro-
blemer med overholdelse af krav om dbne dokumentformater
Der er udfordringer ved konvertering mellem formaterne i det tilgaan-
gelige software, saarligt med specielle elementer i dokumentet sasom
felter og fodnoter
M odtagel se og konvertering af ODF-dokumenter giver lidt sterre ud-
fordringer end OOXML. Dette vurderes bl.a. at bero pa

o at myndighederne hovedsagelig anvender Microsoft-baserede

produkter, som er integreret bedre til OOXML end til ODF.

Hvad angar den praktiske implementering af dokumentformater uafhaangigt af
platform har udvalget fundet f@lgende:

For Mac-brugere findes der tekstbehandlingssystemer, der understetter
enten det ene eller begge dbne formater

For Linux-brugere findes der tekstbehandlingssystemer, der understat-
ter ODF. Linux-brugere kan ved installation af en konverter understet-
te OOXML

For Windows-brugere findes et starre antal tekstbehandlingssystemer,
der understetter ODF eller OOXML

Alle de myndigheder, der har deltaget i en spargeskemaundersaggel se
om de praktiske erfaringer med implementeringen af dbne dokument-
formater, anvender en Windows-platform

Ikke alle leveranderer af tveargdende it-systemer, sasom ESDH-
systemer, har sikret integration i forhold til bne dokumentformater.

Hvad angadr tekniske og juridiske bindinger i dokumentformaterne, har udval-
get fundet falgende:

Udvalget konstaterer, at den ssadvanlige procedure for | SO-

godkendel se omfatter en vurdering af de tekniske og juridiske bindin-
ger. Udvalget henholder sig til, at der i forbindel se med godkendel ser-
ne af henholdsvis ODF og OOXML ikke er dokumenteret tekniske el-
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ler juridiske bindinger. Udvalget konstaterer derfor, at spargsmalet er
belyst i det omfang, det er muligt.

Sammenfattende vurderer udvalget, at interoperabilitet mellem ODF og
OOXML fortsat er en udfordring.

Imidlertid skal udvalget bemagke, at det meget udbredte format til brug for ikke-
redigerbare dokumenter, PDF, i juni 2008 er blevet godkendt af 1SO. Den
samlede vurdering er nu, at PDF-formatet ma betragtes som dbent.

Dadet antages, at procedurer for modtagel se af PDF-dokumenter er godt
indarbejdet i offentlige myndigheder, blandt andet i forlaangelse af de sékaldte
eDag-initiativer, og at der findes lettilgaangelig software til at danne sddanne
dokumenter, er det udvalgets vurdering, at det i dag er muligt at anvende dbne
standarder uden interoperabilitetsproblemer til udveksling af dokumenter i de
tilfadde, hvor der ikke er behov for at redigere videre i dokumentet.

Det betyder i praksis, at de konstaterede udfordringer mht. interoperabilitet
mellem ODF og OOXML kan begramsestil de situationer, hvor det er
afgerende, at der udveksles redigerbare dokumenter. Udval gets konstaterer, at
breve og dokumenter fra myndigheder til virksomheder og borgere som
hovedregel ikke skal kunne redigeres. Tilsvarende gadder, at starstedelen af de
dokumenter, der udveksles mellem offentlige myndigheder, ikke skal
videreredigeres.

Ekspertudval gets opgaver er beskrevet i konklusionspapiret fra de politiske
forhandlinger i juni 2007, vedlagt her som bilag C, og en vedtagelse frafore-
spargsel sdebatten i Folketinget den 25. april 2008, vedlagt her som bilag E.

Det fremgér af konklusionspapiret, at K onkurrencestyrelsen skal komme med
en konkret vurdering af effekten af anvendelse af obligatoriske dbne standarder
for dokumentudveksling pa konkurrencesituationen.

Det fremgar endvidere af vedtagel sen fra Folketinget, at regeringen skal under-
sage en rakke yderligere konkurrencemaessige forhold, herunder eksempelvis
konkurrencen inden for kontorsoftware.

Konkurrencestyrelsen har meddelt, at den afleverer sin vurdering af begge
opgaver den 1. juli 2009. Ekspertudvalget har derfor ikke inddraget konkurren-
cemaessige aspekter i denne rapport.

Som omtalt ovenfor vurderer ekspertudvalget, at der er behov for at falge om-
radet narmere. Udvalget anbefaler derfor, at videnskabsministeren i dialog
med it-ordfarerne tager stilling til et eventuelt behov for yderligere vurderinger
fra ekspertudvalget, nér den samlede besvarelse af opgaverne fra de politiske
dreftelser i forbindelse med forespergsien i Folketinget foreligger.

Udvalget afgiver sin rapport i enstemmighed.
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1. Indledning

Regeringen indgik i oktober 2007 en aftale med KL og Danske Regioner om,
at offentlige myndigheder fra 1. januar 2008 skal kunne modtage ODF og
OOXML og understette mindst é af de to formater i nye it-l@sninger.

Offentlige myndigheder forstas som kommunale og regionale forvaltninger,
statslige departementer, styrelser og direktorater.

Aftalen blev indgaet efter, at regeringen i juni 2007 var naet til enighed med
Folketingets partier om implementeringen af folketingsbesutning B 103 om
anvendelse af dbne standarder frajuni 2006. Enigheden mellem regeringen og
Folketingets partier er beskrevet i et sékaldt konklusionspapir™.

Retningslinjerne er beskrevet i en vejledning, som er notificeret efter EU’s
informati onsprocedure?.

De obligatoriske, dbne standarder var genstand for en forespergsel sdebat, F24,
i Folketinget den 25. april 2008. Forhandlingerne resulterede i en vedtagel se,
V45°. Det fremgdr af konklusionspapiret og folketingsvedtagelsen, at et uaf-
haangigt udvalg, ogsa kaldet tredjepart, skal komme med en vurdering af im-
plementeringen af de to dokumentformater.

Videnskabsministeren nedsatte pa den baggrund den 23. juni 2008
ekspertudvalget om dbne standarder. Udvalget skal aflevere sin vurdering til
videnskabsministeren, der efterfalgende i dialog med Folketingetsit-ordfgrere
tradffer bedutning om, hvorvidt ODF og/eller OOXML skal veare obligatoriske
for offentlige myndigheder fra 1. juli 2009.

Udvalget bestar af
- Professor, dr. jur. Mads Bryde Andersen, Kgbenhavns Universitet,
(formand)
- Lektor Jens Harliick, Arhus Universitet
- It-centerchef Jargen Kristensen, Foreningen af Kommunale I T-chefer
- Professor Kim V. Andersen, CBS
- Professor Mogens K tihn Pedersen, CBS

IT- og Telestyrelsen har fungeret som sekretariat for ekspertudvalget, og
Devoteam Consulting har gennemfart konkrete analyser for ekspertudval get.

! Bilag C. Det omtales herefter som konklusionspapiret.
2Bilag F
% Bilag E. Den omtales herefter som folketingsvedtagel sen.
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2. Udvalgets forstaelse af opgaven

Ekspertudval gets opgaver fremgar af konklusionspapiret og
folketingsvedtagel sen.

Konklusionspapiret og den efterfglgende aftale mellem regeringen, KL og
Danske Regioner omtaler, at standarderne for dokumentudveksling er relativt
umodne, og at der mangler konkrete erfaringer med deres anvendelse i praksis.
Myndigheder skal kunne modtage begge formater, og nye it-lasninger indkabt
efter 1. januar 2008 skal understgtte mindst ét af de to formater.

Ekspertudvalget vurderer, at der stadig knytter sig en rakke uafklarede forhold
til standarderne som sadanne og til deres anvendelsei praksis.

Hvad angér standarderne som sadanne kan der ikke pa nuvaarende tidspunkt
tegnes et hillede af, hvilken version af de to dokumentstandarder, der vil vinde
udbredelse pa markedet. Denne usikkerhed ger sig saarligt geddende for
OOXML-standarden. OOXML blev godkendt med aandringer af 1SO i april 2008
(1SO 29500), og det ma forventes, at denne version vil aflase ECMA-versionen
af OOXML (ECMA 376), der aktuelt er obligatorisk for offentlige myndigheder.
ISO offentliggjorde specifikationen af (1SO 29500) den 18. november 2008, og
det er derfor for tidligt at vurdere konsekvenserne heraf for den offentlige
implementering af retningslinjerne om abne standarder.

Hvad angér standardernes anvendelsei praksis, er det ekspertudval gets
umiddelbare vurdering, at erfaringerne i myndighederne er relativt begramsede,
da hverken anvendelsen af ODF eller OOXML er saaligt udbredt. Der udveksles
meget fa dokumenter i de omtalte formater.

Ekspertudvalget vurderer i denne rapport implementeringen af ODF og OOXML
i offentlige myndigheder fra 1. januar 2008 til 1. juli 2008. Udvalget forventer,
at der pagrund af omradets manglende modenhed ikke er grund til at antage, at
en laangere undersagel sesperiode, inden for udvalgets arbejdsperiode frem til 1.
juli 2009, ville vise veesentligt andre resultater.

2.1. Indkredsning af opgaven

Af konklusionspapiret og folketingsvedtagel sen identificerer ekspertudvalget fire
opgaveomrader, der skal indgai vurderingen. De omtales naarmere nedenfor.

2.1.1. Vurdering af interoper abilitet indenfor funktionalitetsloftet
Udvalget skal vurdere ”softwar el everanderernes evnetil at sikre
interoperabilitet mellem de to standarder i deres produkter i forhold til det
offentliges udvekslingsbehov (funktionalitetd oft.)

Udvalget har besluttet at foretage denne undersggel se ved en kortlaggning af
produkter pa markedet og ved at foresperge et antal statslige myndigheder om
deres erfaringer.
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Udvalget baserer vurderingen af interoperabilitet mellem de to standarder pa,
om der sker

a. forandringer i det visuelle udtryk og
b. tabaf data

ved konvertering mellem de to standarder. | begge henseender undersgges det,
om der sker forandringer i det grafiske udtryk af dokumentet skrevet ud pa basis
af de forskellige formater. Samme undersggel sesmetode blev anvendt i IT- og
Telestyrelsens pilotforsgg i 2007.

En anden fremgangsméde til undersggelse af interoperabilitet kunne baseres pa
en vurdering af forandringer ved gentagne konverteringer mellem de to
formater. Det vil sige, at man ikke blot vurderer resultatet af konvertering fra A
til B, men at man ogsa vurderer resultatet af en tilbagekonvertering fra A til B
tilbage il A og sa fremdeles. En sadan fremgangsmade er ikke anvendt i denne
rapport, idet erfaringen viser, at forandringerne i dokumentet bliver meget store.
Udvalget vurderer endvidere, at det vil komplicere vurderingerne af
interoperabilitet i et uhensigtsmasssigt omfang.

Udvalget er opmaaksomt pa, at forandringer i det visuelle udtryk ved overfarsel
fraet it-miljgtil et andet i praksis kan have andre arsager end forhold, der har at
gere med konvertering mellem dokumentformater.

For det farste kan den enkelte kontor pakke definere forskellige typer af layout.
Det gadder eksempelvis fodnoter. | relation til sddanne elementer i et dokument
| @ses konverteringen ikke ved overholdelse af standarder alene.

