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Forord

Teknologiradet er et uavhengig, radgivende organ som skal stimulere til debatt om de
muligheter og konsekvenser som ny teknologi skaper for samfunnet og for det enkelte
menneske. Resultatene av vart arbeid skal formidles til Stortinget, gvrige myndigheter og
samfunnet generelt.

Vdren 2003 nedsatte Teknologiradet en ekspertgruppe for a vurdere demokrati- og
konkurransespgrsmal i informasjonssamfunnet, saerlig knyttet til programvare. Gjennom 3
sette fokus pa programvarepolitikk gnsker vi a signalisere at dette er en viktig, men lite
diskutert del av offentlig IKT-politikk.

Det er store utfordringer knyttet til at IT trer inn i kommunikasjonen mellom det offentlige,
borgerne og naeringslivet. Vi har derfor valgt a stort sett bruke begrepet IKT (informasjons-
og kommunikasjonsteknologi) i denne rapporten. For ordens skyld vil vi papeke at vi ikke
dekker alle relevante programvarepolitiske omrader. For eksempel finnes det viktige
momenter knyttet til sikkerhet som vi har latt ligge denne gang.

Teknologiradet jobber prosjektbasert. Det vil si at vi involverer nye kompetansepersoner for
hvert nytt tema vi tar for oss. Bak denne rapporten star en ekspertgruppe med bred
kompetanse. | tillegg har vi involvert andre viktige aktorer, eksperter og bergrte parterien
egen horing. Ekspertgruppen for programvarepolitikk har hatt felgende medlemmer:

Professor Dag Wiese Schartum, Institutt for rettsinformatikk ved Universitetet i Oslo,
Forsteamanuensis Mikael Snaprud ved Hpgskolen i Agder,

Sjefekonom Lars Sergard i Konkurransetilsynet (professor ved NHH frem til 01.09.04),
Teknologidirektpr Hdkon Wium Lie fra Opera Software,

Forsker Tanja Storsul ved Universitetet i Oslo og

Daglig leder Grethe Helene Viksaas fra Basefarm as;

Professor Einar J. Aas, Teknologiradet og Inst. for elektronikk og telekom. ved NTNU og
Professor Magne Espedal, Teknologiradet og Matematisk inst. ved Universitetet i Bergen.

Prosjektleder i hoveddelen av prosjektforlgpet har vaert dr. polit. Trond Arne Undheim fra
Teknologiradets sekretariat. Siviling. Christine Hafskjold har vaert prosjektleder fra 01.09.04.

Denne rapporten inngar i Teknologiradets arbeid med informasjonsteknologi. Vi har ogsa en
stor satsing pa personvern og vil folge opp med flere prosjekter innen informasjonsteknologi
i tiden fremover. Alle dokumenter kan lastes ned fra www.teknologiradet.no.

Pa vegne av Teknologiradet vil jeg takke medlemmene av ekspertgruppen for solid arbeid og
fruktbare diskusjoner. Vart hap er at rapporten kan stimulere til en aktiv og apen diskusjon
om programvarepolitikk. Vi tror at tiden er overmoden for det.

Tore Tennge
Sekretariatsleder
Teknologiradet






Programvarepolitikk for fremtiden Side 1

Sammendrag

IKT og programvare spiller en stadig viktigere rolle i samfunnslivet. | Regjeringens program
for modernisering av offentlig sektor er IKT det helt sentrale verktgyet. Utveksling av
dokumenter og tjenester pa nettet blir stadig vanligere; e-post, nettbank og e-handel er
allerede utbredt, og gjennom Personlig internettportal vil ogsa offentlig informasjon og
saksbehandling fa et digitalt grensesnitt mot befolkningen. Det er derfor pa hgy tid at
myndighetene tar en aktiv holdning til programvare.

Det er spesielt tre forhold som gjor at det er viktig med en bevisst programvarepolitikk:

= Valg av programvare handler om kontroll av informasjonsstrammene i hverdagen.
Mange nettbanker, kringkastere som NRK og TV2, og ogsa regjeringens direktesendte
pressekonferanser krever i dag at brukerne har programvare fra Microsoft for a fa
enkel tilgang til tjenestene. Dersom informasjon lases til bestemte formater, blir
porten til informasjonssamfunnet smal, og den demokratiske tilgangen til
informasjon svekkes. Vi kan si at programvaren fungerer som portvakt til informasjon.

= Programvaremarkedet er et spesielt marked, som er preget av det vi kaller nettverks-
effekter. Kort fortalt gar dette ut pa at markedet favoriserer det produktet som de
fleste bruker. Dette medfgrer at det kan oppsta tilneermede monopolsituasjoner i de
ulike segmentene i programvarebransjen.

= Det offentlige har en spesiell posisjon som viktigste kunde og regulerende myndighet
i programvaremarkedet. Fordi offentlige valg legger premissene for alle borgerne i
informasjonssamfunnet, har det offentlige et spesielt ansvar for de valgene som tas.

| rapporten peker vi pa at en god programvarepolitikk bgr veere demokratisk, effektiv og
fremtidsrettet. To teknologiske strategier som pa ulike mater kan fremme disse hensynene,
er apne standarder og dpen kildekode. Det er viktig a skille mellom disse to strategiene.

Apne standarder

Apne standarder for programvare er regler og retningslinjer for lagring og utveksling av data
som kan fremme bade demokratisk tilgjengelighet og effektiv konkurranse. Disse retnings-
linjene bor vaere tilgjengelige for liten eller ingen kostnad, slik at alle har en reell mulighet til
a fa tilgang til dem. Det er viktig a presisere at selv om et selskap fglger apne standarder, er
det ikke npdt til & avslore alle spesifikasjonene i produktet. Apne standarder gir rom for
forretningshemmeligheter, samtidig som man sikrer at data og informasjon kan utveksles
uavhengig av programvareleverandeor.

Et eksempel pa en standard de fleste har et forhold til, er GSM-standarden for mobiltelefoni.
Fordi vi har en standard, er det mulig for mange ulike leverandgrer a produsere telefoner
som kan brukes i alle GSM-nett. Forbrukerne har mulighet til bade a bytte mobiltelefon og
operatgr nar de matte gnske det, og det er ogsa mulig a ta med telefonen til de fleste andre
land og ha glede av den der. HTML er en apen standard for dokumenter pa web som kan sies
a ha mye av zren for at internett og world wide web har fatt den utbredelsen det har i dag.
Dersom man hadde hatt en tilsvarende standard for tekstbehandlingsdokumenter, ville
forbrukerne kunne bytte bade operativsystem og tekstbehandlingsprogram uten a matte
tenke pa om det ville bli mulig 3 lese eller utveksle dokumenter problemfritt.
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Det er ogsa viktig at en apen standard forvaltes av ikke-kommersielle organisasjoner eller
organisasjoner med et internasjonalt mandat. Dersom en kommersiell organisasjon skulle
forvalte en standard, kan man tenke seg at standarden kunne endres pa kort varsel, pa en
slik mate at det ga en konkurransefordel for den organisasjonen som forvalter standarden.

IKT-politikken i Norge har i liten grad omhandlet programvare eller omrader som apne
standarder og apen kildekode. | praksis er det lukkede formater som dominerer offentlige
systemer og offentlig datautveksling. | andre land i Europa fgres det en mer aktiv politikk pa
dette feltet, blant annet har bade Danmark og Storbritannia en klar politikk for & fremme
apne standarder i det offentlige.

Teknologiradets ekspertgruppe mener apne standarder har en viktig demokratisk funksjon,
fordi de fremmer ytringsfrihet og tilgjengelighet gjennom fri utveksling av informasjon.
Gruppen anbefaler at norske myndigheter forer en aktiv preferansepolitikk for apne
standarder, og foreslar blant annet fglgende konkrete tiltak:

= Gjer offentlige dokumenter som utveksles eller arkiveres tilgjengelige pa apne
formater (for eksempel HTML, XML eller PDF), i tillegg til evt. lukkede formater.

= Still krav til at allmennkringkastere skal bruke apne standarder.

= Vurder om all programvare det offentlige kjgper inn skal fglge apne standarder. Stat
og kommune bgr etterspgrre programvare som stgtter apne standarder, samt vurdere
apen kildekode ved offentlige anbud. Programkode betalt av og utviklet for det
offentlige bgr ogsa eies av det offentlige.

= Vurder aktive forhandlinger med enkelte stgrre programvareleverandgrer for a fa dem
til a apne sine formater.

»  Qk bestillerkompetansen i offentlig sektor. Valg av programvare og tildeling av
utviklingsoppdrag har en avgjgrende betydning for bruk av standarder, og det er
viktig a ha oversikt over hvilke valgmuligheter som finnes og konsekvenser av valg
som tas.

Apen kildekode

Apen kildekode kjennetegnes ved at den er apen for innsyn av alle, kan modifiseres av alle,
kan gjenbrukes i annen programvare og fritt distribueres til andre. Apen kildekode m3 sies &
vaere en fremtidsrettet strategi, i det den stimulerer en innovativ kunnskapskultur som inne-
bzerer deling av kunnskap og desentralisert utviklingskompetanse. Slik deling ma kunne ses
pa som et langsiktig samfunnsgode.

Teknologiradets ekspertgruppe anbefaler en noe forsiktigere politikk for apen kildekode enn
for apne standarder. En viss stimulering av leverandgrer av programvare med apen kilde-
kode, som konkurrenter til radende markedsledere, kan ha en gunstig effekt bade pa
innovasjonsarbeidet og prispolitikken hos de dominerende aktgrene. Det anbefales derfor at
Norge folger Storbritannias og Danmarks eksempel og iverksetter statlige pilotprosjekter pa
programvare basert pa apen kildekode. Slike prosjekter kan gi verdifulle erfaringer, saerlig
knyttet til levetidskostnader, brukerbehov og funksjonalitet.
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| rapporten ser vi ogsa pa to andre omrader knyttet til programvare: Programvarepatenter og
tekniske sperrer.

Teknologiradets ekspertgruppe mener det er mange grunner til at programvare ikke bgr
kunne patenteres. Det pekes blant annet pa at programvare er annerledes enn andre felt
hvor patentering er mulig: Det er mindre ressurskrevende 3 komme fram til nye produkter
enn for eksempel i farmasgytisk industri, og etter patentets utlgpstid pa 20 ar vil de fleste
programvareprodukter vaere utdatert.

Patenter er ment a tjene bade oppfinner og samfunnet for gvrig. Ekspertgruppen mener at
programvarepatenter synes a ha fa positive virkninger for samfunnet. Det finnes derimot
flere viktige negative sider: Programvarepatenter er en trussel mot apen kildekode, apne
standarder og fri konkurranse.

Tekniske sperrer kan brukes til & frata forbrukere rettigheter de har i fglge norsk lov.
Teknologiradets ekspertgruppe mener det er viktig a opprettholde leseretten til digitale data
man har rettmessig tilgang til. Innfgring av InfoSoc-direktivet i Norge bgr derfor revurderes.

| rapporten pekes det ogsa pa et annet hensyn som ma ligge til grunn for en demokratisk
programvarepolitikk, nemlig gjennomsiktighet. Utfordringene knytte til dette kan opp-
summeres som folger:

= Asikre fortsatt dpenhet nar programmer tar over lovanvendelsen.
= Arevidere offentlighetslov og forvaltningslov og forskrifter med IKT for gye.

= Asikre at saksbehandlingsrutiner i den digitale forvaltningen blir oversiktlige og
tilstrekkelig beskrevet til at brukerne kan forsta sin rolle i den samlede rutinen.

= Alegge betydelig storre vekt pa 3 lage digitale saksbehandlingsrutiner som sikrer
etterlevelse av lovbestemte krav til utgvelse av forvaltningsmyndighet nar det
gjelder brukeres rettigheter og forvaltningens plikter.

Til slutt i rapporten behandles programvare i undervisning og forskning. Programvare i
skolen ber bidra til 3 gi elevene innsikt i informasjonsteknologi slik at de kan bli aktive
deltakere i informasjonssamfunnet, bade som brukere og utviklere. | tillegg bgr
programvare i undervisning vaere sa ngytral som mulig i forhold til 3 binde den enkelte
utdanningsinstitusjon og elev opp til bestemte leverandgrer.

Skolelinux er et prosjekt med norsk opprinnelse, basert pa apen programvare. Teknologi-
radets ekspertgruppe mener at mer Linux i skoleverket kan bidra til at norske skolebarn blir
mer fleksible, innovative og kompetente databrukere, og anbefaler derfor at stgtten til
Skolelinux utvides.

Utviklingsland med en beskjeden IKT-industri og -infrastruktur er spesielt sarbare for a bli
Iast til bestemte leverandgrer. Norge bgr engasjere seg i bistands- og samarbeidsprosjekter
med apen kildekode. Basert pa Skolelinux og erfaringer fra FAIR og FN-organet GRID i
Arendal, kan Norge ta initiativ til 3 samarbeide med fattige land basert pa felles utvikling av
apen kildekode.
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Merknad fra ekspertgruppens mindretall (Lars Sérgard)

| arbeidet med rapporten oppsto det en dissens i ekspertgruppen. Mindretallet (Lars
Sgrgard) er uenig i flertallets hovedsynspunkter, og tar forbehold om de deler av innholdet
som leder fram til flertallets konklusjoner (dette gjelder spesielt 0 og Kapittel 5).*

Se¢rgard mener at sterke fgringer fra det offentlige i forhold til bruk av apne standarder kan
ha uheldige effekter. For det forste kan det vaere problematisk pa kort sikt for dagens
brukere, rett og slett fordi en svaert stor andel av dagens programvare i offentlig sektor ikke
folger apen standarder. For det andre kan det veere uheldig pa lang sikt, fordi det kan hindre
en fremtidig bruk av programvare som kan vise seg a ha mange gode egenskaper, men som
ikke er basert pa apne standarder. Det advares derfor mot a fgre en streng preferanse-
politikk hva angar apne standarder.

Selv om S¢rgard finner grunn til 3 advare mot a innfgre en streng preferansepolitikk for
apne standarder, er han enig i en rekke av de forslag som flertallet fremmer:

= Det kan vaere gode grunner for at det offentlige presser pa for a fa frigitt sentrale
kildekoder for visse programvarer.

» Det kan ogsa vaere grunn til 3 stette tiltak som fremmer arbeidet med utvikling av
apne standarder.

= Oppsigelsen av statens innkjppsavtale med Microsoft er et eksempel pa et tiltak som
kan stimulere til nytenkning i ulike deler av offentlig sektor, der en tenker i retning av
alternative lgsninger som ikke innbefatter Microsoft.

= Prosjektet Skolelinux er et annet positivt tiltak, som bidrar til at de kommende
generasjoner far stgrre kunnskap om alternative Ipsninger, og det i seg selv bereder
grunnen for at alternativer til Microsoft vokser frem.

= Alle offentlige dokumenter som legges ut pa nettet skal vaere tilgjengeligi apne
formater (som PDF, HTML og XML). Allmennkringkastere som NRK og TV2, samt andre
nettmedier, bgr veere lett tilgjengelig i apne multimedieformater (for eksempel MPEG
eller MP3). Det gir synlighet for at det finnes alternative lgsninger, og gjer alternative
lesninger mer levedyktige.

*For en helhetlig og samlet fremstilling av mindretallets syn, se S¢rgard, Lars (2004):
Markedsdynamikk i dataindustrien, SNF arbeidsnotat 38/04 tilgjengelig pa
ftp://ftp.snf.no/Arbeidsnotat/2004/A38_04.pdf



Kapittel1  Om programvarepolitikk

Programvare er en teknologi som kan brukes til mye og som pavirker samfunnet i stadig
sterkere grad. Det er na over 40 ar siden IT ble en vesentlig disiplin innen norsk forskning. IT-
bedrifter, spesielt Norsk Data, men ogsa Kongsberg Vapenfabrikk og Tandberg Data,
begynte a utvikle datamaskiner og programvare for salg. Utover 1970-tallet ble IT mye mer
enn et forskningsverktgy. Fra 1980-tallet og fremover ble IT tatt i bruk av naeringslivet, og pa
1990-tallet kom PC-en inn i norske hjem. P4 slutten av 1990-tallet kom internett for full fart.
Internett har allerede endret vare oppfatninger og rutiner rundt arbeid, informasjon og
kunnskapsflyt, og IKT pavirker i dag hele samfunnsutviklingen.

1.1 Hvorfor programvarepolitikk?

Hvorfor skal myndighetene involvere seg sterkere i programvare enn i andre typer varer?
Programvare er en relativt ny arena for politikk. Saerlig den omfattende utvekslingen av
dokumenter og tjenester over nettet har skapt behov for at politiske myndigheter tar en
aktiv holdning til programvare.

1.1.1 Programvare som portvakt til informasjon

Valg av programvare handler blant annet om kontroll av informasjonsstremmene i hver-

dagen. En viktig forutsetning for bruk av databaserte informasjons- og kommunikasjons-
systemer er at programvaren pa de ulike nivaene i kommunikasjonsprosessen kan lese og
bearbeide informasjonen.

For 20 ar siden var programvare og data ulgselig knyttet til hverandre og til den enkelte
leverandgr: Norsk Data hadde sine dataformater og programmer og IBM hadde sine.
Informasjon kunne ikke uten videre utveksles mellom leverandgrenes systemer, og lite
digital informasjon fra denne tidsperioden er tilgjengelig i dag. Dersom offentlig elektronisk
informasjon skulle vaert lagret pa bare ett format, ville man i praksis ha tvunget hele befolk-
ningen til 3 kjppe programvare fra den aktuelle leverandgren, eller svekket informasjons-
tilgangen for mange.

Dette viser hvordan programvare kan fungere som portvakt i elektroniske informasjons- og
kommunikasjonsprosesser. Dette var ikke bare tilfelle i den digitale teknologiens barndom,
men er i hgyeste grad fortsatt aktuelt. Vi skal her ta for oss to aspekter ved slike portvakter,
nemlig betydningen de kan ha for tilgangen til informasjon og tjenester, og betydningen de
kan ha i forhold til hvem som kan gjgre informasjon og tjenester tilgjengelige.
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Hindringer for d motta informasjon

De som gnsker a hente ned TV-programmer fra NRK eller TV2 over web ma i dag ha
programvare fra en bestemt leverandgr for 3 gjgre dette?. Mange nettbanker forutsetter
dessuten at man benytter en bestemt nettleser (som regel Microsofts Internet Explorer). For
de som bruker andre nettlesere er dette irriterende og kan fere til at man ikke benytter nett-
bank eller ser TV pa nettet, eventuelt at man blir tvunget til 3 skifte nettleser (eller bank).

Dersom offentlig informasjon kun gjores tilgjengelig gjennom formater som forutsetter en
bestemt programvare, er dette mer problematisk. Hvis informasjon fra skatteetaten, trygde-
etaten eller kommunen kun kan lastes ned i Microsofts doc-format, avstenges de som ikke
har Microsoft Word fra a fa denne informasjonen. Dette er alvorlig, men det finnes
eksempler pa dette i en del norske kommuner.

Slik ser vi at de programvarevalgene som gjgres far betydning for informasjonstilgang og
deltakelse i informasjonssamfunnet. Dersom informasjon lases til bestemte formater, blir
porten inn til informasjonssamfunnet smal og den demokratiske tilgangen til informasjon
svekkes.

Hindringer for d sende informasjon

Programvare kan ogsa fungere som portvakt for den som skal sende informasjon. Dette
gjelder for eksempel nar forlag, bedrifter eller offentlige myndigheter gnsker informasjon
oversendt i bestemte formater (ofte Microsofts doc- eller xIs-formater). I slike tilfeller er det
kun de som har tilgang til slik programvare som kan meddele seg elektronisk. Dette er igjen
saerlig problematisk for folks deltakelsesmuligheter dersom det offentlige stiller slike krav.

Problemstillingen er ogsa aktuell for profesjonelle tjeneste- og innholdsleverandgrer som vil
na ut til en stgrre del av befolkningen. Mange leverer tjenester og innhold over flere platt-
former som web, mobile- og handholdte terminaler, fijernsyn osv. Dersom disse platt-
formene benytter lukkede formater, og kanskje flere inkompatible lukkede formater, vil
tilpasning bli svaert krevende og kostbart. Dette gjelder for eksempel markedet for digitale
fjernsynsdekodere.

1.1.2 Programvaremarkedet er et spesielt marked

Vi har nettopp sett at programvare ikke er en tradisjonell vare. Markedet denne varen
opptrer i, er heller ikke et tradisjonelt marked: Det er preget av nettverkseffekter, en
mekanisme vi skal ga grundig inn pa i Kapittel 2.

Kort fortalt gar nettverkseffekten ut pa at markedet favoriserer det produktet flest bruker.
Som kunde har man ikke mye glede av et tekstbehandlingsprogram som ikke kan utveksle
dokumenter med andre. Sannsynligheten er derfor stor for at de fleste vil kjppe det
programmet som er mest utbredt. Pa grunn av denne effekten oppstar det lett tilnaermede
monopolsituasjoner i de ulike segmentene i programvarebransjen.

1.1.3 Det offentlige er ikke en vanlig kunde
Det offentlige har mange roller i programvarepolitikken —som innkjgper, som formidler av
kunnskap og som leverandgr av offentlige tjenester. Fordi offentlige valg legger premissene

’NRK papeker imidlertid at det mulig a bruke Linux med en viss egeninnsats:
http://www.nrk.no/informasjon/hjelp/3157548.html
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for alle borgere i det norske informasjonssamfunnet, har det offentlige et spesielt ansvar i
de valgene som tas.

Fordi man har behov for en effektiv forvaltning, settes det stadig i gang store IKT-prosjekter i
offentlig regi. | tillegg er kommuner og etater storforbrukere av kontorstgttesystemer. Det
offentlige er med andre ord en aktgr med enorm innkjppsmakt, noe som gjgr det mulig a
pavirke utviklingen i programvaremarkedet.

Moderniseringsdepartementet har pabegynt oppgaven med a gjore offentlige tjenester og
offentlig informasjon mer tilgjengelig for den enkelte borger. IKT, og standardisering av
systemer og grensesnitt, er et viktig virkemiddel for & greie dette. A stille krav til standar-
disering er en viktig del av en aktiv programvarepolitikk.

1.2 Grunnlaget for en god programvarepolitikk
Vi legger i denne rapporten til grunn fplgende hovedhensyn for en god programvarepolitikk:
Demokrati, effektivitet og fremtidsrettethet.

For det fgrste bgr norsk programvarepolitikk vaere demokratisk. Kommunikasjonsteknologier
med programvare som plattform er i ferd med a bli et npdvendighetsgode, all den tid stadig
mer offentlig informasjon og saksbehandling blir papirlgs. Det ma derfor legges vekt pa
folgende punkter:

» Ytringsfrihet: Det er viktig a sikre at alle har gode ytringsmuligheter ogsa i den
digitaliserte offentligheten.

= Tilgjengelighet og brukervennlighet: Den enkeltes kommunikasjon med offentlige
myndigheter krever at teknologier er universelt utformet og legger til rette for en
kontinuerlig dialog med brukere, borgere og kunder av det offentlige.

= Gjennomsiktighet: Hvilke lover og regler ligger til grunn ved automatisert saks-
behandling og hvordan endres innsynet i disse ved innfgring av en digital forvaltning?

Rettighetsperspektivet ma sta sentralt for enhver reform av offentlig forvaltning.

= Demokratisk kontroll over teknologier som er viktige for samfunnet. Apenhet og
innsyn i teknologier er et krav som bgr kunne veie tungt.

For det andre bgr programvarepolitikken ivareta hensyn til effektivisering
= For brukerne; ved enklere tilgang til offentlige tjenester.

» For myndighetene; som en innsatsfaktor til 3 effektivisere offentlig forvaltning
gjennom samarbeid, koordinering, informasjons- og ressursdeling.

» For nzeringslivet; ved at staten sikrer stabile rammevilkar og standardisering slik at
systemer, prosesser og mennesker kommuniserer optimalt (interoperabilitet). Dette

krever arbeid med IKT-standardisering.