For det andet er der problemer med tekstfonte knyttet til den pagad dende
computer. N&r tekstfonte er ophavsretligt beskyttede og de geddende licenser

af skagrer flytning fra en computer til en anden vil den modtagende computer ikke
nadvendigvis indeholde den font, som dokumentet oprindeligt blev skrevet i. |

en s&dan situation vil applikationen typisk preve at finde den tekstfont, der ligner
mest, men resultatet kan vage, at teksten fylder mere eller mindre.

For det tredje kan algoritmerne til omformning af fonte til grafik vaae
forskellige. Nar disse algoritmer er ophavsretligt beskyttede opstar lignende
problemstillinger.

Her til kommer, at problemer med forskellige tekstfonte og algoritmer kan
optraede, selvom der ikke er ophavsretlige begramsninger, alene fordi der er
forskelle mellem de valgte tekniske lgsninger fraforskellige leverandearer.

Konsekvensen er, at der i praksis er gramser for, hvor stor overensstemmel se, det
er muligt at sikre.

Ved det offentliges udvekslingsbehov (funktionalitetsl oft) forstas pa samme méde
som ved pilotforsaget 2007 det st af krav, som de involverede myndigheder
vurderede som relevante i en dansk forvaltningssammenhaang.
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Funktionalitetsloftet blev i forbindelse med pilotforsaget indkredset i et
samarbejde med offentlige myndigheder og leverandarer. Det indgik i
bilagssamlingen til Folketingets it-ordf@rere som hilag 29. Se tekstboksen
nedenfor.

Tekstboks:
Funktionalitetsloft for tekstbehandlingsdokumenter i den
offentlige sektor

Anvendelse af funktionalitetdoft i projekt om dbne dokumentfor mater

(OOXML ODF pilotforsgg)

| spargsmélet om det offentliges anvendelse af kontorapplikationer, er der en stigende interes-
se for spargsmalet om hvilke af kontorapplikationernes mulige funktioner, der er behov for i
den offentlige sektor.

Med overvejelser om nye done dokumentformater, er dette spargsmal blevet aktualiseret.
Spergsmélet indgar i et igangvaarende studie og pilotforsag om dokumentformater i 1T- og
Telestyrelsen i forbindelse med implementering af Folketingets beslutning om Anvendel se af
dbne standarder for softwarei det offentlige (B 103). Studiet forsgger at lave en afgramsning af
hvilke funktionaliteter, der er de mest benyttede i en dansk forvaltningsmaessig kontekst. Un-
derspgel ser foretaget fordret 2007 har fastsl8et, at der ikke findes systematiske studier af,
endsige et samlet overblik over, hvilke formatrel evante funktionaliteter offentlige myndighe-
der benytter sig af. Derfor har 1T- og Telestyrelsen i samarbejde med offentlige myndigheder
og leverandgrer udarbejdet et udkast til et funktionalitetsloft.

Funktionalitetsloftet i sin nuvaarende form brugestil at definere relevante scenarier til test og
til dialog med de offentlige myndigheder om, hvad der er vassentligt at se pd, ndr samspillet
mellem tekstbehandlingsdokumentformaterne undersgges i projektet.

| projektets udkast til funktionalitetsoft indgar fel gende funktioner:

Formatering Sidehoved og sidefod

Fodnoter og slutnoter Nummererede lister og punktopstilling
Indsadte elementer fra andre filformater Tabeller

Sideopsagning Automatisk generering af
indholdsfortegnelse Stavekontrol

Autokorrektur Udarbejde tegninger direkte i dokumen-
tet

Skabeloner Rettighedsstyring

Metadata Rettel sesmarkering

Versionering Skabeloner der henter data

fraandre systemer Brevfletning

Publicering Hearingsfunktion (samarbej dsfunktion)

Anvende billeder og grafik — herunder logo i forskellige formater

IT- og Telestyrelsen arbejder fortsat med kvalitetssikring af funktionalitetsl oftet for tekstbe-
handlingsdokumenter. Studiet og pilotforsggene forventes afsluttet med udgangen af 2007.

IT- og Telestyrelsen gennemferte som tidligere omtalt i efterdret 2007 et studie
med pilotforsgg, der indeholdt en raskke undersaggel ser af interoperabiliteten
mellem de to standarder. Det drejer sig om pilotforsgg og laboratorietest samt en
afdakning af tilgaangelig konverteringssoftware pa markedet.

Udvalget har i vid udstrakning baseret sin vurdering paresultaterne af IT- og
Telestyrel sens undersggel se 2007 af interoperabiliteten mellem de to standarder.
Som led i denne undersagelse blev bl.a. gennemfert pilotforsag i udvalgte
myndigheders driftsmilj@ baseret pa eksempler pa forretningsdokumenter,
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laboratorietests i afgraansende og veldefinerede, lukkede miljger og afsegning af
tilgengelige nationalt og internationalt®.

Der er til brug for denne rapport sket en opdatering af materialet fra
undersggelsen i 2007. Udvalgets behandling kan laeses i af snit 4.

Udvalget har ikke set pa udfordringer knyttet til dokumenter med meta-data eller
dokumenter, der referer til skema-/standarder ud over de funktionaliteter, der
falder inden for funktionalitets oftet.

2.1.2. Vurdering af implementeringen uafhaenqgigt af platform

Det fremgar af konklusionspapiret, at udvalget skal basere sin vurdering pa “de
reelle muligheder for og de praktiske erfaringer med at implementere
standarderne uafhaangigt af leverander og platform”.

Udvalget baserer sin vurdering af de reelle muligheder for at implementere
standarderne uafhaangigt af leverander og platform pa en undersggel se af
produkter, der er tilgaangelige pa markedet. Dette gares ved en gennemgang af
materiale fraleverandererne.

Udvalget baserer sin vurdering af de praktiske erfaringer med at implementere
standarderne uafhaangigt af leverander og platform pa en spergeskemaundersg-
gelse. Myndighederne vil gare sig erfaringer med implementeringen i takt med,
at reglerne finder anvendel se ved nyanskaffelser af it-lgsninger efter 1. januar
2008. Udvalget forventer, at der endnu er begraansede erfaringer i
myndighederne, og at der derfor ikke er grund til at gennemfare en omfattende
undersagelse. Af den grund er spergeskemaundersggel sen afgraanset til udvalgte
myndigheder i den statslige sektor.

Med platform menesi denne sammenhaang farst og fremmest operativsystem.
Udvalget baserer sine vurderinger pa formaternes implementeringer i
applikationer pa henholdsvis Microsoft Windows, Mac OS X og Linux, men der
inddrages ogsa sammenhaang med andre relevante produktomrader, herunder
tvaargdende systemer sdsom ESDH.

Udvalgets behandling kan laeses i af snit 5.

2.1.3. En konkret vurdering fra Konkurrencestyrelsen

Det fremgar af konklusionspapiret, at “en konkret vurdering fra Konkurrence-
styrelsen om effekten af anvendelse af obligatoriske abne standarder for
dokumentudveksling pa konkurrencesituationen” skal indgai vurderingen.
Endvidere fremgar det af vedtagel sen fra Folketinget, at regeringen skal
undersage en raskke konkurrencemaessige forhold.

Konkurrencestyrelsen har meddelt, at den afleverer sin vurdering heraf den 1.
juli 2009. Ekspertudval get har derfor ikke inddraget konkurrencemaessige
aspekter i denne rapport.

4 Bilag |

10
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2.1.4. Vurdering af tekniske og juridiske bindinger i dokumentformaterne

| folketingsvedtagel sen anmodes udvalget om at inddrage yderligere tekniske og
juridiske forhold knyttet til dokumentformaterne som sadanne. Ifglge folketings-
vedtagel sen skal udvalget undersage:

”....omder i deto dokumentformater er tekniske bindinger, eksempelvis
begramsninger i muligheden for implementering pa flere platforme, - om der
knyttet til de to dokumentformater findes juridiske barrierer, der hindrer
implementering af formaterne i flere leveranderersit-lgsninger .

Udvalget konstaterer, at den ssadvanlige procedure for | SO-godkendel se omfat-
ter en vurdering af de tekniske og juridiske bindinger. Udvalget henholder sig
til, at der i forbindelse med godkendelserne af henholdsvis ODF- og OOXML-
standarderne ikke har kunnet dokumenteres tekniske eller juridiske bindinger.
Udvalget konstaterer derfor, at spergsmalet er belyst i det omfang, det er mu-
ligt. Udvalget behandler dette spergsmal neamerei afsnit 6.

Som hermed antydet kan der vaare behov for at felge omradet nearmere.
Udvalget anbefaler, at videnskabsministeren i dialog med it-ordf grerne tager
stilling til behovet for yderligere vurderinger fra ekspertudvalget, nér den
samlede besvarelse af opgaverne fra de politiske draftelser i forbindelse med
forespargsen i Folketinget foreligger.

2.1.5. Status og forventninger til standardernes udvikling og under stattelse
pa markedet.

ODF version 1.0, der er en |SO-standard, har, selvom den er blevet anvendt som
grundlag for en ragkke kontorpakker, lavere markedsunderstettel se end version
1.1 og 1.2. Microsoft offentliggjorde den 21. maj 2008, at Office 2007 Service
Pack 2 med forventet udgivelsei ferste halvdel af 2009 vil indeholde integreret
understettelse af ODF 1.1.

Version 1.1 og 1.2 har ikke vazret behandlet i 1SO. Det forventes ikke, at version
1.1 bliver overgivet til 1ISO, men i OASIS arbejdes der med at overgive version
1.2 til 1SO. Hvornér vides ikke, men en teknisk komité under OASIS har
skrevet, at det vil ske medio 2009.

Arbejdet med vedligeholdelse af ODF er forankret i OASIS.

Hvad angar OOXML, er det kun ECMA-versionen (ECMA 376), der er
implementeret i softwareprodukter, bl.a. i Microsoft Office 2007. Den 1SO-
godkendte OOXML (ISO/IEC 29500) er offentliggjort den 18. november 2008
og er endnu ikke implementeret i softwareprodukter. Der har vazret et betydeligt
antal aandringer i forbindel se med 1 SO-godkendel sesprocessen af OOXML
(ISO/EC 29500), hvilket indikerer, at forskellen mellem de to versioner af
OOXML vil have betydning for interoperabiliteten.

Microsoft har offentliggjort en ”road map”, som fastlagyger, at den kommende
version af Office med kodenavnet ”Office 14” vil indeholde en implementering
af den 1SO-godkendte version af OOXML (1SO/IEC 29500). Denne version
forventes frigivet omkring arsskiftet 2009/2010.

11
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Der er etableret en arbejdsgruppe under SO, som har ansvaret for
vedligeholdelse af OOXML.

Der er i gjeblikket ingen conformance-test etableret til afprevning af, hvorvidt
implementeringer overholder ODF- eller OOXML-standarderne. For at sikre
brugernes mulighed for uafhaangig viden om softwareimplementeringernes
overensstemmel se med standarderne anvendes ofte certificering understettet af
conformance-test.

Som ovenstéende viser, er det ikke afklaret, hvordan standarderne bliver under-
stettet pa markedet. Desuden er det fortsat et dbent spargsmal, om dokument-
formaterne vil konvergere eller divergere.