For det tredje bgr programvarepolitikken vaere fremtidsrettet:
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= Programvare har blitt en viktig teknologi for borgere, myndigheter og naeringsliv og
ma derfor bidra til forutsigbare vilkar for disse gruppene.

= Den raske utviklingen innen informasjons- og kommunikasjonsteknologi fordrer et
aktivt arbeid med kunnskapsutvikling innen skole, utdanning og forskning. Apenhet
er en sentral kvalitet dersom vi gnsker en aktiv utvikling av programvare ogsa i Norge.

» Innovasjon: Det offentlige ma legge til rette bade slik at eksisterende nzeringsliv kan
innovere, og slik at nyskaping skjer bade pa tvers av bransjer og i nye foretak.

Programvare er derfor en flersidig politisk utfordring som bergrer konkurransepolitikk,
statlig innkjpps- og standardiseringspolitikk samt kunnskaps- og utdanningspolitikk.

1.3 Oppsummering

| dette kapittelet har vi pekt spesielt pa tre forhold som gjor det viktig med en bevisst
programvarepolitikk: Programvare kan fungere som portvakt til informasjon, markeds-
mekanismene som virker i programvaremarkedet er spesielle, og det offentlige har en
spesiell posisjon som viktigste kunde og regulerende myndighet i programvaremarkedet.

Vi har ogsa presentert 3 hovedhensyn for en god programvarepolitikk: Demokrati,
effektivitet og fremtidsrettethet.

1.4 Rapportens struktur

Videre i rapporten vil vi se mer pa programvarepolitikk i Norge og andre land, pa mulige
teknologiske strategier for a tilfredsstille de ovennevnte hensynene, og pa mulige politiske
strategier for en offensiv programvarepolitikk.

| Kapittel 2 utdyper vi hvordan programvaremarkedet fungerer, og gar naermere inn pa de
spesielle mekanismene som gjelder i dette markedet.

Kapittel 3 omhandler dagens programvarepolitikk i Norge.

| 0 definerer vi dpne standarder, dpen kildekode og programvarepatenter, og diskuterer
hvordan disse teknologiske strategiene tilfredsstiller hensynene til demokrati, effektivitet og
fremtidsrettethet, herunder hvordan de pavirker innovasjon.

| Kapittel 5 presenterer vi fire hovedstrategier det offentlige kan fglge nar det gjelder apne
standarder og apen kildekode, og vi gir vare anbefalinger til valg av strategi.

Kapittel 6 fokuserer spesielt pa et aspekt ved hensynet til demokratiet — nemlig
gjennomsiktighet i de systemer som brukes til automatisert saksbehandling og borgernes
"selvbetjening” mot offentlig sektor.

Vi har pekt pa det offentlige som en viktig kunde og regulerende myndighet. | tillegg har det
offentlige en viktig rolle som ansvarlig for kunnskapsutvikling, og i bistand til andre land.
Kapittel 7 bruker vi derfor til 3 se naermere pa omrader knyttet til dette, med spesielt fokus
pa IKT i skolen.



Kapittel 2 Spesielle forhold ved programvaremarkedet

Programvareindustrien er en nzering preget av kontinuerlig produktutvikling, med til dels
dramatiske skift fra en teknologi til en annen. Teknologiske skift innenfor informasjons-
teknologien har i Igpet av de siste tiarene gitt flere eksempler pa at en dominerende aktor
har mistet sitt hegemoni og at andre har overtatt. IBM dominerte dataindustrien til langt ut
pa 90- tallet, da Windows for alvor slo igjennom som operativsystem, og Microsoft fikk en
dominerende posisjon.

| dette kapittelet skal vi se neermere pa de markedsmekanismene som gjgr at programvare-
markedet har s3 lett for & bli dominert at noen f3, store aktgrer til enhver tid.

2.1 Markedsdominans

Markedsdominans kan ha ulike arsaker. Tradisjonelt har det blitt forklart med forhold pa
tilbudssiden. Det dreier seg om bade etableringshindringer pa grunn av eiendomsrett, store
faste kostnader, strategisk tilpasning som sikrer dominans, kostnadsdrivende konkurranse
mellom fa aktgrer —eller om nettverkseffekter.

Eksempler pa ulike mekanismer som kan gi markedsdominans
DeBeers kontroll med diamantressurser

En akter kan ha kontroll over viktige ressurser som nyttes i produksjonen av en aktuell vare. Sgr-
afrikanske De Beers er et eksempel pa et slikt selskap. Gjennom eiendomsrett til noen av de
storste forekomstene av diamanter har selskapet oppnadd en dominerende posisjon i det
globale markedet for diamanter.

Jermbanenettverk — kostbart d skifte system

Hoye faste kostnader kan ogsa forklare dominans. Hvis det er slik at en ma bygge et stort
produksjonsanlegg for i det hele tatt a kunne produsere, vil det vaere mulig a fa dekket disse
faste kostnadene kun dersom det er et fatall tilbydere i markedet. Et eksempel er jernbane-
nettverk, der det av naturlige grunner er sjelden vi ser at det bygges parallelle nettverk.

Kelloggs — stort antall frokostblandinger

Det kan ogsa vaere tale om at en aktgr foretar en strategisk tilpasning som sikrer dominans. For
eksempel har Kelloggs i USA valgt 3 utvikle et stort antall varianter av frokostblandinger, noe
som i neste omgang gjor det vanskelig for andre a finne noen nisjer de kan etablere seg i uten a
matte konkurrere direkte med Kelloggs.

Farmasoytisk industri — hgye FoU-kostnader

Alternativt kan det vaere en kostnadsdrivende konkurranse mellom et fatall aktgrer. Innen
farmasgytisk industri er FoU helt sentralt og betraktes som en fast kostnad. Konkurransen
mellom selskapene bidrar til hgye FoU-kostnader, med det resultat at kun et fatall aktgrer er i
stand til a fa dekket disse kostnadene.
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2.1.1 Nettverkseffekter

Nettverkseffekter kan sannsynligvis ogsa forklare mye av Microsofts globale dominans. Den
grunnleggende mekanismen forbundet med en nettverkseffekt er at en ny bruker har
genuin nytte av at det er andre brukere. Dette er utvilsomt relevant innen programvare-
industrien. Nytten av d bruke et tekstbehandlingssystem er knyttet opp mot hvor mange
andre som benytter det samme systemet. Hvis samtlige som samarbeider og utveksler
dokumenter benytter Microsofts doc-format (Word), kan det skape problemer for den som
benytter et annet tekstbehandlingsprogram dersom disse programmene ikke kan forholde
seg til samme standard for informasjonsutveksling.

Eksempel: Telefoni

For d illustrere hva vi mener, la oss betrakte tjenesten telefoni. Hvem hadde interesse av d
kigpe den forste telefon i verden? Kan et slikt produkt ha noen som helst verdi sd lenge ingen
andre har et slikt produkt? Verdien av d ha telefon er bestemt av hvor mange andre som har
telefon. Hvis ingen andre har telefon, vil min verdsettelse av d ha en telefon vare lik null. Pd
den annen side vil det ifglge tradisjonell markedsteori finnes et metningspunkt for hvor
mange som er villige til d kjgpe et produkt selv om prisen for produktet etter hvert blir svaert
lav.

En etterspgrselskurve som beskriver et slikt fenomen beskrives gjerne som pervers sammen-
lignet med hva en opplever i tradisjonelle markeder. Se Figur 1.2

Marginal Etterspgrsel

betalings-
vilje /

5

Antall brukere

Figur 1. Etterspersel i et marked med nettverkseffekter

Den horisontale aksen angir antall brukere. Den vertikale aksen angir betalingsviljen til en
ny bruker, det vil si den marginale betalingsviljen i markedet. Som forklart over, vil
betalingsviljen for den fgrste brukeren vaere lik null. Men straks det kommer til andre
brukere, vil nytten for hver enkelt bruker gke. Dette er illustrert i figuren ved at den

*Resonnementet i forbindelse med figur 1 og 2 er hentet fra Shapiro, C og H. Varian (1998), Network
Effects, http://www.inforules.com/
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marginale betalingsviljen gker i form av antall brukere, det vil si at kurven som viser
marginal betalingsvilje er stigende.

Nar antallet brukere kommer over et visst niva, vil det gradvis oppsta en metning i
markedet, det vil si at hver ny bruker har lavere marginal betalingsvilje. Da vil en ha en mer
normal form for utvikling i markedet, ved at for hver ny bruker vil betalingsviljen vaere
fallende.

Kurven som viser den marginale betalingsviljen er i figuren betegnet etterspgrselskurven.
Forste del av etterspgrselskurven er som nevnt stigende. Sammenlignet med en tradisjonell
etterspgrselskurve, karakteriseres dette som en "pervers” form.

Hva vil skje i et marked med en slik etterspgrsel? | Figur 2 har vi angitt en tilbudskurve, som
vi antar er horisontal. Da ser vi at det er tre mulige likevektspunkter.

A
Marginal F
betalings- Etterspgrsel

vilje /

7 Tilbud
|
|
/ :
N, N, Antall brukere

Figur 2. Likevekt i et marked med nettverkseffekter

En mulighet er at det rett og slett ikke oppstar noe marked for dette produktet. Det vil i sa
fall siat N =0 (ingen brukere). Men det er i tillegg to mulige tilpasninger hvor etterspgrsel er
lik tilbud. For det forste er det en situasjon med det vi kan karakterisere som lav forventning,
hvor antallet brukere er lik N,. Da er etterspgrselen relativt begrenset. For det andre kan det
tenkes at det er hgy forventning, og at antallet brukere blir lik N,.

Hvis vi ser mer i detalj pa markedssituasjonen, vil vi se at situasjonen med lav forventning
ikke kan forventes a bli en likevekt i markedet. For a forsta dette, er det naturlig a se pa
hvilke krefter som trekker i retning av henholdsvis flere eller faerre brukere. Dette er illustrert
med piler i figur 2. Hvis det er faerre brukere enn N, vil marginal betalingsvilje veere lavere
enn den pris tilbyderne kan tilby (vist ved kurven tilbud). Det vil ventelig bety at enda flere
brukere velger ikke lenger a ha dette produktet, og vi beveger oss mot en situasjon med null
brukere. Hvis det derimot er noen flere brukere enn N, vil betalingsviljen for en ny bruker
overstige den prisen tilbyderne kan akseptere. Da kan det lede til at nye brukere kommer til,
og det blir mer attraktivt for enda flere nye brukere. Denne dynamikken vil fortsette helt til
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den nye brukeren igjen har en betalingsvilje lik den pris tilbyderne kan tilby. Dette er tilfellet
nar det er N; antall brukere.

Vi ser at dersom antallet brukere kommer over en viss terskel, vil markedet "ta av” og det
blir en selvforsterkende etterspgrsel som leder til at vi far et stort antall brukere. For at dette
skal skje, ma antallet brukere over en kritisk masse, naermere bestemt ma en ha N, brukere.

Pa etterspgrselssiden vil nettverkseffekten forsterke stordriftsfordelene. Desto flere som
bruker et aktuelt produkt, desto mer nytte vil jeg ha av 3 benytte det samme produktet.
Innen dataindustrien er det en rekke eksempler pa produkter med sakalte nettverkseffekter.
Desto flere som er knyttet opp mot Microsoft Networks e-postsystem, desto mer nytte vil
andre kunder ha av 3 benytte det samme systemet. Desto flere som benytter Microsofts
tekstbehandlingssystem Word, desto stgrre verdi vil det ha 3 benytte samme produkt, fordi
det gir stgrre mulighet til 3 utveksle dokumenter.

Vi ser at dersom antallet brukere kommer over en viss terskel, vil markedet "ta av” og det
blir en selvforsterkende etterspgrsel som leder til at vi far et stort antall brukere.

2.1.2 Monopolisering

Stordriftsfordeler pa etterspgrselssiden kan innebzere at markeder tipper mot monopol.
Denne tendensen synes a vaere relevant innen dataindustrien. | Tabell 1 har vi vist graden av
dominans i ulike markeder innen dataindustrien.