Det er udvalgets opfattelse, at det fortsat er for tidligt at komme med en
anbefaling, fordi der — som ovenfor beskrevet — hverken er et tilstrakkeligt
grundlag for at vurdere implementeringen af standarderne ODF og OOXML i
praksis eller sikringen af implementeringernes overensstemmel se med
standarderne.

2.2. Afgraensning af opgaven

Udvalgets forstael se af opgaven baserer sig pa en raskke afgraansninger. Disse
afgramsninger kommer bl.a. til udtryk i de anvendte definitioner.

2.2.1. Definition af dokumentfor mat
Ekspertudvalget vil i denne rapport anvende falgende definitioner:

Ved et elektronisk dokument forstas i denne sammenhaang en digital
repraesentation af et papirdokument, som kommer til udtryk (repraesenteres)
grafisk.

Et dokumentformat forstas som et sa regler for, hvordan den digitale
reprassentation oversadtestil den grafiske repraesentation af dokumentet. Et
dokumentformat overholder en standard, hvis dokumentformatet falger disse
regler. Der findes to grundlasggende forskellige dokumentformater.

o Ikke-redigerbare dokumentformater (praesentationsformater).

¢ Redigerbare dokumentformater

Ved en dokumentstandard forstas et sad regler for dokumentformater, der er
fastsat af et standardiseringsorgan.

Ved conformance-test forstas en test, der kan afgere, om et dokumentformat,
som er implementeret i et givet softwareprodukt, overholder en standard.

Saalige afgramsningsspargsmal knytter sig til tekstfonte og til de algoritmer, der
omsadter en font til et billede. En tekstfont er det grafiske billede af det enkelte
bogstav eller tal. De regler, der angiver, hvordan dette sker, ligger udenfor
begrebet ”dokumentformat”. Selve den grafiske udformning af en font kan vaae
genstand for ophavsretlig eller anden immaterialretlig beskyttelse. Ligeledes kan
de programmer, som bringer algoritmen i anvendelse, og som dermed omsadter
fonten til et billede, vaae genstand for ophavsret. Se nsamere herom i afsnit 6.

12
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2.2.2. Versioner af formaterne

Vurderingen omhandler udelukkende de versioner af formaterne, der indgar i
aftalen om obligatoriske, abne dokumentformater, se hertil afsnit 3.3. Det vil
sige ODF version 1.0 og OOXML, version 1.0 (ECMA-376).

ODF-formatet gjes af standardiseringsorganisationen OASIS. Version 1.0 blev
godkendt som en dben standard af OASISi maj 2005. Efterfglgende godkendte
SO ODF-formatet som standard i hovember 2006 (1SO/IEC 26300:2006).

OOXML-formatet gjes af standardiseringsorganisationen ECMA. Version 1.0
blev godkendt af ECMA i december 2007 (ECMA-376).

Senere versioner af de to formatstandarder indgar derimod som udgangspunkt
ikke i ekspertudval gets konkrete vurdering af interoperabiliteten. Det gad der
eksempelvis ODF version 1.1, som blev godkendt af OASISi februar 2007. Og
det gadder den version af OOXML, der blev godkendt med aandringer af 1SO i
april 2008 og offentliggjort den 18. november 2008.

En undtagel se fra dette udgangspunkt geres ved belysningen i afsnit 6 om
tekniske og juridiske bindinger, hvor der refererestil 1SO-

godkendel sesprocessen, og hvor det er OOXML i den 1SO-godkendte version
(ISO/IEC 29500), der er taget udgangspunkt i.

2.2.3. Vurderingen baser es pa tekniske forhold

Vurderingen baserer sig udel ukkende pa tekniske aspekter af interoperabilitet og
platformsuafhaangighed. Udvalget inddrager sdledes ikke myndighedernes
kendskab til retningslinjerne om obligatoriske, dbne standarder. Udvalget ser
heller ikke pd, om eller hvordan myndighederne organisatorisk efterlever
retningslinjerne. Endelig vurderer udvalget ikke myndighedernes
sagsbehandling af retningdlinjerne i forbindelse med udbud og indkab &f it-
l@sninger.

2.2.4. Redigerbare formater
Udvalget vurderer interoperabilitet og platformsuafhaangighed mellem
rediger bar e tekstbehandlingsformater.

Ikke-redigerbare formater indgar ikke i retningslinjerne om obligatoriske, dbne
formater, og de falder derfor uden for udvalgets kommissorium.

Udvalget finder dog anledning til at bemaake, at en rakke af de problemer med
interoperabilitet, som udvalget har til opgave at undersgge, ikke ville vaae
aktuelle, safremt retningslinjerne om obligatoriske, bne dokumentformater
alenetog sigte paikke-redigerbare formater.

Siden juli 2008 har dokumentformatet PDF, der som udgangspunkt ikke er
redigerbart, vaaet overgivet til og godkendt af 1SO. Med denne godkendelse er
den vassentligste forhindring for, at PDF-formatet har status som en aben
standard, fjernet.

13
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PDF-dokumenter har den fordel, at det visuelle udtryk er fastlast uanset teknisk
platform og leverander. Pa den méde sikrer formatet stort set fuld
interoperahilitet. Til gengadd er dokumenter, der foreligger i PDF-format, ikke
egnedetil at indgai en redigeringsproces.

Ekspertudvalget inddrager siledes ikke PDF-formatet i vurderingen af
implementeringen af de obligatoriske, dbne dokumentformater, men
ekspertudvalget vil pege pa, at PDF-formatet med fordel kan anvendes som
udvekslingsformat for dokumenter, for hvilke en fastlas visuel fremtraaden er
afgerende.

Anvendelsen er PDF-formatet i den offentlige sektor vurderes at vaare udbredt
blandt andet som fglge af de sdkaldte eDags-initiativer.

Endvidere er det vurderingen, at der findes let tilgaangeligt software il at danne
PDF-dokumenter.

2.2.5. Integration til andre systemer end tekstbehandlingssystemer

Det indgdr i retningslinjerne om obligatoriske, dbne dokumentformater, at
myndighederne ved kab og nyudvikling efter 1. januar 2008 af eksempelvis
ESDH, mail eller CMS skal sikre, at de understatter enten ODF eller OOXML.

Erfaringerne med integrationen til sddanne systemer vil vise sig i takt med
indkgbet af nye it-lgsninger efter 1. januar 2008, men der er dog alerede
indhentet visse erfaringer, som beskrivesi afsnit 5.

14
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3. Baggrund for obligatoriske, abne standarder

3.1. Vedtagelsen af B 103

Folketinget vedtog den 2. juni 2006 et beslutningsforslag om obligatoriske, abne
standarder, B 103°.

”Folketinget palasgger regeringen at sikre, at det offentliges brug af
informationsteknologi, herunder brug af software, er baseret pa
abne standarder.

Regeringen ber senest den 1. januar 2008, €ller sa snart det er
teknisk muligt, indfgre og vedligeholde et saa af dbne standarder,
der kan tjene til inspiration for gvrige offentlige myndigheder. Abne
standarder ber herefter veare en del af grundlaget for det offentliges
udvikling og indkab af it-software med henblik pa at fremme
konkurrencen.

Regeringen ber sikre, at ale digitale informationer og data, som det
offentlige udveksler med borgere, virksomheder og institutioner,
findesi formater, der er baseret pa dbne standarder.”

Bedlutningsforslaget blev enstemmigt vedtaget med 113 stemmer.

| betamnkningen afgivet af Udvalget for Videnskab og Teknologi den 1. juni
2006° lagde et flertal af partiernetil grund, at beslutningsforslaget ikke ma
medfare ggede udgifter for det offentlige. Flertallet af partierne konstaterede, at
beslutningsforslaget udelukkende forpligtede Videnskabsministeriet til at
tilvejebringe de dbne standarder, som derefter kunne vaare med i grundlaget for
nye investeringer, men at der ikke som fglge af beslutningsforslaget skulle stilles
krav om, at addre systemer skulle omlasggestil dbne standarder.

Endvidere lagde partierne til grund, at der kunne vaae undtagel ser fraden
generelle regel om abne standarder, at disse undtagelser i safald skulle
begrundes, og at beslutningsforslaget pa den baggrund ikke ville fa gkonomiske
konsekvenser for kommuner og regioner.

3.2. lvaarksettelsen af B 103

Regeringen lovede i forbindelse med behandlingen af B 103 at fremskynde
arbejdet i det allerede eksisterende Udvalg om bedre interoperabilitet,” der
havde deltagelse af Videnskabsministeriet, Finansministeriet, KL og Danske
Regioner. Udvalget afleverede den 11. august 2006 rapporten ’Virkemidler til

®Bilag A
®Bilag B
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fremme af interoperabilitet gennem fadles, dbne standarder,” kal det
virkemiddelrapporten’.

Udvalget anbefalede i virkemiddelrapporten, at arbejdet med dbne standarder
blev baseret pa den eksisterende fadlesoffentlige standardiseringsproces, der
dokumenteresi det s&kaldte Ol O-katalog®. Det fadlesoffentlige
standardiseringsarbejde havde tidligere hovedsagelig fokuseret pa radgivning og
vejledning af de enkelte myndigheder om anvendel se af fadlesoffentlige
standarder i it-projekter. Udvalget anbefalede endvidere, at B 103 blev udmentet
ved regeringsbeslutning og aftale mellem regeringen og de kommunale parter
frem for ved lovgivning’.

Virkemiddelrapporten pegede pa relevante omrader for bne standarder uden at
stille konkrete fordlag til obligatoriske standarder. De relevante omrader var
sikring af adgang til data”, “fadles, bone standarder for offentlige
hjemmesider”, “’tilgeangelighed til hjemmesider” og ”standarder for e-post og
tekstbehandlingsdokumenter.”

Den videre konkrete udmgntning af B 103 med udpegning af specifikke
standarder skete efterfalgende i 1T- og Telestyrelsen. En forelgbig
implementeringsplan blev fremlagt for Folketingets it-ordferere af
videnskabsministeren pa et megde den 14. december 2006. I T- og Telestyrelsen
holdt den 18. december 2006 et informationsmede for it-branchen'®,

Implementeringsplanen var baseret pa den definition af dbne standarder, der
fremgér af bemaakningernetil B 103.

En standard kan herefter anses at vaare dben, hvis falgende betingel ser er
opfyldt:

e standarden skal vazre fuldstaendigt dokumenteret og offentligt
tilgaengelig,

e standarden skal vare 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 (standardi seringsorganisation).

Disse betingelser er i praksis suppleret med krav om, at standarden skal veare
eller have udsigt til at veare understettet af markedet, og at der skal vaae et
behov for standarden.

Som led i afdaskningen af, hvilke konkrete standarder for dokumentformater, der
kunne gares abligatoriske for det offentlige, gennemfarte konsul entfirmaet
Ovitas paforanledning af 1T- og Telestyrelsen en undersggelse af standarderne

"»Virkemidler til fremme af interoperabilitet gennem fadles, 8bne standarder,”
Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling, Finansministeriet, KL, Danske
Regioner, august 2006

8 Virkemiddelrapporten, side 17

° Virkemiddel rapporten, side 32

19 Referat framadet med 1 T-branchen. Linket findes under kildehenvisninger, side 34.
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ODF, OOXML og PDF. Undersagelsen, der tog afsat i ovenstdende kriterier for
abenhed, resulteredei en rapport, som blev udgivet februar 2007. Konklusionen
heri var, at bade ODF og OOXML ville vaae relevante kandidater til at vaare
obligatoriske, dbne standarder for redigerbare dokumenter. PDF var ikke egnet
til redigerbare dokumenter og var pa dette tidspunkt ikke en dben
formatstandard™.

IT- og Telestyrelsen sendte i februar 2007 et fordag i haring om at gere syv s
af standarder obligatoriske fra 1. januar 2008, hvis en gkonomisk konsekvens-
vurdering viste, at det ikke ville medfgre meromkostninger for det offentlige.”?

Det drejede sig om falgende sad af standarder:

e Standarder for dataudveksling mellem offentlige myndigheder
(OIOXML)
Standarder til elektronisk sags- og dokumenthandtering (FESD)
Standarder til elektroniske indkeb i det offentlige (OIOUBL)
Standarder for digital signatur (OCES)
Standarder for offentlige netsteder / hjemmesider og tilgaangelighed
Standarder for it-sikkerhed (DS484 — kun for staten)
Standarder for dokumentudveksling (ODF/OOXML)

Haringen lgb fra 23. februar til 23. marts 2007. 1T- og Telestyrelsen modtog i alt
63 haringssvar. Haringssvarene gav indtryk af en generel enighed om, at
indfegrelsen af dbne standarder for software i det offentlige burde udmantes ved
en justering og styrkelse af det eksisterende fad|esoffentlige
standardiseringsarbejde. Endvidere pegede heringssvarene over en bred kam pa,
at de syv farste saet af standarder, der blev foresldet gjort obligatoriske, var
velvalgte. Dog var en del haringssvar kritiske over for valget af to obligatoriske
standarder for udveksling af tekstbehandlingsdokumenter.

| april 2007 offentliggjorde I T- og Telestyrelsen en gkonomisk konsekvens-
vurdering af anvendelsen af de syv sad af standarder udarbejdet af Rambal|
Management.

Rapporten konkluderede, at det ville koste det offentlige 42 mio. kr. over fem ar
at indfere obligatoriske, dbne dokumentformater uden nogen form for

undtagel sesbestemmel ser. Med muligheden for at fravige reglerne pa baggrund
af en konkret vurdering, den sdkaldte felg eller forklar’-model, var det dog
muligt at indfare obligatoriske, bne standarder pa de syv omréder uden
meromkostningerne for det offentlige®.

| forlaangelse af debatten om anvendelse af obligatoriske standarder for
dokumentformater bad 1 T- og Telestyrelsen ligeledes Rambgll Management om
at udarbejde en gkonomisk konsekvensvurdering af alene at anbefale ODF som
obligatorisk dokumentstandard. Det fremgar heraf, at det ville koste det
offentlige 180 mio. kr. over fem & at indfere ODF som eneste obligatoriske

11 Bilag H

2 Hgringsrapport, Anvendelse af &bne standarder i det offentlige, februar 2007
B@konomisk konsekvensvurdering af anvendelse af obligatoriske, dbne standarder for
software i den offentlige sektor, april 2007, side 39.
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dokumentformat uden undtagel sesbestemmel ser, mens en sadan indfgrel se vil
kunne ske uden meromkostninger, med “fglg eller forklar’-modellen.*

3.3. Aftalen om obligatoriske, &bne standarder

Regeringen indgik i oktober 2007 en aftale med KL og Danske Regioner om at
implementere B 103 ved at gare syv sa af obligatoriske, dbne standarder
obligatoriske for offentlige myndigheder™.

Det latil grund for aftalen, at dbne standarder, uden at det medferer agede
udgifter for det offentlige, skal fremme et konkurrenceprasget marked for
software og medvirketil, at offentlige it-systemer uanset valg af software kan
udveksle informationer patvaa's af myndighed.

De samme syv sad af standarder, der var sendt til hering, indgik i aftalen. Det
drejer sig sdledes om:

e Standarder for dataudveksling mellem offentlige myndigheder
(OIOXML)
Standarder til elektronisk sags- og dokumenthandtering (FESD)
Standarder til elektroniske indkab i det offentlige (OIOUBL)
Standarder for digital signatur (OCES)
Standarder for offentlige netsteder / hjemmesider og tilgeangelighed
Standarder for it-sikkerhed (DS484 — kun for staten)
Standarder for dokumentudveksling (ODF/OOXML)

Aftalen beskriver, at disse syv sad af obligatoriske, dbne standarder er de farste,
der kan efterfglges af flere pa et senere tidspunkt. For kommende potentielt set
obligatoriske dbne standarder gennemfares en gkonomisk konsekvensvurdering.
Vurderingen sikrer, at indfarelsen af den enkelte standard er
samfundsgkonomisk hensigtsmaessig.

Fra 1. januar 2008 forudsedtes det, at a offentlig nyudvikling udarbejdes med
obligatoriske, abne standarder som en del af udbudsgrundlaget ved nyanskaffel-
Ser.

Det vil sige, at myndigheder, der gennemfarer udbud og udviklingsprojekter
inden for de omrader, hvor der er defineret obligatoriske dbne standarder, ind-
drager disse som en del af udbudsgrundliaget for projektet.

Ved nye lasninger forstas nyindkeb og nyudvikling, samt videreudvikling og
opgradering af software, med mindre dette foregar som en del af en allerede
indgaet aftale.

Undtagel seshestemmel serne kan tages i brug, hvis myndigheder i forbindelse
med udbud og udviklingsprojekter som f@lge af anvendelsen af obligatoriske,
abne standarder tvingestil en lgsning, der enten:

14 @konomisk konsekvensvurdering af ODF som entydigt obligatorisk dokumentformat,
april 2007, side 7
> Bilag D
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er vassentligt fordyrende i forhold til anvendelse af andre standarder,
svakker sikkerhedsniveauet vaesentligt i forhold til anvendelse af andre
standarder,

medfarer vassentlig funktionel forringelse, der er direkte forarsaget of, at
den er baseret pa de obligatoriske, dbne standarder,

gger implementeringstiden markant,

e medfarer konflikt med standarder, der pa grund af internationale
forpligtelser er gaddende indenfor enkeltomrader

Myndigheder er endvidere undtaget fra reglerne om at anvende obligatoriske,
abne standarder, hvis lasningen ikke indebager dataudveksling med andre
systemer.

Vurderer myndigheden, at kravet skal fraviges, palaagges myndigheden at frem-
komme med en sakaldt forklaring. Det fremgar af den udsendte vejledning om
8bne standarder™®, hvilke oplysninger en forklaring ber indeholde.

Ved nye lgsninger, hvor den tekniske anskaffelse har samlede omkostninger, der
overstiger taaskelvaadierne i EU-direktiverne om offentlige udbud (udbuds-
gramsen), skal myndigheden offentliggare begrundel serne for anvendel sen af
undtagel sesbestemmel serne. Dette kan ske ved at myndigheden
e sender begrundelsernetil IT- og Telestyrelsen i forbindelse med under-
skrivelse af kontrakten, hvorefter 1T- og Telestyrelsen vil sgrge for of-
fentliggerelse,
o offentligger begrundel serne pa sin egen hjemmeside eller
e offentligger begrundelsernei forbindel se med regnskabsaflasggel se.

Nye lgsninger, hvis samlede omkostninger ligger under udbudsgramsen, skal
ligeledes anvende obligatoriske dbne standarder, medmindre de falder ind under
undtagel sesbestemmel serne. Disse |gsninger er dog ikke underlagt kravet om
offentliggerelse af eventuelle undtagel sesbestemmel ser. Dog opfordres myndig-
hederne ogsa at offentliggere disse

Krav om offentliggerelse bringes ikke i anvendelse for systemer, der er omfattet
af Statsministeriets sikkerhedscirkulaae, nr. 204 af 7. december 2001.

3.4.1T- og Telestyr elsens studie med pilotfor sgg

IT- og Telestyrelsen gennemfarte i 2007 et studie med pilotforseg vedrarende de
obligatoriske, dbne dokumentstandarder. Baggrunden herfor var, at der var
behov for at skaffe erfaringsmateriae til brug for vejledning af de myndigheder,
der skulle indfere disse dokumentstandarder.

Studiet og pilotforsaget bestod af en rakke elementer:

16 Bjlag F, side 11
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3.4.1. Pilotfor sag
Der blev gennemfart en raskke pilotforsgg i samarbejde med Devoteam
Consulting og en rakke myndigheder patvaas af stat, regioner og kommuner.
Pilotforsagene har omfattet:
o Direktoratet for FadevareErhverv,
Gribskov Kommune,
Region Midtjylland,
Statens Arkiver,
Arhus Kommune,

Sammen med myndighederne blev fastlagt det sedt af funktionaliteter, som
myndighederne métte formodes at have mest brug for (funktionalitetsl oftet), se
side9.

Forsagene tog af sadt | udval gte forvaltningsdokumenter, og testen fandt sted i
fungerende driftsmiljger. Dokumenter blev overfart (konverteret) fra et format til
et andet, og det blev undersggt, om dokumenterne indenfor funktionalitetsl oftet
indeholdt de samme data fer som efter denne konvertering, og om dokumenterne
far og efter fremtradte visuelt ens.

3.4.2. Laboratorietest

Der blev desuden gennemfert afprevninger i et lukket testmiljg — den sdkaldte
laboratorietest. Formalet var dels at af prave kombinationer af produkter, det ikke
var muligt at findei drift hos pilotmyndighederne, dels at undersage, hvordan de
problemstillinger, der blev fundet i pilotforsagene, kunne | gses.

Laboratorietesten blev udfert i samarbejde med leverandgrerne Ciber, IBM,
konsulentfirmaet Magenta, Microsoft og Novell. Laboratorietesten blev udfert
hos Sogeti*”.

Savel pilotforspg som laboratorietest blev gennemfart efter en detaljeret og
dokumenteret metode, og alle resultater er fuldt dokumenteret badei forhold til
testresultat og anvendt konfiguration mv.

3.4.3. Konverterkortlagning

Der blev gennemfart en kortlaggning af, hvilke konvertere og hvilke kontor-
applikationer, der fandtes pa markedet, den sakaldte konverterkortlaggning.
Denne kortlaggning blev gourfert flere gange, og den seneste version er udgivet i
juni 20088,

3.4.4. Resultater
Pa baggrund af vidensindsamling, pilotforsag og laboratorietest drog I T- og
Telestyrel sen falgende hovedkonklusion: ”De eksisterende konvertere er ikke

altid tilstraskkelige til, at man kan basere sig udelukkende p& konvertere”.*

" Bilag G
18 Bilag K
9 Bilag K
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Pilotforsagene viste, at man kunne komme langt med anvendelsen af konvertere.
Konvertering ved hjadp af konvertere foregik endvidere hurtigt og uden
maakbar ventetid for brugeren.

Simple dokumenter konverteredes uden vaesentlige problemer pa tvaa's af
programmer, formater og operativsystemer. Men jo mere komplekse
dokumenterne blev, jo sterre udfordringer var der ved konverteringen.