Produkt Leder pa verdensmarkedet Markedsandel
PC operativsystem Microsoft 94%
PC mikroprosessor Intel 82%
Internett rutere Cisco 80%
Auksjoner pa internett eBay 80%
Databasestyring Oracle 50%

Tabell 1. Global markedsdominans i dataindustrien (Kilde: Evans og Schmalensee, 2001)

Viser at selvi et globalt perspektiv har én bedrift en betydelig markedsandel i flere av de
produktkategoriene som er listet opp i tabellen. For enkelte av disse er det dpenbart at
nettverkseffekter spiller en viktig rolle. For eksempel vil et auksjonssted pa Internett slik som
eBay oppleve en selvforsterkende etterspgrsel. Dersom det er mange selgere pa nett-
auksjonen vil det tiltrekke seg mange kjppere og omvendt.

Denne selvforsterkende effekten kan forsterkes ytterligere av forhold pa tilbudssiden. Den
dominerende aktgren vil i kraft av sin omsetning ha mulighet til 3 videreutvikle sine
programmer og utvikle stadig nye spesialsydde programmer. Andre aktgrer vil da ha
problemer med a investere i FoU i samme takt, fordi deres omsetning ikke er stor nok til a
dekke tilsvarende hgye faste kostnader. Dette gjor det enda mer vanskelig a ta opp
konkurransen. Den dominerende aktgren har kommet over den kritiske masse av brukere,
har markedskreftene pa sin side, og kan fgre an til tilneermet monopol er oppnadd.

En studie av bruk av programvare i norske kommuner og fylker illustrerer problemene som
oppstar nar en liten aktgr skal konkurrere mot en aktgr med markedsdominans. | Teleplans
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rapport om dpen kildekode* er det gjengitt en undersgkelse av bruk av apen programvare i
norske kommuner og fylker, med saerlig vekt pa bruk av Linux som et alternativ til program-
vare fra Microsoft. Studien finner blant annet at en viktig grunn til manglende utbredelse av
Linux er mangel pa sakalte fagapplikasjoner som kan kjgres pa Linux operativsystem. Fag-
applikasjoner er spesialsydde programmer for et bestemt formal (for eksempel saks-
behandling). | sveert mange tilfeller er disse spesialprogrammene skreddersydd for bruk med
Microsofts applikasjoner (Office). Microsoft nyter dermed godt av en selvforsterkende
etterspgrsel — sterk dominans gjor det naturlig for produsenter av fagapplikasjoner a
skreddersy programmene for Microsoft.

2.2 Historisk riss: Fra vertikal integrasjon til lagdeling

Som forklart i foregaende avsnitt, er dominans bortimot uunngaelig i nzeringer med nett-
verkseffekter. Men dominansen varer ikke ngdvendigvis evig. Tvert i mot er det en rekke
eksempler fra dataindustrien pa dramatiske skifte i dominans. Hvorfor oppstar slike skift? Er
det grunn til & tro at slike skift vil inntreffe i dataindustrien med stgrre sannsynlighet na enn
for? For a drpfte dette vil vi sammenligne situasjonen i dataindustrien i henholdsvis 1980 og
1995°.

1 1980 var dataindustrien karakterisert ved stor grad av vertikal integrasjon. Den enkelte
produsent tilbgd kunden et komplett tilbud, som inkluderte alt fra datamaskin til program-
vare. Kunden hadde ikke selv muligheten til 3 kombinere ulike Ipsninger, for eksempel kjppe
datamaskinen fra én produsent og programvaren fra en annen. Hvis en fgrst hadde tatt et
valg, var en som kunde innelast hos denne produsenten. Fglgelig var det en konkurranse om
a vinne markedet. | tillegg til selskapene som er nevnt i Figur 3, kan vi fra et norsk perspektiv
tilfgye produsenten Norsk Data, som et klassisk eksempel pa vertikal integrasjon. Var du
forst kunde hos Norsk Data, hadde du sma muligheter for 8 kunne kommunisere med andre
systemer.

3?sltgri%gusjon IBM DEC lSJF:ﬁ\r/;yc Wang
e romnre ¢ [ 1o | |oec | [her | | wang
e em | |DEc | [T | | Wans
Maskinvare IBM DEC Ejy:;e“r/;)z Wang
?c'h‘?ﬁf{ IBM DEC Z&?C?c wane

Figur 3. Dataindustrien i 1980

“Teleplan (2003): Apen programvare | Norge — status, effekter, hindringer og drivere. Rapport skrevet pa
oppdrag av Arbeids- og administrasjonsdepartementet og Naerings- og handelsdepartementet

*Figur 3 og Figur 4 ble forste gang fremstilt av Andrew S. Grove i 1996, den gang administrerende
direkter i Intel. Diskusjonen her er basert pa fremstillingen i Bresnahan (2002): The Right Remedy,
Working Paper 233, Stanford University.
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15 ar senere var situasjonen endret dramatisk, se Figur 4.

salgog Detaljist |Forhandler [Fjernhandel |Andre
distribusjon -

Applikasjoner MS Office Andre
og programvare

Operativsystem DOS og Windows 0S/2 [Mac |Unix
Maskinvare Compaq [Dell HP IBM Andre
Brikker (chips) Intel arkitektur Motorola |RISC

Figur 4. Dataindustrien i 1995

Vi ser at dataindustrien ikke lenger er vertikalt integrert, men lagdelt. Pa hvert niva kan en
velge mellom alternative produkter fra ulike produsenter. En kan for eksempel forst velge en
datamaskin, og deretter hvilken programvare en vil benytte pa denne datamaskinen. Ingen
selskaper kontrollerer hele kjeden fra databrikke til ulike programvarer.

Imidlertid kan vi se at det i noen tilfeller er knyttet tette band mellom enkelte aktgrer, som
for kunden kan gi en tilsvarende effekt som eierskap. Et eksempel pa dette kan vaere
bandene mellom maskinvare- og programvareprodusentene, hvor bade IBM og HP i sine
annonser anbefaler operativsystemer Microsoft XP Professional. | motsetning til pa 80-tallet
er det ikke umulig 3 bytte ut programvaren, men det kan vaere tungvint og lite gkonomisk
gunstig for forbrukeren.

Fra IBM til Microsoft

CP/M var det radende operativsystemet pa 70-tallet. Det fantes pa samtlige datamaskiner. Men
sa introduserte IBM et nytt og bedre operativsystem, som innebar et skift fra 8 til 16 bit og
mulighet for farger. Dermed ble IBMs maskin plattformen de andre aktgrene bygget p3, ene og
alene pa grunn av en drastisk teknologisk innovasjon, dvs. et sakalt eksternt sjokk. IBM oppnadde
markedsdominans. Konkurransemyndighetene i USA gikk til sak mot IBM for a fa selskapet
splittet opp, men tapte. Som kjent mistet IBM likevel sin dominans. Igjen kom en drastisk
innovasjon (eksternt sjokk), men denne gangen fra andre enn IBM.

IBM og Microsoft samarbeidet pa begynnelsen av 1980-tallet om & utvikle operativsystemet
0S/2. Etter hvert valgte de a ga hver sin vei. IBM videreutviklet 0S/2 og Microsoft satset pa
Windows. Windows kom i sin fgrste versjon i 1984. En viktig arsak til Windows sin suksess var at
Microsoft hadde en rekke applikasjoner som var skreddersydd for sitt operativsystem. Word og
Excel var sentrale applikasjoner, og Microsoft kjgpte ogsa opp Powerpoint. Det var en utbredt
oppfatning at Apple i utgangspunktet hadde et mer brukervennlig system, Macintosh, men at
Apple manglet flere applikasjoner som Microsoft kunne tilby i sin pakkelgsning. Det store
gjennombruddet for Windows kom med versjon 3.0, som ble introdusert i juni 1990. 3.0-
versjonen inneholdt mange av de brukervennlige egenskapene til Macintosh.
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Fra WordStar til Word via WordPerfect

Et annet eksempel er skiftene i dominans innen tekstbehandling. Da IBM overtok operativ-
systemet CP/M, og ble den dominerende aktgren pa markedet, skapte det store problemer for
det davaerende dominerende tekstbehandlingssystemet WordStar. Dette dpnet veien for tekst-
behandlingssystemet WordPerfect. Da Microsoft kom med Word 2.0, som med sitt grafiske
brukergrensesnitt var tilpasset deres Windows-plattform, mistet WordPerfect sin dominerende
posisjon.

Arsaken til dette skiftet var et eksternt sjokk (se faktaboks). Eksterne sjokk har altsa
implikasjoner for skifte av plattform, sa vel som for dominans innen hvert enkelt lag eller
segment. Dataprodukter er sakalt komplementaere, og gkt bruk av ett produkt fgrer gjerne
til okt bruk av et annet og komplementaert produkt. Dersom en har god kunnskap i bruk av
andre Microsoft Windows applikasjoner, vil en ha stor nytte av a anvende en applikasjon
som for eksempel Excel regneark som er skreddersydd for Windows-plattformen.

2.3 Konkurransemyndighetene griper inn
Bade amerikanske og europeiske konkurransemyndigheter har forsgkt a gripe inn mot
Microsofts dominerende stilling i programvaremarkedet. Microsoft er kritisert for fplgende:

= Teknisk innlasing: Det er vanskelig for brukeren 3 bytte leverandgr fordi program-
varen inngar i en stgrre sammenheng hvor alle produktene er tilpasset hverandre.

* Produktsammenbinding ("bundling”) av nettleser (Microsoft Internet Explorer) og
mediaavspiller (Windows Media Player), noe som er et brudd pa antitrustlovgivning i
bade USA og EU.

» Urettmessig a benytte sin dominerende rolle i PC-markedet til 4 vinne fordeler i
servermarkedet, saerlig ved at Windows operativsystem ikke er fungerer ssmmen med
gvrige aktorers servere.

= Aggressiv atferd overfor konkurrenter gjennom oppkjep og trusler og ved a underby
sine egne produkter ved store kontrakter, noe som diskriminerer mellom kjgpere pa
markedet.

2.3.1 Amerikanske myndigheters inngripen mot Microsoft

Amerikanske myndigheter forte pa 90-tallet en rettssak mot Microsoft. Fgrst ville de dele
opp selskapet i to — et for operativsystem og et for applikasjoner. Dette lyktes ikke. Dette
forspket pa a splitte Microsoft i to selskaper hadde nettopp sin bakgrunn i gnsket om 4 legge
til rette for konkurranse mellom plattformer. Det sentrale var a skape konkurranse mellom
ulike deler av dataindustrien, slik at selskapene la seg i selen for a utvikle nye og bedre
produkter. Forslaget var a la ett selskap fa ansvaret for operativsystemet Windows, mens et
annet fikk ansvar for applikasjonene. Dette ville ifplge amerikanske myndigheter kunne
stimulere nzeringen til ytterligere produktutvikling.

Som kjent ble det ingen oppsplitting av Microsoft. Men det betyr ikke at det ikke ble i verk-
satt tiltak mot Microsoft i USA. Selskapet ble blant annet palagt a offentliggjgre informasjon
om dets programvare, slik at det ble lettere for andre serverbaserte operativsystemer 3 kom-
munisere med operativsystemet Windows. Det sentrale var a dpne opp og offentliggjore
noen av operativsystemets koblingspunkter, kalt Application Programming Interfaces (API).
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APl-ene gjor at det er mulig a installere og kjgre ulike applikasjoner, eksempelvis Word eller
Excel. Gjennom APl-ene kan en applikasjon benytte programkode som allerede ligger i
operativsystemet. Dette letter arbeidet for programvareutviklerne. Ved a gi andre operativ-
systemer tilgang til noen av Microsofts API-er, vil det bli lettere for andre serverbaserte
operativsystemer a fungere sammen med maskiner som benytter Microsofts operativ-
system. Tiltakene synes imidlertid a ha hatt liten praktisk effekt.

2.3.2 EU-kommisjonens tiltak mot Microsoft

EU-kommisjonen har pa sin side iverksatt andre tiltak enn amerikanske myndigheter.® EU-
kommisjonen ila i mars 2004 Microsoft en bot pa om lag fire milliarder kroner for misbruk av
dominerende stilling. Begrunnelsen var at Microsoft hadde benyttet sin dominerende
posisjon i markedet for PC-operativsystemer til 3 gke sin innflytelse i henholdsvis markedet
for operativsystemer for servere og i markedet for avspilling av bilde og lyd. Microsoft ble
palagt a gjere apent tilgjengelig noen av sine koder knyttet til grensesnitt, slik at andre
serversystemer skal kunne kommunisere med Windows operativsystem for PC. Dessuten ble
Microsoft palagt a lage en versjon av Windows som ikke innholdt MediaPlayer, program-
varen for avspilling av lyd og bilde.

Microsoft har anket avgjgrelsen og EU-kommisjonen har besluttet 3 vente med & sette i verk
sanksjonene mot Microsoft, inntil rettsvesenet har sagt sitt i saken. Ankeprosessen vil
ventelig ta minst et par ar.’”

Det er visse prinsipielle forskjeller mellom den oppsplitting som USA opprinnelig foreslo og
de tiltak som EU-kommisjonen har palagt Microsoft. USA valgte ikke a ga inn i selve
produktene til Microsoft og be selskapet om a gjgre endringer. Fremfor oppsplitting av
produktene valgte amerikanske konkurransemyndigheter a foresla en oppsplitting av
selskapet. EU-kommisjonens lgsning er blitt kritisert av amerikanske konkurransemyndig-
heter, som hevder at denne type inngrep kan ha uante konsekvenser for innovasjonen.?
Amerikanske myndigheters kritikk av EU-kommisjonens avgjgrelse illustrerer det dilemmaet
myndighetene star overfor nar en skal vurdere a gripe inn i denne typen nzering. Pa den ene
siden er det viktig a for dem a sikre en reell trussel om at en ny plattform kan overta
hegemoniet i markedet. Pa den annen side er det viktig a sikre at det enkelte selskap har
incentiver til innovasjon og stadig produktutvikling. Det siste tilsier at det faktisk er lov 3
vinne og bli dominerende.’ Men hvordan kan en sikre innovasjon og utvikling og samtidig
unnga at et selskap benytter sin markedsdominans til a hindre konkurrenter i 8 komme inn
pa markedet?

2.4 Oppsummering: markedsdynamikk

| dette kapittelet har vi sett pa hvordan strukturen i bade utvikling, salg og distribusjon av
datasystemer har endret seg fra 1980 frem til i dag (Figur 3 og Figur 4). Fra a veere en vertikal
leveransekjede, der én leverandgr sto for alt fra maskinvare til salg og distribusjon til

®http://europa.eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=IP/04/382|0|RAPID&Ig=e
n&display=

"http://www.aftenposten.no/nyheter/nett/article818272.ece

#Se http://www.usdoj.gov/atr/public/press_releases/2004/202976.htm

°Pro og contra i saken mot Microsoft er blant annet drgftet i D. S.Evans, F. F. Fisher, D. Rubinfeld pg R.
Schmalensee (2000), Did Microsoft Harm Consumers? Two Opposing Views AEl — Brookings Joint
Center for Regulatory Studies, hvor henholdsvis Microsofts og Department of Justices gkonomer
begrunner sine synspunkter.
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sluttkundene, er markedet nd mer horisontalt, og leverandgrer bygger pa hverandres
produkter.

Dynamikken i programvaremarkedet skaper ofte dominerende aktgrer pa grunn av
nettverkseffekter — det er stgrre nytte av programmer som mange bruker. Dette er i
utgangspunktet et gode, bade for brukerne og for de som klarer a etablere seg som stgrre
akterer i IKT-bransjen.

For @ motvirke negative sider ved slike monopoltendenser er det viktig a iverksette tiltak
som kan virke konkurransefremmende. Som vi har sett, har det vist seg vanskelig a skape et
ideelt marked pa programvareomradet. Mye av den samme effekten kan imidlertid oppnas
gjennom a bevare trusselen om at monopolet er midlertidig. En mulig strategi for dette, er
aktiv bruk av konkurranseloven for 3 motvirke misbruk av markedsmakt. Dette vil veere pa
linje med EUs strategi, slik vi har sett i kapittel 2.3.2. Andre strategier kan vaere krav om
standardisering og apne formater fra det offentliges side. Slike strategier beskrives naermere
i Kapittel 5.



Kapittel 3 Programvarepolitikk i Norge

Kravet om et koordineringsdepartement for IT (1993-95) forte ansvaret for IT-styring fra
Statsministerens kontor (SMK) via Samferdselsdepartementet (SD) og det tidligere
Planleggings- og samordningsdepartementet (PSD), til IT-politisk avdeling i Naerings- og
handelsdepartementet (NHD), og i juni 2004 videre til Arbeids- og administrasjons-
departementet.’® Moderniseringsminister Meyer er slik sett en IKT-minister, men de andre
departementene har sektoransvar for IKT-spgrsmal. Programvarespgrsmal er et aspekt ved
IKT-politikken som bergrer bade den overordnede IKT-politikken og sektorene.

Regjeringens politikk er fgrst og fremst uttrykt i eNorge-planen, szerlig eNorge 2005 og
Strategi for IKT i offentlig sektor (2003).1* IKT er ogsa et sentralt tema i sa godt som alle
samfunnsomrader og sektordepartementer, som for eksempel forsvar, justis, samferdsel,
helse, utdanning og kultur. Eksempler pa temaer pa dagsorden er: personvern, data-
kriminalitet, sarbarhet, norsk innhold, bredband, naeringsutvikling, standardisering,
offentlige Ipsninger og opphavsrett. Relevante politiske satsinger pa IKT i Norge i 2003-2004
har veert bredbandsmeldingen (2003), elektronisk signatur (PKI), sikkerhetssatsing, Strategi
for IT i offentlig sektor (2003), Arkitektur for elektronisk samhandling i offentlig sektor
(forprosjekt, 2004), samt oppfglgingen av diverse EU-direktiver (telekommunikasjon, tilgang
til offentlig innhold, digital opphavsrett og e-handel).

Folks tilgang til offentlige tjenester endres fundamentalt gjennom den pagaende
digitaliseringen av forvaltningen. Regjeringens politikk pa IKT bestar i 3 utforme gode
rammebetingelser for verdiskaping, sikre tilgjengelighet og sikkerhet, samt bidra til
endringskompetanse i naeringsliv og offentlig sektor. Politikken skal dessuten sikre reell
konkurranse og brukermedyvirkning.

3.1 Innkjopspolitikk

Sommeren 2002 valgte davaerende statsrad Victor D. Norman i Arbeids- og administrasjons-
departementet a ikke fornye innkjgps- og serviceavtalen mellom staten og elleve store
leverandgrer. Selv om tiltaket fgrst ble lansert som et tiltak mot Microsoft og andre
monopolleverandgrer,™ kan tiltaket etter hvert bedre tolkes som et tiltak for
desentralisering av beslutninger.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet er fra 01.10.04 omgjort til et Moderniserings-
departement med hovedfokus pa modernisering av offentlig sektor.

Al IT-politikk legges na ut pa nettstedet eNorge (http://www.enorge.org/)
http://odin.dep.no/aad/norsk/aktuelt/pressem/002001-070128/index-dok000-b-n-a.html
Phttp://www.wired.com/news/antitrust/0,1551,53898,00.html
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Et viktig moment er hvordan norsk statsforvaltning og norske kommuner praktiserer Lovom
offentlige anskaffelser (1999), der det i §5 blant annet heter at "oppdragsgiver skal ... sikre at
det ikke finner sted forskjellsbehandling mellom leverandgrer. En anskaffelse skal sa langt
det er mulig veere basert pa konkurranse.” Videre skal oppdragsgiver ikke ”... bruke
standarder og tekniske spesifikasjoner som et virkemiddel for a hindre konkurranse”.

Relevant for programvareinnkjgp er det ogsa at man i fplge §6 skal ”... under planleggingen
av den enkelte anskaffelse ta hensyn til livssykluskostnader og miljgmessige konsekvenser
av anskaffelsen”.*

3.2 Ny norsk konkurranselov

Norge fikk ny konkurranselov 1. mai 2004.*> Den nye loven styrker Konkurransetilsynets*®
arbeid mot karteller og monopolvirksomhet, blant annet ved a gi tilsynet adgang til a
utstede bgter.

Den nye konkurranseloven er en ren forbudslov — ikke en lov om inngrep.*” Konkurranse-
loven fremmer to sentrale forbud:

§10 om konkurransebegrensende avtaler mellom foretak og
§11 om utilberlig utnyttelse av dominerende stilling.

| § 14 om konkurransefremmende tiltak star det at: "Dersom det er npdvendig for a fremme
konkurransen i markedene, kan Kongen ved forskrift gripe inn mot vilkar, avtaler og hand-
linger som begrenser eller er egnet til 3 begrense konkurransen i strid med lovens formal.

Konkurransetilsynet kan ikke instrueres av Arbeids- og administrasjonsdepartementet i
enkeltsaker. Vedtak og avgjgrelser kan imidlertid paklages til departementet, med unntak
av overtredelsesgebyr som ma bringes inn for domstolen. Det skal tas szerlig hensyn til for-
brukernes interesser ved anvendelse av loven.*® Ved forhold som kan pavirke samhandelen i
E@S i henhold til artikkel 53 og 54 i E@S-avtalen,* gjelder EQS-konkurranseloven.?

%1 § 10-2 av forskriften til loven star det fglgende om kriterier for valg av tilbud:
”(1) Tildelingen skal skje enten pa basis av hvilket tilbud som er det gkonomisk mest fordelaktige,
eller utelukkende ut fra hvilket tilbud som har den laveste prisen.
(2) Dersom tildelingen av kontrakten skjer pa grunnlag av det gkonomisk mest fordelaktige tilbud,
skal alle kriterier som vil bli lagt til grunn oppgis enten i konkurransegrunnlaget eller i kunn-
gjoringen. Kriteriene skal om mulig angis i prioritert rekkefplge. Det kan benyttes slike kriterier som
pris, kvalitet, teknisk verdi, estetiske og funksjonsmessige egenskaper, service og teknisk bistand,
oppfyllelsestid mv.” http://www.lovdata.no/for/sf/nh/th-20010615-0616-017.htmI#10-2
“http://www.konkurransetilsynet.no/internett/index.asp?strUrl=1004853i&topExpand=&subExpan

**Ny konkurranselov i Norge i 2004:
http://www.dep.no/aad/norsk/aktuelt/pressem/002001-070178/index-dok000-b-n-a.html
http://www.dep.no/aad/norsk/publ/otprp/002001-050019/index-dok000-b-n-a.html

YDette betyr at den gamle § 3.10 forsvinner (inngrepslov) og blir erstattet av § 11 (Utilbgrlig utnyt-
telse av dominerende stilling) — men dette kan ikke straffes og er a betrakte som overtredelsesgebyr.

®Det er uklart hvor viktig denne formuleringen, som kom med under Odelstingsbehandlingen, blir.

Radsforordning (EF) 1/2003 handler om desentralisert handheving

*http://www.konkurransetilsynet.no/internett/index.asp?strUrl=1004854i
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3.2.1 @kt fokus pd markedssvikt

Konkurransetilsynet har ikke tidligere vaert spesielt oppmerksomme pa en eventuell
markedssvikt i det norske programvaremarkedet. Pa Teknologiradets hgring i 2003
uttrykte Konkurransetilsynet stptte til en mer offensiv strategi for apne standarder, fordi
dette etter tilsynets oppfatning vil kunne bedre konkurransen i markedet ved at det blir
vanskeligere for dominerende aktgrer a opprettholde sin posisjon.*

3.3 Norsk politikk i forhold til apen kildekode
Rpen kildekode er enkelt forklart kildekode som er tilgjengelig og kan modifiseres av alle. |
kapittel 4.2 gjor vi en grundig drefting av definisjonen pa dpen kildekode.