Generelt kunne der konstateres varierende former for datatab ved konverteringen
alt efter de scenarier, der blev gennemfart. Inden for funktionalitetd oftet var der
i varierende grad risiko for, at konverteringen blev gennemfart med et resultat,
der visuelt afveg fra udgangspunktet pa nedenstaende punkter,

o Billeder forsvinder
OLE-objekter forsvinder
Tegninger forsvinder
Tekstbokse forsvinder
Problemer ved skifte mellem sprogversioner af vaarktgj
Forankringer flytter sig
Problemer med bl.a. indholdsfortegnel ser i forbindelse med sektions- og
kapitelopdelinger
Problemer ved forskellig layout pafarste side hhv. efterfglgende sider
Problemer vedrgrende sidehoved og -fod
Tekst forskubber sig (linjeafstand og tekstfonte)
Punktopstillinger

Det samlede billede af konverterne var, at konverterne generelt havde potentiale
for forbedring af modenheden.

Der var dog betydelige forskelle i modenhed hvad angdr de forskellige
afprevede konverteringsscenarier, jf. nedenstaende figur.

Observationer inden
for funktionalitetsloft

Stigende
modenhed

Import af DOC til OOXML S
Import af OOXML til DOC udfordringer

Import af DOC til ODF

Import af ODF til DOC Generelt er der nogle

: dfordringer med
Import af ODF til OOXML Eonvert'eﬁng
Import af OOXML til ODF Konvertering- og
konverterings-

muligheder er
| mangelfulde
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Foruden de dbne dokumentformater ODF og OOXML indgik det proprietaare
DOC-format i undersagel sen. Grunden var, at det var det format, der havde den
sterste udbredel se, og at myndighederne derfor skulle forholde sig til, hvordan
det bedst kunne fungere sammen med de dbne standarder ODF og OOXML.

Som figuren viser, gik konverteringer inden for funktionalitetsloftet i vid
udstrakning godt indbyrdes mellem formaterne OOXML og DOC, og de kunne
som oftest fungere fra DOC til ODF. Fra ODF til DOC var der generelt nogle
udfordringer med konvertering. Endvidere ville en indbyrdes konvertering
mellem formaterne ODF og OOXML rumme udfordringer.

Det gav umiddelbart det bedste resultat, safremt man indlaeste et modtaget
dokument i et tekstbehandlingsprogram, som direkte understettede dokumentets
format.

Derfor anbefalede I T- og Telestyrel sen myndighederne en konverterl gsning
suppleret med en strategisk anvendelse af en supplerende tekstbehandlings-
applikation. Denne anbefal ede tekniske | @sningsmode! skulle sa kombineres med
en hensigtsmaessig og effektiv arbejdsproces™.

Saaligt anbefalede I T- og Telestyrelsen, at myndigheden ikke aene baserede sig
pa konvertering af dokumenter ved hjedp af konvertere, men altid sikrede sig
muligheden for at kunne validere resultatet af en konvertering mod det originale
dokument.

Det var sdledes anbefalingen, at myndigheden — ikke mindst af hensyn til arkiv-
og dokumentationspligten — har en kvalitetssikringsprocedure ved konvertering.

2 Bilag J
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4. Vurdering af interoperabilitet inden for funktionalitets-
loftet

Udvalget er, som omtalt i afsnit 2.1.1., bedt om at vurdere ”softwarel everan-
derernes evnetil at sikre interoperabilitet mellem deto standarder i deres
produkter i forhold til det offentliges udvekslingsbehov (funktionalitets oft.) ”

Ekspertudvalget baserer sin vurdering af interoperabilitet mellem dokument-
formaterne OOXML og ODF paresultaterne fra I T- og Telestyrelsens videns-
indsamling, pilotforsgg og laboratorietest fra efteraret 2007. Materialet herfraer
suppleret med opdaterede undersggel ser af konverteringsprodukter pa markedet
0g en ny spargeskemaundersggel se blandt statslige myndigheder?.

Spergeskemaundersagel sen viser i overensstemmelse med detidligere
gennemferte undersggel ser, at udbredelsen af de dbne dokumentformater ODF
og OOXML i praksis er ret beskeden.

Tidligere undersagel ser har vist, at myndighederne kun i beskedent omfang har
oplyst om problemer med overholdelse af krav om dbne dokumentformater.

| afsnit 4.1. vurderes softwarelevarandarernes evnertil at sikre interoperabilitet pa
baggrund af en gennemgang af tilgaangelige produkter pd markedet. | afsnit 4.2.
vurderes interoperabiliteten indenfor funktionalitetsloftet pa baggrund af
resultaterne fra I T- og Telestyrelsens pilot- og laboratorieforsgg og data om
statslige myndigheders erfaringer.

4.1. Tilgeengelige konverterings gsninger pa softwar emar kedet

Vurderingen af softwareleveranderernes evnetil at sikre interoperabilitet baserer
udvalget pa undersggelser af software pa markedet til konvertering mellem ODF
og OOXML og udvalgte tekstbehandlingsprogrammers understettel se af
formaterne foretaget af Devoteam Consulting og konsulentfirmaet Magenta.
Undersagel serne er foretaget i maj 2007 og gentaget og opdateret i november
2007, i juni 2008 og i oktober 2008. Undersggel sernes oplysninger er delvist
fremkommet ved, at virksomheder selv har oplyst om deres produkters
understattel se af henholdsvis OOXML og ODF.

Ved konverteringssoftware forstar udvalget softwareprodukter eller en
kombination af softwareprodukter, som er i stand til at konvertere dokumenter
fraODF til OOXML og/eller omvendt.

Konverteringssoftware kan vaare indeholdt i et tekstbehandlingsprogram eller en
kontorpakke, der kan dbne og gemme i begge formater helt pa lige fod. Det kan
ogsa vage et selvstamdigt program, der kan dbnei det ene format og gemme i det

2 Bilag L

23



EKSPERTUDVALGET OM ABNE STANDARDER

andet eller mere sandsynligt: dbne og gemme i det ene format og kun gemme i

det andet.

Nedenstdende tabel viser en oversigt over de mest udbredte tekstbehandlings-
programmers understettel se af ODF henholdsvis OOXML.

Kontorpakke Understgtter Understgtter som
(tekstbehandling) som standard standard OOXML
ODF
NeoOffice 2.2.3 Ja Ja
iWork 08 Nej Ja
Corel WordPerfect Office X4 Nej Nej
IBM Lotus Word Pro 9.8 Nej Nej
IBM Lotus Symphony (Notes 8) Ja Nej
Microsoft Office Word 2000 Nej Nej
Microsoft Office Word XP Nej Nej
Microsoft Office Word 2003 Nej Nej
Microsoft Office Word 2007 Nej Ja
Microsoft Office Word for Mac 2004 Nej Nej
Microsoft Office Word for Mac OS X 2008 Nej Ja
SUN StarOffice Writer ver. 8 Ja Nej
KWord (del af Koffice) ver. 1.6.3 Ja Nej
OpenOffice.org ver. 2.3 Ja Nej
OpenOffice.org ver. 3.0 Ja Nej
Open Office.org Novell Edition 2.4 Ja Nej

Det ses af ovenstdende tabel, at tekstbehandlingsprogrammerne Microsoft Word

og KWord umiddelbart kun kan dbne og gemme i det ene format. Det samme
gadder iWork 08 til Mac OS X. NeoOffice 2.2.3 understetter begge formater.

Microsoft Word og KWord kan udstyres med et plugin, der gar det muligt at

dbne og gemme i det andet format.

Corel WordPerfect Office X4, der blev udgivet i foraret 2008, har indbygget

mulighed for at dbne og vise bade ODF og OOXML, men det er ikke muligt at

gemmei nogen af formaterne. OpenOffice.org version 3.0 giver mulighed for at
laesse OOXML. Programmet kan dog kun skrive ODF og kan dermed ikke siges

at understatte begge formater.

Nedenstaende tabel viser en oversigt over software, der er tilgaangelig som

selvstaandige konvertere og plug-ins.
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Konverter Til og/eller fra Til og/eller fra
ODF OOXML

3BOpenDoc

Docvert 3.3

JODConverter 2.2.1

OpenOffice.org Format Converter

XXX X[ X

Open XML/ODF Translator Add-ins for Office
—Word 1.1

Sun ODF Plugin 1.2 for Microsoft Office

www.odify.com beta

X | XX

Xena 4.1

OpenOffice.org OpenXML Translator 1.1.1 X

Microsoft Office Compatibility Pack for Word, X
Excel, and PowerPoint 2007 File Formats

Microsoft File Converter — en del af Office X
Migration Planning Manager

Microsoft Office Open XML File Format
Converter for Mac OS X 0.2.1 (Beta)

x

docXConverter 3.0

Docx-converter.com

‘www.docx2doc.com X

ODFTrans 0.7.3 X

Wwww.zamzar.com X

XX X[ X|X

Ovenstéende tabel indeholder bade klientbaserede konvertere, hvor
konverteringsmuligheden er en del af selve tekstbehandlingsprogrammet, som en
tilfgjet plugin, og selvstaandige konverteringsprogrammer installeret pa
brugerens computer.

Den omfatter desuden web- og e-mailtjenester, hvor en hjemmeside eller en e-
postkasse pa et inter- eller intranet, konverterer dokumenter for brugerne.

Endelig omfatter tabellen serverbaseret integreret konvertering, hvor konverteren
installeresi forbindelse med f.eks. en e-postserver og automatisk opfanger e-post
med vedhadtede filer, som den konverterer baseret pa nogle givne regler, uden at
brugeren involveres.

Konsulentfirmaet Magenta har i en rapport fra oktober 2008 vurderet kvaliteten
af konverterne®.

Det fremgar heraf, at MS Office 2007 med Sun-konverteren i version 1.2 (nyeste
version) havde den hgjeste konverteringskvalitet. M S Office 2007 med den
forrige version af Sun-konverteren klarede sig nasstbedst. OpenOffice.org 2.x
med Novell-plugin klarede sig nogenlunde som Office 2007 med M S-plugin'et,
som den er baseret pa

Den sammenfattende konklusion er, at konverterkvaliteten samlet set er
forbedret marginalt, siden undersggelsen blev indledt i februar 2008. | det
falgende af snit omtales kvaliteten af konverterne neamere.

2 BilagM
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4.2. Interoperabilitet inden for funktionalitets oftet

Anayseni dette afsnit bygger paresultaterne af de gennemferte pilotforseg i
2007 samt efterf@lgende test foretaget af konsulentfirmaet Magenta, som har
afrapporteret sine observationer i en rapport fra oktober 2008.

Derudover er der gennemfart en spargeskemaundersggelsei en rakkke udvalgte
statslige myndigheder, som giver et opdateret input pa den faktiske situation hos
flere myndigheder. Spargeskemaet giver bade input til de udfordringer, som
myndighederne oplever mht. interoperabiliteten mellem de to dbne dokument-
formater samt DOC, men ogsa hvordan de har designet deres
konverteringsgsning, og hvilke tekniske platforme, de opererer pa.

Formaterne ODF, OOXML og DOC understetter ikke ngjagtig de samme sa af
egenskaber og funktionaliteter. Derfor kan der vaare egenskaber i et dokument-
format, som ikke understattesi et andet. Det betyder, at konverterne generelt kan
have problemer med at oversadte indhold korrekt ved brugen af visse
funktionaliteter.

Magenta peger i sin rapport eksempelvis pa, at en egenskab som fodnoter ikke er
defineret ensi de to bne formater ODF og OOXML. Derudover vil der selv
inden for sasmme format vaare udfordringer med tekstfonte, daforskellige PC'er
og operativsystemer vil fortolke tekstfonte forskelligt.

De praktiske test viser, at eksisterende konvertere ikke er modne nok til, at man
som myndighed kan basere sig udelukkende pa disse. Bl.a. viser testene, at
modtagel se og konvertering af de dbne dokumentformater skaber varierende
former for datatab.

Generelt er det i pilottestforlgbet konstateret, at mere komplekse dokumenter
giver starre udfordringer, men i nogle tilfad de gav ogsa simple dokumenter
problemer.

Der var ikke vaesentlige forskelle pa resultaterne mellem de testede konvertere.
Nye versioner af de eksisterende konvertere, der udkom under gennemfarelsen
af pilottestene, viste dog en udvikling mod faare udfordringer.

Den vassentligste konklusion i Magenta’s rapport® er, at kvaliteten af de
eksisterende konvertere kun er forbedret marginalt i |gbet af undersagel ses-
perioden. Der er endnu ikke konvertere, der kan konvertere problemfrit mellem
de to dbne formater OOXML og ODF.

De nuvagrende interoperabilitetsproblemer handler i vid udstrakning om felter,
fodnoter og indholdsfortegnel ser. Derudover viser resultatet af Magenta’s test, at
f.eks. OL E-objekter, tegninger og sidenummereringer ogsa har en hgj hyppighed
af fejlobservationer.

% BilagM
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4.2.1. Scenariefor interoperabilitet: OOXML - DOC

Erfaringerne fra pilotforsagene viste, at der generelt kun er fa udfordringer for
myndigheder, som skal modtage OOXM L-formaterede dokumenter, nar de
alerede anvender DOC. For versioner af Microsoft Office far version 2007 er
det ngdvendigt at installere Microsoft Compatibility Pack, som kan hentes gratis
pa nettet. Konverteren fungerede tilfredsstillende inden for funktionalitets oftet i
langt de fleste tilfaddei pilotforsagene. Erfaringerne fra pilotforsagene er blevet
understettet af spargeskematindersggel sen, som viser, at der blandt
myndighederne er tilfredshed med konverteringen fra OOXML til DOC.

4.2.2. Scenariefor_interoperabilitet: ODF > DOC
M odtagel sen af ODF-dokumenter hos en myndighed, der endnu ikke har nyan-
skaffet, vil ifelge spargeskemaundersggel sen betyde, at ODF-dokumentet skal
konverterestil DOC-format. Generelt er der i denne situation nogle udfordringer
for myndighederne. For at kunne modtage og lasse ODF i
tekstbehandlingssystemet med DOC som produktionsformat er det nadvendigt at
installere en konverter. | pilotforsggene er to forskellige konvertere il
modtagelse af ODF paen DOC-baseret platform testet:

e SourceForge CleverAge Odfconverter Add-in for Word

e SUN ODF Plug-in for Microsoft Word 1.1

Generelt kan det konstateres, at konverteringer i dette scenarie med disse
konvertere fungerer med nogle udfordringer. Svarene fra
spergeskemaundersggel sen viser ligeledes, at der er problemer ved konvertering
fra ODF til DOC. De fleste ngavner problemer med:

Formatering

Tabeller

Indsatte statiske billeder og grafik

Skabeloner og makroer

4.2.3. Scenariefor_interoperabilitet: OOXML > ODF

| pilotforsggene var konverteringer og konverteringsmuligheder, hvor en
myndighed vil importere OOXML til ODF, generelt mangelfulde. For at kunne
modtage og laese OOXML i tekstbehandlingssystemet var det ngdvendigt at
installere en konverter, men udbuddet af relevante tekniske |gsninger var her
stadig begramset.

Den eneste konverter pa markedet, da pilotforsggene blev afviklet og ved
udgangen af 2007, som understattede direkte import af OOXM L-dokumenter i
ODF-baserede tekstbehandlingssystemer, var Novells ODF-konverter,
”OpenOffice.org OpenXML Tranglator”, der dengang var udgivet i en version
1.0.0.2 til MS Windows, og en version 1.0.0.5 til Linux. Samtidig var det eneste
tekstbehandlingsprogram, konverteren kan integrerestil, OpenOffice Novell
Edition version 2.0.4 og 2.1.

Disse pakker er senere kommet i en nyere version, som Magenta har testet
(OpenOffice Novell Edition version 2.3 med en version 1.1 af konverteren paen
Vista baseret PC). Magenta’s konklusion er, at den nyeste version af Novell-
konverteren kun klarer sig marginalt bedre end den gamle. Dette understetter
konklusionen fra pilottestene og betyder, at der stadig er tale om mangelfuld
konvertering fra OOXML til ODF.
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4.2.4. Scenariefor_interoperabilitet: ODF > OOXML

Ogsa konvertering den anden vej er kompliceret. Nar en myndighed har valgt at
basere sine tekstbehandlingssystemer pa OOXML som produktionsformat,
rummer modtagelsen af ODF-dokumenter en udfordring. For at kunne modtage
og leese ODF i tekstbehandlingssystemet er det ngdvendigt at installere en
konverter. | pilotforsggene er konverteren ”SourcefForge CleverAge
Odfconverter Add-in for Word” testet til modtagelse af ODF paen OOXML-
baseret platform.

Generelt kan det i pilotforsagene konstateres, at konverteringer i dette scenarie
med denne konverter fungerer med nogle udfordringer. Det er ogsa Magenta’s
observation, at konvertering denne vej ikke er optimal, men meget lig
konverteringen fra OOXML til ODF. Det er samme kildekode, der ligger til
grund for de to konverteringer, hvorfor det ikke er overraskende, at kvaliteten af
konverteringen er meget ens.

Efterfalgende er SUN-konverteren ”SUN ODF Plug-in for Microsoft Word”
kommet i en ny version (1.2), som ogsa virker sammen med MS Word 2007.
Magenta har testet denne nye version, og resultatet viser, at denne konverter
klarer sig bedre end den konverter, der blev brugt under pilotforsagene.

4.2.5. L gsningsmuligheder

Der er som vist ingen lgsningsmodeller, der kan konvertere problemfrit. Derfor
kan en l@sningsmodel f.eks. besta af en konverterings gsning, som efter behov
kan suppleres med en strategisk anvendel se/udrulning af en supplerende tekst-
behandlingsapplikation eller viewer. Denne anbefal ede tekni ske | asningsmodel
skal sa kombineres med en hensigtsmaessig arbejdsproces, der sikrer, at der er
minimalt tab af data efter konverteringen.

Mulige tekniske | gsningsscenarier kan sdledes vaare

o Et tekstbehandlingssystem, som understatter begge de obligatoriske,
abne dokumentformater. | dag er der ingen udbredte produkter, der er
anvendelige pa operativsystemer, som er amindelige i danske offentlige
myndigheder..

e Et tekstbehandlingssystem, som understetter et af de obligatoriske, dbne
dokumentformater suppleret med en konverter til understettelse af det
andet format. Udvalget finder en sadan fremtidig | @sning, der er anvendt
af to af de adspurgte myndigheder, sandsynlig.

e Et tekstbehandlingssystem, som ikke understetter nogle af de
obligatoriske dbne dokumentformater, suppleret med to konvertere.
Udvalget ser dette som et sandsynligt scenarie, der i dag anvendes af
naesten alle de adspurgte myndigheder

e To tekstbehandlingssystemer, som hver handterer et af de bne
dokumentformater, evt. gennem konvertere. Denne | gsning anvendesii
dag ikke af nogen af de adspurgte myndigheder

e Vieweretil ODF og OOXML som supplement til det eksisterende
tekstbehandlingssystem. Denne lgsning anvendesi dag af en enkelt af de
adspurgte myndigheder.

e Konvertering via et tredje format, f.eks. DOC: Denne lgsning brugesi
dag i nogletilfadde og opleves af nogle som det mest stabile.
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| vejledningen overfor myndighederne er det anbefalet, at der sammen med de
systemtekniske |gsninger inddrages organisatoriske tiltag, sdsom forankring,
fastlagygel se af processer, kvalitetssikring, arkivering.

Speargeskemaundersggel sen viser, at omkring halvdelen af myndighederne har
inddraget forskellige organisatoriske tiltag i |@sningen.

4.3. Samlet vurdering af inter oper abilitet

Pa baggrund af gennemgangen i afsnit 4.1. af den eksisterende kontorsoftware
vurderer ekspertudvalget, at softwareleverandarerne har sikret, at der foreligger
produkter, som kan give interoperabilitet. Det er sdledes muligt for offentlige
myndigheder at implementere tilgangelig software, der sikrer myndighedernes
overholdelse af kravet om at kunne modtage dokumenter i begge formater og at
efterleve krav om, at nyanskaffede it-l@sninger understetter ét af de to formater.

Pa baggrund af gennemgangen af afsnit 4.2. vurderer ekspertudval get, at det er
forbundet med visse problemer at konvertere mellem de to dokumentformater.
Konverterkvaliteten er samlet set forbedret marginalt i perioden fra februar 2008
til oktober 2008.
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5. Vurdering af implementeringen af standarder uafhaen-

gig af platform

Udvalget er som omtalt i afsnit 2.1.2. bedt om at vurdere “de reelle muligheder
for og de praktiske erfaringer med at implementer e standar der ne uafhaangigt af
leverander og platform”.

Udvalget baserer sin vurdering af de reelle muligheder for at implementere
standarderne uafhaangigt af leverander og platform pa en undersggel se af
produkter pa markedet. Dette af daskkes ved en gennemgang af materiale fra
leverandarerne.

Udvalget baserer sin vurdering af de praktiske erfaringer med at implementere

standarderne uafhaangigt af leverander og platform paen
spargeskemaundersggelsei den statslige sektor.

5.1. Gennemgang af relevante produkter pa forskellige platforme

En platform opfattesi det falgende primaat som et operativsystem. Herudover
belyses muligheden for at sikre ssmmenhaang mellem de dbne
dokumentformater og tvaargaende systemer som elektroniske
dokumenthandteringssystemer, ESDH, mail og indhol dsredigeringsprogrammer
til internettet (CMS), der anvender abne dokumentformater.

5.1.1. Operativsystemer
Der tages udgangspunkt i falgende tre operativsystemer: Mac OS X, Linux og
Windows.

PaMac OS X- platformen findes Microsoft Office Word for Mac 2004, der ikke
understetter de dbne standarder og Microsoft Office Word for Mac 2008 og
iWork 08, der ikke kan modtage ODF-dokumenter. Mac-brugere kan vad ge det
gratis program NeoOffice®, som understetter b&de ODF og OOXML.

Mac-brugere kan vadge at installere det gratis program NeoOffice og benytte
dette program som ekstern konverter mellem formaterne ODF og OOXML.