Allerede i 2001 gjorde Statskonsult en studie av apen kildekode i det offentlige.” Stats-
konsult mente det var et stort potensial, "szerlig der de totale IT-kostnadene i hovedsak er
knyttet til kjop av lisenser”** og utfordret til norsk satsing pa omradet. Etter dette har
imidlertid politiske myndigheter sagt og gjort relativt lite pa omradet apen kildekode.

3.3.1 Nezrings- og handelsdepartementet

En rapport om programvarepolitikk fra Teleplan® utfgrt pa oppdrag fra Naerings- og
handelsdepartementet, utredet enkelte sider ved programvare basert pa apen kildekode,
seerlig knyttet til kommunene og skolesystemet.

Rapporten peker pa at 25 norske skoler bruker Linux-programvare i en eller annen form*®
(s.6), men at utvalget av pedagogisk programvare er begrenset. Kommunene bruker ogsa
programvare basert pa apen kildekode i noen grad, men ikke kontorstgttesystemene. De
mangler ogsa fagapplikasjoner som kan kjgres pa Linux operativsystem (s.6). Teleplans
rapport signaliserer flere gevinster ved a fremme programvare basert pa apen kildekode,
bade gkonomiske besparelser og stimulering av konkurransen i programvaremarkedet. De
mange hegringsinnspillene?’ i etterkant viste at temaet provoserer.

Pa konferansen Informasjonssamfunnet for alle, arrangert av Teknologiradet og Nzerings- og
handelsdepartementet hgsten 2003, sa Statssekretaer Oluf Ulseth:

”Apen kildekode er et hgyaktuelt tema bdde for oss og i andre land. [...JRegjeringen er ogsd
opptatt av at det skal vaere virksom konkurranse i markedet. Vi vil at det skal finnes
alternativer. Selv om mange fgrst og fremst assosierer dpen kildekode med gratis
programvare, sd er vi vel sd opptatt av dpenheten i programvaren — hvor dpen plattformen
er for utvikling av nye produkter og tjenester, i hvilken grad produktene bruker dpne
standarder som gir bedre tilgang og friere konkurranse, foruten hvor dpen for innsyn selve

?'http://www.teknologiradet.no/html/508.htm
2http://www.teknologiradet.no/files/konkurransetilsynet.pdf
Zhttp://www.statskonsult.no/prosjekt/itavd/2001/openprogrv.htm
Statskonsults rapport fra 2001 (http://www.statskonsult.no/publik/rapporter/2001/2001-07.pdf)
*http://www.enorge.org/FileArchive/246/Endelig%20rapport%200pen%20Source%2003112003.pdf
2%pr. Oktober 2004 er dette tallet ca 100.
*http://www.enorge.org/modules/module_111/news_item_view.asp?iNewsld=2406&iCategoryld=
153&iSubjectld=
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kildekoden er. Ogsd dpen programvare har kostnader, som vi alle vet, enten det er knyttet til
salg av produktet, kompetanse eller tjenester.”*®

| Status for elektronisk innhold 2003 fra Naerings- og handelsdepartementet heter det at:
”A kunne levere produkter som tilfredsstiller internasjonale krav til tilgjengelighet (WAI*°) er
i ferd med a bli et viktig konkurransefortrinn” (pkt. 3.3.2). WAI, eller Web Accessibility
Initiative, er et sett retningslinjer som the World Wide Web Consortium (W3C) anbefaler for a
gjore nettsteder og nettlesere tilgjengelige for alle, mest mulig uavhengig av teknisk
plattform eller funksjonshemning.

3.3.2 Arbeids- og administrasjonsdepartementet — modernisering med IKT

| Strategi for IKT i offentlig sektor (2003-2005)* fra Arbeids- og administrasjons-
departementet gar det frem at det er i trdd med moderniseringsprogrammet i offentlig
sektor 3 stgtte “den internasjonale utvikling av apen kildekode”. Lenger fremme i strategien
heter det imidlertid at "ut i fra innrettingen av den foreliggende strategien, tas omradet ikke
med blant de prioriterte” (s.34) selv om saken ogsa ma ses i sammenheng med forslaget om
en "sentral standardiseringsfunksjon”.

3.3.3 Utdannings- og forskningsdepartementet og Skolelinux

| utdanningssektoren har Norge gjennom Skolelinuxprosjektet veert et foregangsland for a
fa skoleelever til 3 bli mer aktive, kompetente og bevisste IKT-brukere. Statskonsults rapport
Erfaringer fra bruk av Skolelinux® viser at prosjektet har vaert en suksess og ber viderefgres.
Skolelinux er hittil bygd pa dugnad og finansiert av sponsorer fra privat naeringsliv med
stiftelsen Norwegian Unix User Group Foundation (NUUGF) som sentral stgttespiller. Det
offentlige har bidratt noe til oversettelse av kontorstgttepakken OpenOffice.org til nynorsk
og samisk.

3.3.4 Barne- og familiedepartementet — forbrukerpolitikk

| forbrukerpolitikken har de nordiske forbrukerorganisasjonene etablert et eget
informasjonsnettsted for programvare basert pa apen kildekode®, med aktiv stgtte fra
Barne- og familieminister Laila Davgy. Statssekretaer Ruth Stenersen uttalte 13. oktober
2003 i sitt foredrag ved utdelingen av Norwegian Unix User Groups (NUUG) pris 2003 at
"nordiske forbrukere na kan minske avhengigheten av dominerende programvare-
produsenter, og bygge videre pa den spraklige og kulturelle sarstilling de nordiske landene
har”.?*I sin hgringsuttalelse til Teleplans rapport om dpen programvare® understreket
Barne- og familiedepartementet denne holdningen.

*Statssekreteer Oluf Ulseths tale 30-09.03:
http://www.odin.dep.no/nhd/norsk/aktuelt/taler/024101-090045/index-dok000-b-n-a.html
*http://www.handel.no/FileArchive/145/Statusinnhold2003.pdf
**http://www.w3.org/WAI/
*'http://odin.dep.no/aad/norsk/aktuelt/pressem/002001-070128/index-dok000-b-n-a.html
**Statskonsult: Rapport 2003:24 Erfaringer fra bruk av Skolelinux — Bruk av dpen programvare i fire
norske skoler.
*http://www.nordicos.org
*http://odin.dep.no/bfd/norsk/aktuelt/taler/taler_politisk_ledelse/004051-090234/index-dok000-
b-n-a.html
**Teleplan (2003): Apen programvare | Norge — status, effekter, hindringer og drivere. Rapport skrevet
pa oppdrag av Arbeids- og administrasjonsdepartementet og Naerings- og handelsdepartementet
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3.4 Norsk politikk pa apne standarder
Det finnes en utferlig drefting av mulige definisjoner pa apne standarder i kapittel 4.1.

Spersmalet om tiltak for & fremme dpne standarder og protokoller var oppe i Stortingets
sperretime 15. oktober 2003.%° Representanten Jprund Leknes spurte davaerende Arbeids- og
administrasjonsminister Victor Norman:

”“Den norske statsforvaltningen benytter i dag i stor utstrekning programvare basert pd
lukkede standarder og protokoller. Dette er konkurransevridende, og vanskeliggjgr overgang
til alternativer basert pd dpen kildekode. Det finnes nd gode alternativer til Microsoft som er
gratis, seerlig kan kontorpakken OpenOffice og operativsystemet Linux nevnes. Hva vil
statsrdden foreta seq for d ke bruken av programvare, som er basert pd dpne standarder og
protokoller?”

Barne- og familieminister Laila Davgy svarte pa vegne av Norman at valg av programvare er
et lokalt ansvar, men at bruk av apne formater er viktig nar informasjon skal utveksles med
publikum og naeringslivet. Hun pekte pa at det ogsa var en konkurransepolitisk problem-
stilling, og at Arbeids- og administrasjonsdepartementet i samarbeid med Naerings- og

handelsdepartementet har laget en undersgkelse pa “omradet apen programvare”. Hun sa
at tiltak ville komme i etterhdnd av denne rapporten.®”

| regjeringens innholdsstrategi fra april 2002°® heter det blant annet:

”Pd det tekniske planet, i produksjonen av innhald, md det vere openheit overfor ikkje-
proprietaere opne standardar, som har vore grunnleggjande for utviklinga av mellom anna
Internett. Her har det offentlege sjglv eit ansvar for ikkje d utelukke opne standardar internt
eller i samkvem med brukarane. Sjglv om det kan vere unntak, vil manglande konkurranse
som oftast bremse utviklinga av ein marknad” (s.15)

3.4.1 Moderniseringsdepartementet

Arbeids- og administrasjonsdepartementet (na Moderniseringsdepartementet) har startet
et ambisigst og omfattende arbeid for a samordne IKT innenfor offentlig sektor. Samordning
av grunndata, integrerte Ipsninger for saksbehandling og gkt bruk av selvbetjening fra
borgernes side er viktige omrader det skal arbeides med. Departementet har utarbeidet en
forprosjektrapport: Arkitektur for elektronisk samhandling i offentlig sektor.>® Her peker man
pa standardisering som et viktig virkemiddel for a na de fastsatte malene, og man gnsker a
vektlegge bruk av apne standarder for a sikre konkurransen.

3.4.2 Miljgverndepartementet

Regjeringens satsing pa universell utforming,*°at produkter skal vaere sa fleksible at alle
brukere far like muligheter, er naert knyttet til spgrsmalet om dpne standarder.** Nettsteder
som fglger apne standarder, saerlig WAI-kravene, er lette a tilpasse til alle typer brukere.

*http://odin.dep.no/aad/norsk/aktuelt/002001-991070/
*’http://odin.dep.no/aad/norsk/aktuelt/002001-991070/)
**http://www.dep.no/archive/nhdvedlegg/01/02/eNorg059.pdf
*http://odin.dep.no/filarkiv/216451/Arkitektur.pdf
“http://www.universell-utforming.miljo.no/
“http://www.universell-utforming.miljo.no/artikkel.shtml?id=60
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Dette gjelder funksjonshemmede, sa vel som unge og eldre. Det er langt fra slik at alle
produkter tilgjengelig i Norge fglger disse anbefalingene, bade grunnet manglende innsikt
hos bestillere og fordi sterkere sanksjonsmidler er mangelvare.

3.4.3 Justissektoren

Horingsnotatet til ny IKT-strategi i justissektoren 2004-2007 omtaler utfordringer og tiltak
pa omradet teknisk infrastruktur pa felgende mate: "De siste arene har en ny teknologi kalt
WEB-Services fatt gkende betydning. WEB-Services er basert pa SOA*, er sterkt distribuert
og basert pa apne internasjonale standarder.” Videre sier de om strategiske tiltak at:

"Standardisering vil bdde lette samarbeidet internt i justissektoren og medfare lavere IT-
kostnader i sektoren som helhet. Dersom det er mulig skal det velges samme teknologi som
hovedtyngden av offentlig sektor. Det skal gis folgende teknologiske rammer: Format for
informasjonsutveksling. Det standardiseres pd XML* som basis for informasjonsutveksling
mellom systemer. For de viktigste meldingstyper etableres det standarder i XML. WEB
Services. Denne teknologien tas suksessivt i bruk for d frigjere fra avhengigheter til
teknologi.”

Samlet kan vi si at IKT-strategi i justissektoren 2004-2007 omtaler og nevner apne standarder
som viktig, men presiserer ikke ngyaktig hva dette skulle bety for strategien eller for praksis.
Symptomatisk nok finnes hgringsnotatet pa Justisdepartementets hjemmesider kun i
Microsofts doc-format.**

3.5 Statusinorske kommuner

For kommunene er IKT et sentralt verktoy i fornyelse, omstilling og effektivisering. IKT
benyttes innenfor de fleste virksomhetsomrader. IKT har stgrst utbredelse innenfor
administrasjon og i teknisk virksomhet, og minst anvendelse innenfor omradene pleie og
omsorg, serlig barnehagesektoren.