Det gadder for platforme baseret pa varianter af Linux, at der ikke er adgang til
et stort udvalg af tekstbehandlingssystemer. Valget er begraanset til
tekstbehandlingssystemer fra OpenOffice.org eller SUN.

Linux-brugere kan dog vadge at installere en Windows-emulator eller kare en
virtuel Windows-afvikling og derigennem have adgang til at afvikle
tekstbehandlingssystemerne fra Microsoft.

Microsoft Windows som platform giver flere muligheder for at implementere
tekstbehandlingssystemer, der imgdekommer kravet om understettelse af det ene

% Bilag K
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af deto formater og kravet om modtagelse af begge de dbne formater. Windows-
brugere kan vadge at nyanskaffe Microsoft Office Word 2007. Derudover er ale
OpenOffice.org-produkterne frigivet til at kere pd Windows. Uanset om man
vadger at anskaffe et tekstbehandlingssystem, der er baseret pA ODF eller
OOXML, kan det implementeres pa en Microsoft Windows platform.

Brugere af Microsoft Office Word 2007 har mulighed for at installere
konverteren SUN ODF Plugin 1.2 for Microsoft Office, og derved vil devagei
stand til at modtage ODF-dokumenter. Denne konverter er den, der klarer sig
bedst i Magentas test.

5.1.2. Integration til it-fagsystemer og tvaar gdende it-systemer
Anskaffelser af ESDH, mail, CMS og andre tvaargaende systemer efter 1. januar
2008 skal kunne understette et af de to obligatoriske, dbne dokumentformater.

IT- og Telestyrelsen gennemfarte som led i studiet og pilotforsgget i november
2007 en leveranderparathedsvurdering i samarbejde med I T-Branchen. |
|everanderparathedsvurderingen® er der en sasmmenfattende vurdering fra
leverandarerne, der lyder:

”De nye formater vurderes at give
- Enhgjeregrad af frihed i valget af "produktionsvaarktg"
- Nemmere integrationer til tredje part
- Nemmere dataudveksling og integrering af informationer i forretnings-
processer
- Enbedre fremtidssikring, da formaterne er dbne”

Leverandererne forventer med andre ord, at myndighederne bliver bedre stillet i
forhold til integration til fagsystemer og dataudveksling, og at der vil blive starre
valgfrihed ved indfersel af de dbne standarder.

10 ud af de 14 leverandgrer svarede i undersggelsen, at deresit-lgsninger under-
stetter ODF/OOXML i en eller flere af deresversioner. En del af leverandererne
svarede dog, at de har oplevet udfordringer med at handtere de dbne dokument-
formater.

Starstedelen af de systemer, der indgér i besvarelserne af parathedsvurderingen,
er ESDH-systemer, fulgt af CM S-systemer. Disse systemer producerer ikkei sig
selv dokumenter i de dbne formater, men opbevarer/publicerer dem. Derfor ber
det indgdi en vurdering af deres evnetil at understette de dbne
dokumentformater, hvilke redigeringsvaaktgjer, disse systemer integrerer til.

Resultatet af |everandarparathedsvurderingen viser, at det i sterste omfang er
Microsoft Office Word, lgsningerne kan integrere til. Der er kendskab til, at
integration til tekstbehandlingssystemer bade kan vaare baseret pa formatet, men
i ogsai andre tilfad de vaare applikationsspecifik. Nar integrationen er specifik
for applikationen, er interoperabiliteten afhaangig af den samlede konfiguration
af applikation og forretningssystem.

% Dokumentationen af parathedsvurderingen er udgivet pinternettet. Linket findes
under kildehenvisninger, side 34.
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Flere besvarelser fra spargeskemaundersggel sen peger pa, at der ikke har vegret
de store udfordringer med integrationen til fagsystemer. Det ser ud til, at
maangden af de modtagne dokumenter i de to formater er salille, at det ikke har
givet anledning til vaesentlige bekymringer.

Det konstateres, at selv om leverandgrerne svarer, at deresit-l@sninger

understetter de bne formater, kraever det en aandring i opsaetningen eller
implementering af en opdatering, far dette gadder i praksis.

5.2. Erfaringer med praktisk implementering uafhaengigt af platform

Samtlige statslige myndigheder, der har svaret pa spergeskemaundersggel sen,
anvender Microsoft Windows som operativsystem.

Spergeskemaets resultater viser ingen systematisk forskel i tilfredsheden
afhaengigt af, hvilket operativsystem, der anvendes. Ogsa de observerede fejl i
konverteringen er de samme patvags af operativsystemer.

Sdledes er der ikke noget, der tyder p3, at de forskellige versioner af Microsoft
Windows, som myndighederne i spargeskemaundersagel sen anvender, giver
anledning til forskellei interoperabiliteten mellem formaterne.

Der er i spargeskemaundersagel sen heller ingen indikation af, at myndigheder,
der anvender en lasning, hvor konvertering sker pa en intern/fadles server, har
starre eller mindre tilfredshed med konverteringerne og lasningen, end de
myndigheder, hvor konvertering sker pa brugernes klienter.

Flere besvarel ser fra spergeskemaundersggel sen peger pa, at der ikke har vaaret
vaesentlige udfordringer med integrationen til tvaargaende systemer, sdsom sags-
og dokumenthandteringssystemer.. Igen ser det ud til, at masngden af de
modtagne dokumenter i de to formater er salille, at det ikke har givet anledning
til vaesentlige bekymringer.

Der er et eksempel pa, at integrationen til ESDH-systemet for arkivering ikke
virker. En myndighed peger sdledes p3, at de forelghigt har ventet i otte maneder
pa deres leverander, for at faleveret andringer til systemer, der sikrer arkivering
af dokumenter i formaterne ODF og OOXML.

Dermed er det ogsdindikeret, at selv om leverandgrerne svarer, at deresit-
lgsninger understetter de dbne formater, kan det i praksis vise at kraeve en
andring i opsagningen eller implementering af en opdatering, fer dette gadder |
praksis for myndighederne.
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6. Tekniske og juridiske bindinger i dokumentformaterne

6.1. Problemstillingen

Som anfart i afsnit 2.2.1 indeholder en dokumentstandard regler for, hvordan en
digital reprassentation oversadtestil en grafisk repraesentation af et dokument.
Gennem abenhed om den slags regler skabes grundlaget for fri konkurrence
mellem udbydere af de produkter (herunder tekstbehandlingssystemer), der kan
frembringe og laese disse dokumenter. @nsket om at sikre en sadan konkurrence
er et af de et vassentligt hensyn bag deinitiativer til it-standardisering, der
udfolder sig inden for rammerne af standardiseringsorganerne.

At der er dbenhed om en standard indebagrer dog ingen garanti for, at der kan
skabes en sadan konkurrence. | praksis kan muligheden for at overholde de
regler, dokumentstandarden anviser, vaae begramset ad teknisk eler juridisk vej.
F.eks. kan det taankes, at standarden forudsadter, at der gennemfares eller
afvikles en proces eller procedure, som i praksis kun er mulig under bestemte
tekniske forudsagninger. Dette vil vaare situationen, hvis standarden forudsadter,
at der skal afvikles et program, som alene kan anvendes af en person, der har
erhvervet en bestemt licens, eller hvis standarden forudsadter anvendel sen af
hardware, som alene kan erhverves hos en bestemt producent. Er dette tilfad det,
er standarden reelt bundet til det pagad dende program eller den pagad dende
hardwarekomponent. Bindingen er i givet fald bade teknisk og juridisk: Den er
teknisk, fordi standarden teknisk ikke kan overholdes uden den pagad dende
komponent. Og den er juridisk, i det omfang det skyldes juridiske regler (f.eks.
en ophavsretlig eller patentretlig eneretsbeskyttelse), at brugeren ikke uden en
juridisk gyldig tilladel se kan overkomme dette tekniske krav.

Spergsmalet om tekniske og juridiske bindinger har ferst og fremmest betydning
for den producent, der star foran at skulle udvikle et produkt eller system (f.eks.
et program til tekstbehandling), der skal overholde standarden. Bindingen viser
sig, nar producenten begramsesi sin mulighed for at sikre, at produktet
overholder standarden, fordi producenten skal indhente en saalig tilladelse
(licens) hos en rettighedshaver.

Uden for emnet falder de juridiske begraansninger, som den enkelte producent
selv vadger at underlasgge sit produkt. Et eksempel herpa er de licensvilkar, der
laegger begramsninger i brugeres adgang til at benytte programprodukter.
Sadanne licensbegramsninger vil ikke knytte sig til dokumentformatet (som
programudvikleren jo ikke har bestemt) men til dennes eget produkt med dets
saalige funktionaliteter.

Uden for emnet falder ogsa de begramsninger, der kan vaare forbundet med brug
af tekstfonte under tekstbehandling. Ingen af de standarder, der behandlesi
denne rapport, beskriver udformningen af forskellige tekstfonte. Sadanne fonte
udvikles normalt uafhaengigt af udviklingen af de tekstbehandlingssystemer,
hvori de anvendes. Mange af dem vil, som naevnt i afsnit 2.1.1, vaae
ophavsretligt beskyttede, hvorved der kan vaae retlige begramsninger i retten til
at anvende dem.
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Uden for emnet falder endelig de tekniske begramsninger, der opstar i
forbindelse med den praktiske implementering af det enkelte produkt, og som
ikke har at gare med de regler, der definerer standarden. Ogsa dette spergsmal
belyses med de vanskeligheder, der kan vagre forbundet med at udskrive
tekstfonte (hvor der er ret til at benytte disse fonte), jf. afsnit 2.1.1: N&r gaddende
licenser afskagrer flytning fra en computer til en anden, vil den modtagende
computer ikke ngdvendigvis indeholde den font, som dokumentet oprindeligt
blev skrevet i. | en sadan situation vil applikationen typisk preve at finde den
tekstfont, der ligner mest, men resultatet kan vage, at teksten fylder mere éller
mindre.

6.2. Standar diseringsor ganer nes politik

De problemer, der opstér ved sadanne tekniske og juridiske bindinger, er
velkendte inden for alt standardiseringsarbejde. Som neamere omtalt hos Mads
Bryde Andersen: I T-retten, 2. udg. (2005), s. 270-273, har standardiserings-
organerne derfor vedtaget regler for, hvordan man handterer immaterielle
rettigheder (f.eks. patenter og ophavsrettigheder) i vedtagne standarder.

Inden en standard vedtagesi 1SO og JTCL, tager man stilling til, om der er
tekniske eller juridiske bindinger, der forhindrer dens anvendelse pa forskellige
platforme. Det bagved liggende gnske om, at de produkter, standarden drejer sig
om, savidt muligt kan bringestil at fungere sammen med andre produkter,
formuleres sdledesi ISO/IEC JTC 1 Directives, 5th Edition, Version 3.0 (2007):

“A purpose of IT standardization isto ensure that products available
in the marketplace have characteristics of interoperability,
portability and cultural and linguistic adaptability. Therefore,
standards which are developed shall reflect the requirements of the
following Common Strategic Characteristics:

e Interoperability;

e Portability

e Cultura and linguistic adaptability.

| relation til spargsmalet om tekniske og juridiske bindinger, der forhindrer
anvendelse af dokumentstandarder pa flere platforme, er det spergsmalet om
Portability, der er relvant.