To av tre kommuner har utarbeidet konkrete planer for bruk av IKT. Ca. syv av ti kommuner
har slike planer for ett eller flere virksomhetsomrader. Fa norske kommuner har tatt i bruk
programvare basert pa apen kildekode eller har en politikk for 8 fremme apne standarder,
ifplge rapporten Apen programvare i Norge — status, effekter, hindringer og drivere,
utarbeidet av Teleplan for Naerings- og handelsdepartementet i 2003. Manglende innfor-
masjon eller kompetanse, kobling mot eksisterende fagapplikasjoner samt bytte- og
opplzeringskostnader ser ut til 3 vaere viktige hindre.

Norge.no er en felles inngang til all offentlig informasjon pa nettet. Virksomheten arbeider
med 3 bidra til gkt kvalitet pa kommunale og statlige nettsteder. Sentralt i dette star
arbeidet med a kvalitetsvurdere statlige og kommunale nettsteder basert pa kvalitets-

“*Service-oriented Architecture - arkitektur for a skape Igse koblinger mellom ulike elementer i et
komplekst IT-system, slik at de enkelte delene kan byttes ut uten at resten av systemet blir pavirket.
“Extensible Markup Language — en mate a representere strukturert informasjon pa.
*http://odin.dep.no/jd/norsk/aktuelt/hoeringssaker/paa_hoering/012101-080049/index-dok000-b-
n-a.html
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kriteriene for offentlige nettsteder.*” Det har vaert gjennomfgrt vurderingsrunder i 2001 og
2003, og en ny runde gjennomferes hgsten 2004.

3.6  Qvrig offentlig arbeid med standardisering

| Strategi for IT i offentlig sektor (2003) fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet var
det et punkt om 3 styrke arbeidet med standardisering — for a styrke malene om bruker-
retting, effektivisering og forenkling. | mars 2004 ble det oppnevnt en tverrdepartemental
gruppe med deltakere fra 12 ulike departement samt Kommunenes Sentralforbund for a se
narmere pa saken.

Det offentliges oppfelging av IKT-standardisering skjer i dag ogsa gjennom Standard
Norge,*® som saerlig deltar i komiteer for interoperabilitet i forbindelse med informasjons-
tjenester.*’ Deres arbeid er foreslatt styrket, blant annet av Arbeidsgruppen funksjons-
hemmede og ny teknologi (2001),® som papeker at: "Oppfglgingen av det internasjonale
standardiseringsarbeidet kan synes vanskeliggjort ved at ressursene til det norske
standardiseringsarbeidet pa IKT-omradet er skaret ned med 70 % i ar 2001”. Utfordringen
for det internasjonale IKT-standardiseringsarbeidet og i direktiver (EU) er at ”... hensynet til
funksjonshemmedes behov blir tatt med i hele prosessen allerede fra starten. Dersom disse
hensyn kommer til uttrykk i standarder som sikrer universell utforming, vil produktene og
tjenestene kunne brukes av mange flere mennesker” (pkt 6.8).

Rapportering fra kommuner til Statistisk Sentralbyra skjer ved hjelp av KOSTRA som kun er
utviklet for Windows. Saksbehandlingssystemer (for eksempel eSak), binder staten til
Windows.

3.6.1 Altinnprosjektet

Altinn er et samarbeid mellom Brgnngysundregistrene, Lanekassen, Statistisk Sentralbyra
(SSB) og Skattedirektoratet om digital innrapportering. Den tekniske Igsningen er delvis
basert pa den dpne standarden XML.*°

3.7 Bruk av apne standarder i norsk offentlig kommunikasjon

Pa tross av at offisiell politikk bade i Norge og i EU fremhever tilgang for alle og bruk av apne
standarder i informasjonssamfunnet, er det fremdeles en rekke grensesnitt mellom
myndigheter og mellom borgere og myndigheter som ikke fglger apne standarder og som
forutsetter produkter som kun leveres av en leverandor:

= Leverandgrer av fagsystemer, for eksempel til pkonomi eller arkivering, stptter nesten
uten unntak®® kun grensesnitt mot Microsoft-produkter.

» Statens reiseregning krever for tiden Windows operativsystem.>

*http://www.norge.no/kvalitet/kvalitet2004/

*http://www.standard.no/imaker.exe?id=3617&visdybde=1&aktiv=3617

“http://www.niso.org/international /SC4/index.html

“http://www.dep.no/nhd/norsk/publ/rapporter/024101-220017/index-dok000-b-n-a.html

“Per 19. april 2004 stptter Altinn imidlertid kun Explorer, Netscape og Opera nettlesere. Dette vil
sannsynligvis utbedres
(https://www.altinn.no/cms/1044/altinn/brukerstotte/sporsmal/424b9643-b8de-4741-b721-
9e542586a555.htm)

*°Ergo Ephorma har ogsa begynt a stotte OpenOffice.org med fagsystemet ePhorte.
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» Dokumenteri Word-format er utbredt i bade intern og ekstern kommunikasjon,
saerlig i norske kommuner.

Dette betyr at den typiske norske bruker, enten han/hun er borger, skoleelev, bedriftsleder
eller pensjonist, for alle praktiske formal ma veere Microsoftkunde.

Pa tross av at mange offentlige utredninger har deltakelse som ideal, tar altsa ikke det
offentliges IT-systemer og digitale satsing hpyde for utfordringene knyttet til apne
standarder.

Noe av dette kan veere i ferd med a endres, i og med det er et stadig sterkere fokus pa dpne
standarder sa vel som apen kildekode i statsforvaltningen. Bade Nzerings- og handels-
departementet, Utdannings- og forskningsdepartementet og Moderniseringsdepartementet
er i ferd med a ta inn over seg problemstillingen. Det ma ogsa understrekes at Riksarkivet,
som en av de fa offentlige institusjoner, tar apne standarder alvorlig. Problemet er at de
kommer inn for sent i prosessen og dokumentutveksling foregar lenge for dokumentet
lagres for ettertiden.

3.8 Lukkede standarder i apne medier

En rekke medier bruker Internett for a formidle sine programmer, journalistiske reportasjer
og andre tjenester. Noen nettmedier bruker apne standarder, men i sterk grad er standar-
dene lukket. Til og med NRK og TV2, hvis fjernsynssendinger skal vaere tilgjengelige for alle,
benytter lukkede standarder. NRKs web har Microsofts Windows media player som fore-
trukket avspiller for web-TV, mens TV2 har dette som eneste alternativ.>?

3.9 Oppsummering: programvarepolitikk blir stadig viktigere

Som vi pekte pa i Kapittel 1, blir programvarepolitikk stadig viktigere. IKT og programvare
spiller ogsa en stadig viktigere rolle i samfunnslivet. Regjeringen, med Moderniserings-
departementet som "implementeringspartner”, setter IKT sentralt i moderniseringen av
Norge, og setter dermed ogsa programvarepolitikk pa dagsordenen.

| denne rapporten setter vi spesielt fokus pa dpne standarder og dpen kildekode. Status pa
dette omradet er at relativt lite er gjort i Norge — i praksis er det lukkede formater som
dominerer offentlige systemer og offentlig datautveksling. Imidlertid finnes det enkelte
uttrykk for at spgrsmalet oppfattes som viktig, blant annet har det kommet signaler fra
moderniseringsdepartementet om at man gnsker a stille krav om bruk av dpne standarder

>*http://odin.dep.no/aad/norsk/regelverk/rutiner/000001-990486/index-dok000-b-n-a.html

>*http://www.nrk.no/informasjon/hjelp/2884911.html. NRKs begrunnelse for valget av Windows
Media Player: http://www.nrk.no/informasjon/hjelp/2402392.htm| NRK papeker imidlertid at det
mulig a bruke Linux med en viss egeninnsats: http://www.nrk.no/informasjon/hjelp/3157548.html



Kapittel 4 Teknologiske strategier for et dpnere samfunn

Teknologivalg kan vaere viktig for a bidra til at samfunnet blir mer demokratisk, effektivt og
fremtidsrettet.

Vi har tidligere pekt pa problemet med programvare som portvakt til informasjon. Dette
kapittelet vil diskutere strategiske valg knyttet til programvare som kan motvirke dette
problemet. Vi vil spesielt diskutere dpne standarder og dpen kildekode.

For a gi et mer utfyllende bilde, vil vi ogsa se pa to teknologiske strategier som kan betraktes
som en trussel mot dpenhet: Programvarepatenter og tekniske sperrer.

Innledningsvis kan det vaere nyttig a gi en kort innfgring i begrepene standard, kildekode og
format, som er begreper som vil bli mye brukt videre i rapporten:

Standard: En standard er et dokument som gir felles retningslinjer for hvilke krav som skal
settes til et produkt (varer og tjenester) eller en arbeidsprosess. En standard
inneholder hensiktsmessige spesifikasjoner, fremgangsmater og terminologi.>?
Hensikten med standarder er a gjgre samarbeid enklere fordi man skaper forut-
sigbarhet. Eksempler pa standarder de fleste forholder seg til daglig uten a tenke
seerlig over det er: Ad-ark, CD-plater og stgpselet pa elektriske artikler (de fleste
har sikkert ogsa opplevd hvilke problemer det kan skape nar man er et sted som
ikke fplger den samme standarden man selv er vant til).

Kildekode: Et programs kildekode er en instruks som forteller hva programmet skal gjore.
Kildekoden kan leses og endres av en programmerer.

Format: Ordning av data pa et datamedium.>* Det vil si at dataene er lagret pa en bestemt
og forhandsdefinert mate (etter en bestemt standard). Ofte brukes begrepene
utvekslingsformater og lagringsformater for filformater som brukes til hhv.
utveksling av data mellom ulike systemer, og lagring av data i et system.

4.1 Apne standarder

Apen kildekode og dpne standarder er to begreper som ofte blandes sammen. Sammen-
blandingen har to arsaker: begge begreper har ordet dpen i seg, og programvare basert pa
apen kildekode stgtter ofte apne standarder. | denne seksjonen skal vi definere og diskutere
begrepet dpne standarder, og i neste seksjon vil vi gjpre det samme med dpen kildekode.

>*Definisjonen er hentet fra Standard Norge, http://www.standard.no
**Definisjonen er hentet fra Bokmalsordboka, http://www.dokpro.uio.no/ordboksoek.html
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Begrepet standard brukes, som vi har sett, pA mange andre omrader enn programvare og
angir gjerne regler og retningslinjer for en aktivitet eller resultatet av denne aktiviteten.
Denne rapporten er kun opptatt av programvare, og fokuserer spesielt pa utveksling av
informasjon mellom datamaskiner samt lagring av informasjon. Standarder pa andre
omrader innen programvare (f.eks. syntaks for programmeringssprak, ytelsesmalinger og
kallgrensesnitt) er av mindre interesse, og det samme gjelder informasjon som kun lagres
midlertidig pa lokale maskiner. Det er heller ikke naturlig a diskutere programvare for
telefonsentraler og mobilnett, selv om sentralene i dag for en stor del bestar av
datamaskiner.

Hovedformalet med standarder for programvare er a gjgre det mulig for forskjellige
programmer 3 utveksle informasjon. Dersom en produsent forsvinner, vil annen program-
vare fortsatt kunne lese informasjonen og forhindre at den gar tapt. Standarder styrker ogsa
konkurransesituasjonen ved a gjgre det enklere for kunder a bytte leverandgr av program-
vare, ved at man hindrer at kunder lases til en enkelt leverandgr ("lock-in").

Pa programvarefeltet snakker vi oftest om dpne standarder. Betegnelsen dpen indikerer et
fortrinn framfor andre standarder, men begrepet brukes litt forskjellig. For & kunne bruke
begrepet pa en effektiv mate i offentlig politikk er det derfor viktig a definere hva som
menes og impliseres nar man snakker om apne standarder.

4.1.1 Historikk

I denne rapporten er det standarder for utveksling og lagring av digital informasjon som er i
fokus. Standarder pa dette feltet har tradisjonelt blitt utviklet av standardiserings-
organisasjoner som ISO og ITU-T°>. ISO bestar av mange nasjonale standardiserings-
organisasjoner. Norge er representert gjennom Standard Norge, mens ANSI, som fgrst
standardiserte ASCII, representerer USA. ITU-T, tidligere kjent under navnet CCITT, har
tradisjonelt hatt medlemmer fra telekombransjen.