ISO har sammen med |IEC og I TU den 19. marts 2007 (i 1SO ref. 1052: Use of
International Standards to disseminate innovation encouraged by new
agreement) tilkendegivet ansket om at opna balance mellem ejerskab og deling
af patentrettigheder. | den vedtagne policy-erklaaing siges det, at:

“... the three organizations strongly encourages the disclosure of
patented technology which is necessary for the implementation of a
standard before the standardization process has been completed. It
allows for companies’ innovative technologies to be included in
standards as long as such intellectual property is made available
under reasonable and non-discriminatory terms and conditions. In
addition, I1EC, 1SO and ITU have jointly adopted Guidelines for the
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Implementation of the Common Patent Policy and a Patent
Statement and License Declaration Form.”

Guideline page 6, section I1SO/IEC-2 Notification opstiller fglgende alternative

erklaginger som krav til indledningen i et standarddokument:

“A published document for which no patent rights are identified
during the preparation thereof, shall contain the following noticein
the foreword:

Attention is drawn to the possibility that some of the elements of
this document may be the subject of patent rights. 1SO [and/or] IEC
shall not be held responsible for identifying any or all such patent
rights.”

Alternativt kan fglgende foreligge:

”If patent rights have been identified during the preparation ....
shall include the following natice ... ”

| den pagaddende notice skal herefter angives, at patentindehaveren
herefter erklagrer at vagre villig til at forhandle licensaftaler pa “reasonable
and non-discriminatory terms and conditions ...”

I Annex 1 til denne Guide fremlaaggges endvidere “a code of practice” hvoraf det

fremgar at detaljerne vedregrende patenter og deres licensering fuldt og helt er
overladt til de involverede parter selv. At der er afgivet en sadan erklaging er

med andre ord ikke ensbetydende med, at rettighedshaveren har givet et tilsagn.

Dette skal i alletilfadde klares gennem specifikke aftaler mellem
rettighedshaveren og brugeren eller producenten.

| 1SO 29500, der har foreligget til orientering i de nationale standardiserings-

organisationer siden ultimo september 2008, er anvendt det farste alternativ, som

det fremgar af falgende:

“Attention is drawn to the possibility that some of the elements of
this document may be the subject of patent rights. ISO and IEC
shall not be held responsible for identifying any or all such patent
rights.”

Samme formulering om tekniske og juridiske bindinger er anvendt |

DS/ISO/IEC 26300 Informationsteknol ogi — Abent dokumentformat for
kontoranvendel se (Open document) v.1.0. 1. Udgave. 2006-12-21.

6.3. Udvalgets vurdering

Udvalget laggger til grund, at de standardiseringsorganer, der har vaaret
involveret i vedtagelsen af de standarder, der er genstand for undersggelse i
denne rapport, har forholdt sig til risikoen for, at tekniske eller juridiske
bindinger laggger begramsninger i adgangen til at benytte de teknologier, der
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finder udtryk i standarderne, f.eks. i form af ophavsrettigheder eller
patentrettigheder.

Der foreligger ingen specifikke oplysninger om, at der skulle foreligge patent-
rettigheder, der giver anledning til tekniske eller juridiske bindinger hvad angar
nogen af de to dokumentstandarderne, der er undersagt. At de pagaddende
standardiseringsorganer ikke desto mindre har valgt at godkende disse
standarder til vedtagelse matages som udtryk for, at standardiseringsorganerne
har felt sig tilstrakkeligt sikre pa, at der ikke vil vise sig sddanne problemer.

Det vil ikke vaare muligt for udvalget — eller det ville i givet fald vaae forbundet
med et uforholdsmaessigt stort besvesr — at foretage en udtemmende
undersagel se af, om de to undersggte standarder er forbundet med immaterielle
rettigheder.

En sddan undersggel se métte primaat rette sig mod mulige patentrettigheder.
Alene pa dette omrade ville undersggelsen i givet fald forudsadte en
udtemmende gennemgang af de tusindtallige dokumentsider, som beskriver de
respektive standarder. Dernasst skulle den baseres pa en global
nyhedsundersagel se inden for alle de mulige teknologier, hvor der kunne tamnkes
indgivet patentansagninger.

Det er netop fordi sddanne undersggel ser ville vaae s overvad dende omfattende
og omkostningskraevende, at standardiseringsorganerne har valgt at handtere
disse spergsmal gennem erklaginger afgivet af de parter, der har deltaget i
udviklingen af standarden, og som i kraft af denne deltagel se ma formodes at
vage naamest til at kende de relevante immaterialrettigheder. Endnu er ingen
sadanne erklaginger afgivet, og spargsmdlet er derfor endnu ikke blevet
aktualiseret.

Udvalget bemagker, at det teoretisk kan tamkes, at rettighedshaverne til de
programmer, der implementerer dokumentstandarder, f.eks. i tekstbehandlings-
programmer, métte gnske at lasgge bindinger i benyttelsen af deres programmer,
der rammer brugen af de dokumenter, der genereres af disse programmer.
Udvalget bemaazrker i den forbindelse, at det er hgjst ussedvanligt, at licenser til
standardprogrammer, indeholder sddanne begramsninger. Skulle den slags
licenser foreliggei relation til markedsdominerende programmer, ville de kunne
give anledning til indgreb fra konkurrencemyndighedernes side.

Derimod er det ikke muligt pa forhand at udelukke, at der kan vaare tekniske
bindinger eller begramsninger i underliggende teknologier, der kan pavirke den
made, hvorpa dokumentstandarderne rent faktisk virker, jf. eksemplerne ovenfor
om dokumentfonte. Det vil formentlig veare tekniske forhold af den art, der er
arsag til de konverteringsvanskeligheder der er redegjort for tidligere i denne
rapport. Som tidligere naavnt har udvalget imidlertid ikke grundlag for at udpege
saalige bindinger, som der er anledning til at drage frem som sazligt kritiske, og
som i saalig grad taler for den ene, frem for den anden, standard.
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7. Perspektivering

7.1. Udfordringer for en vurdering inden for den givne tidsramme

Det er ekspertudvalgets opfattelse, at en ragkke aktuelle forhold inden for
dokumentformaterne ger det saaligt vanskeligt at vurdere omradet pa nuvagrende
tidspunkt:

o Denversion af OOXML (ECMA 376), der er obligatorisk for offentlige
myndigheder, vil formentlig vaare midlertidig, da 1SO efterfglgende har
godkendt standarden (1SO/IEC 29500) med vaesentlige andringer, der
forventes at have betydning for interoperabiliteten med ODF og andre
formater.

o Specifikationen af 1SO-udgaven af OOXML (1SO/IEC 29500) er offent-
liggjort 18. november 2008, og der vil g& nogen tid inden der foreligger
erfaringer med leveranderernes understettel se af denne standard.

e For bade ODF og OOXML gadder det, at der endnu ikke er udviklet
vaaktgjer samt certificeringer, der sikrer brugerne uafhaangig viden om
kontorpakkers overensstemmel se med standarderne samt interoperabili-
tet mellem forskellige Office-implementeringer af standarderne. En uaf-
hangig certificering kan vaae et led i sikring af interoperabilitet Det er
muligt, at en sadan certificering bliver en del af det internationale stan-
dardiseringsarbejde.

e Det erikke afklaret, hvilke versioner af standarderne der vil blive im-
plementeret i softwareprodukter fremover, og det er derfor ikke muligt
at vurdere, hvilke versioner af standarderne, der vil opna udbredelse pa
markedet.

e Det er fortsat et dbent spargsmal, om dokumentformaterne vil konverge-
reeller divergere.

Ekspertudvalget har vurderet implementeringen af ODF og OOXML fra 1.
januar 2008 til 1. juli 2008. Udvalget forventer, at der pa grund af ovenstdende
ikke er grund til at antage, at en laangere undersggel sesperiode inden for
udvalgets arbejdsperiode frem til 1. juli 2009, hvor beslutningen skal tages, ville
vise vassentligt andre resultater.

7.2. Alternativ til rediger bare formater

Sammenfattende vurderer udvalget, at interoperabilitet mellem ODF og
OOXML fortsat repraesenterer en udfordring.

Imidlertid skal udvalget bemagke, at det meget udbredte format til brug for ikke-
redigerbare dokumenter, PDF, i juni 2008 er blevet godkendt af 1SO. Den
samlede vurdering er nu, at PDF-formatet ma betragtes som dbent.

Hvis den visuelle fremtraeden er vigtig, kan fremsendel se af dokumenter ske som
PDF-filer. En sddan fremsendelse vil give en hgj grad af sikkerhed for, at
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dokumentet modtagesi samme skikkelse som det blev afsendt, uanset hvilket
system til generering af den underliggende tekst, der er anvendt af afsender og
modtager.

Dadet antages, at procedurer for modtagel se af PDF-dokumenter er godt
indarbejdet i offentlige myndigheder, blandt andet i forlaangelse af de sdkaldte
eDag-initiativer, og at der findes lettilgaangelig software il at danne sddanne
dokumenter, er det udvalgets vurdering, at det i dag er muligt at anvende dbne
standarder uden interoperabilitetsproblemer til udveksling af dokumenter i de
tilfadde, hvor der ikke er behov for at redigere videre i dokumentet.

Det betyder i praksis, at de konstaterede udfordringer mht. interoperabilitet
mellem ODF og OOXML kan begramsestil de situationer, hvor det er
afgerende, at der udveksles redigerbare dokumenter. Udvalgets konstaterer, at
breve og dokumenter fra myndigheder til virksomheder og borgere som
hovedregel ikke skal kunne redigeres. Tilsvarende gadder, at starstedelen af de
dokumenter, der udveks es mellem offentlige myndigheder, ikke skal
videreredigeres.

7.3. Relation til Konkurrencestyrelsens under sggel ser

Ekspertudval gets opgaver er beskrevet i konklusionspapiret fra de politiske
forhandlinger i juni 2007, vedlagt denne rapport som bilag C, og en vedtagel se
fraforespargsel sdebatten i Folketinget den 25. april 2008, vedlagt her som
bilag E.

Det fremgar af konklusionspapiret, at Konkurrencestyrelsen skal komme med
en konkret vurdering af effekten af anvendelse af obligatoriske dbne standarder
for dokumentudveksling pa konkurrencesituationen.

Det fremgar endvidere af vedtagel sen fra Folketinget, at regeringen skal under-
se@ge en rakke yderligere konkurrencemaessige forhold, herunder eksempelvis
konkurrencen inden for kontorsoftware.

Konkurrencestyrel sen har meddelt, at den afleverer sin vurdering af begge

opgaver den 1. juli 2009. Ekspertudvalget har derfor ikke inddraget konkurren-
cemaessige aspekter i denne rapport.

7.4. Fordlag til vider e proces

Som omtalt ovenfor vurderer ekspertudvalget, at der er behov for at falge
omradet nermere. Udvalget anbefaler derfor, at videnskabsministereni dialog
med it-ordfgrerne tager stilling til et eventuelt behov for yderligere vurderinger
fra ekspertudvalget, ndr den samlede besvarel se af opgaverne fra de politiske
dreftelser i forbindelse med forespargsien i Folketinget foreligger.
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