Eksempel: Standardisering av skrifttegn

Omkring 1840 utviklet Samuel Morse en metode for 8 kommunisere bokstaver og tall over en
elektrisk linje. Metoden bestar av lange og korte signaler som en trenet menneskelig operatgr
kan tyde. Omtrent 120 ar senere, i 1960, ble en variant av den samme oppfinnelsen utviklet for
datamaskiner: American Standard Code for Information Interchange (ASCIl), utviklet av Robert
Bemer fra IBM. ASClII gjorde det mulig for datamaskiner av forskjellig fabrikat a utveksle bok-
staver, tall og andre enkle symboler. ASCII ble senere publisert som en standard av ANSI, som er
en av flere organisasjoner som arbeider med apne standarder for programvare. ASCII konsen-
trerer seg om bokstavene i det engelske alfabetet, og andre land sine bokstaver, inkludert vare
egne &, ¢ og 3, er ikke med. Fgrst med Unicode-standarden, pabegynt omkring 1990, ble det
mulig a utveksle og lagre dokumenter med tegn fra alle levende, samt en del historiske, sprak.

Fremveksten av internett markerte et skille for hvordan standarder utvikles. Mens ISO og
ITU-T utviklet standarder bak lukkede dgrer og solgte standardene i papirform nar de var
ferdigutviklet, ble standardene bak internett utviklet i IETF, der alle kunne delta fysisk og

>>Alle organisasjonene som presenteres her blir beskrevet naermere i vedlegget
Standardiseringsorganisasjoner bak i rapporten
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elektronisk, og hvor standardene I3 fritt tilgjengelig pa nettet bade under utvikling og etter
ferdigstillelse.>

Rundt 1990 var det stor motstand i tradisjonelle telekom-miljger mot Internett sine tekniske
standarder og maten disse ble utviklet pa. Det ble hevdet at internett i beste fall var et
interessant eksperiment, men at utviklingen av palitelige nettjenester ville kreve en modell
som ISO representerer. X.25 og X.400 var sentrale ITU-T standarder som henholdsvis
standardiserte dataoverfering og elektronisk post. IETF, pa sin side, utviklet TCP/IP og SMTP
som hadde lignende funksjonalitet. | dag er det klart at IETF sine spesifikasjoner vant frem.
Rpenheten som IETF sto for var en viktig faktor for dette.

En tredje type organisasjon som har vokst fram er industrikonsortiene. Blant de mest kjente
er MIT sitt X Consoritum, World Wide Web Consortium (W3C), Unicode Consoritum, og
OASIS. Modellen er basert pa samarbeide mellom medlemsbedrifter som finansierer og
utvikler standarder. Industrikonsortiene er likevel ofte apne for allmenn diskusjon og
deltagelse da dette regnes a styrke standardiseringsarbeidet.

Alle de tre nevnte utviklingsmodellene kan lage teknisk gode standarder for programvare.
@kt apenhet i utviklingen av en standard ser imidlertid ut til 3 virke positivt inn pa kvaliteten
og gjennomslagskraften for en standard.

4.1.2 Forslag til en god definisjon av dpne standarder

For en kan diskutere hvorvidt bruk av dpne standarder skal anbefales eller ikke, er det viktig
a ha en definisjon av hva en apen standard er. Teknologiradets ekspertgruppe mener
begrepet dpen standard bgr brukes om standarder som er utviklet og blir vedlikeholdt etter
veldefinerte kriterier, og vi legger folgende kriterier til grunn i denne rapporten:

1. Apne standarder er beskrevet i et dokument som er publisert og er tilgjengelig for
liten eller ingen kostnad.

2. Apne standarder utvikles og vedlikeholdes av ikke-kommersielle organisasjoner hvor
alle kan delta, eller i en organisasjon med et internasjonalt mandat.

3. Apne standarder har ingen restriksjoner pa bruk, for eksempel i form av avgifter eller
begrensninger pa hvilke plattformer standarden kan brukes.

Punktene over kan kritiseres bade for a definere apne standarder for strengt og for svakt.

Det kan ogsa hende at dpne standarder godt kan utvikles av andre, f.eks. private bedrifter
eller universiteter, gitt at det er en viss forutsigbarhet og innsyn knyttet til utviklingen. Vi
gar giennom argumentene og begrunnelsen for definisjonen i de to fglgende seksjoner.

Er definisjonen for streng?
Det kan hevdes at en spesifikasjon kvalifiserer til betegnelsen dpen nar den er tilgjengelig
for alle (jf. punkt 1) og at punkt 2 og 3 ikke er ngdvendige for a kunne kalle en standard

*°|ETF og en del andre organisasjoner bruker ikke ordet standard om sine spesifikasjoner for ikke a
komme i direkte konflikt med ISO. For & forenkle terminologien noe brukes ordet standard i denne
rapporten ogsa om spesifikasjoner fra andre organisasjoner



Programvarepolitikk for fremtiden Side 29

apen. Vi mener de to siste punktene er viktige for a sikre at standarder forblir tilgjengelige,
og far storst mulig gjennomslagskraft.

Punkt 2 diskuterer organisasjonsformen. En ikke-kommersiell organisasjon vil ikke endre
planer like raskt som private bedrifter ofte gjgr. Enkeltbedrifter kan eksempelvis fjerne eller
endre dokumenter pa nettsidene, mens dette vanskelig kan gjgres i organisasjoner som har
etablerte vedtekter og publikasjonsprosesser. Videreutvikling av en standard er ogsa et
viktig argument mot enkeltbedrifters kontroll. Dersom en enkelt bedrift styrer utviklingen
av en standard pa egen hand vil bedriftens produktutvikling kunne koordineres med
utviklingen av en standard. Dette vil gi egne produkter et forsprang overfor konkurrerende
produkter.

Kravet om at alle kan delta i standardiseringsorganisasjoner betyr ikke ngdvendigvis at alle
skal kunne delta gratis. Det koster penger a drive organisasjoner og det er naturlig 3 ta
betalt av medlemmene. Det bgr likevel vaere mulighet for allmenn deltagelse i elektroniske
fora uten a betale full medlemsavgift. Eksempelvis bgr alle ha mulighet til a8 sende tilbake-
melding pa en standard, kunne delta i et diskusjonsforum om standarden, samt ha lese-
tilgang til endringsloggen.

| tillegg til organisasjoner der alle kan delta, finnes det ogsa organisasjoner som tradisjonelt
har krevd mandat fra et lands myndigheter for deltagelse. Fremst blant disse er ISO, men
ogsa enkelte FN-organ engasjerer seg i standardiseringsarbeid. Selv om disse organisa-
sjonene krever mandat for deltagelse er de likevel basert pa demokratiske grunnprinsipp
som gjer dem egnet til utvikling av apne standarder.

Punkt 3 omhandler restriksjoner pa bruk av apne standarder. Det vil typisk veaere enkelte
restriksjoner pa bruk av innholdet. Eksempelvis vil det kunne kreves at man refererer til
standarden dersom man siterer fra den. Det ma likevel ikke vaere restriksjoner som kan
svekke en standards gjennomslagskraft. Lisensavgifter som ma betales ved implementering
er en slik restriksjon, da slike avgifter typisk vil gjgre det umulig a stptte standarden i apen
kildekode. Dette punktet betyr ikke at standarden ma vaere patentfri, men at eiere av
patenter kan ikke kreve lisensbetaling eller sette andre restriksjoner.

Er definisjonen for svak?

Definisjonen kan ogsa kritiseres for a vaere for svak. Mange standarder gar lengre enn
definisjonen i sin dpenhet: | tillegg til selve dokumentet som beskriver standarden, pub-
liseres ofte en referanseimplementasjon og et testsett ("test suite"). Disse blir laget for a
hjelpe programmerere & tolke spesifikasjonen, samt a teste hvorvidt et program opptrer i
henhold til standarden. Referanseimplementasjoner og testsett styrker en standard, men
bor ikke vaere noe absolutt krav. Mange standarder interagerer med andre standarder pa en
kompleks mate, og det vil vaere vanskelig a teste dem uten ogsa a kreve stgtte for andre
standarder. A utvikle referanseimplemetasjoner og testsett tar ogsa mye ressurser, og dette
vil kunne forsinke utviklingen av dpne standarder.

Det kan ogsa hevdes at en standard ikke er apen dersom det finnes patenter som helt eller
delvis beskriver standarden, og at et fjerde punkt om patentfrihet burde vaert tatt inn. Det er
vanskelig a ha full oversikt over patenter og patentspgknader. Det er ogsa vanskelig a vurdere
hvorvidt et patent virkelig dekker samme omrade som en standard. Vi mener derfor det ikke
er hensiktsmessig a ta inn et slikt krav, men dersom et patent befester sin rolle gjennom
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rettssystemet eller dersom ledende industriaktgrer velger a betale patentlisenser, er det
likevel ikke naturlig a regne den som en dpen standard, da dette vil stride mot punkt tre om
avgifter.

4.1.3 Kan dpne standarder hemme innovasjon?

Standarder etablerer felles fundament der flere programvareleverandgrer kan mgtes. Det
tar tid og krefter a utvikle slike fundament og ofte ma man finne kompromisslgsninger
underveis. Nar fundamentet fgrst er bygget, blir det gjerne staende en stund. Det kan derfor
hevdes at standarder er en trussel mot innovasjon; de kreftene som blir brukt pa standar-
disering kunne vaert brukt pa a lage nye, innovative funksjoner.

Dersom Microsoft ble tvunget til benytte apne standarder, ville det kanskje bidra til mer
konkurranse. Debatten mellom Microsoft og selskapets utfordrere, hvorav flere gnsker apne
standarder, er helt i trdd med lignende debatter om standardisering i andre situasjoner.”’
Den aktgren som har en dominerende posisjon vil ofte ha interesse av a velge en lukket
standard, fordi den i utgangspunktet vil ha tilgang til en stor kundemasse som fglge av at
markedet har tippet i dens faver (se diskusjon rundt nettverkseffekter i kapittel 2.1.1.)
Potensielle konkurrenter vil dermed ha interesse av en dpen standard, fordi det vil innebzere
at de far tilgang til en eksisterende kundemasse som de ellers ikke hadde fatt samme til-
gang til. Sann sett vil en dpen standard sikre konkurranse i markedet.

Pa den annen side kan det vaere grunn til 3 frykte at et pdlegg om en dpen standard vil
redusere innovasjonstakten for den dominerende aktgren, og kanskje ogsa for hele
programvaremarkedet. En apen standard vil fgre til mindre grad av proprietaere rettigheter
for aktgren som utviklet programvaren, men ikke medfgre at de bortfaller helt. En ulempe
for utvikleren av standarden vil veere at det kan vaere vanskelig a8 giennomfgre endringer, da
man ikke lenger suverent styrer programvaren/grensesnittet, men ma ta hensyn til at den er
en standard for andre. Dessuten vil en forbedring av produktet komme ogsa andre aktgrer til
gode, og dermed ikke fullt ut tilfalle den aktgren som foretar produktutviklingen av denne
delen av programvaren.

Da de fleste funksjoner i et program ikke har noe med standarder a gjgre vil det uansett
vaere rom for innovasjon. Eksempelvis vil Microsoft kunne forbedre ytelse, stavekontroll, og
utseende pa Microsoft Word uten a gjgre endringer i lagringsformatet.

Et eksempel pa en vellykket standard er GSM-standarden for mobiltelefoni. Denne
standarden sikrer at brukerne kan ringe med sin mobiltelefon alle steder hvor standarden er
i bruk, uavhengig av land og operatgr. Dersom hver operatgr skulle operert med sin egen,
proprietaere standard, ville nytteverdien av en mobiltelefon vaere svaert begrenset. Til tross
for at alle operatgrer ma basere seg pa samme standard (eller kanskje nettopp derfor?), ser
vi at det stadig dukker opp nye tjenester innen mobiltelefoni.

Innen programvareindustrien er det eksempler som illustrerer bade vellykkede dpne
standarder og vellykkede lukkede standarder. Nar det gjelder dokumentstandarder har en
for eksempel alt fra apen standard (HTML), delvis dpen standard (PDF) til en lukket standard
(Doc). HTML er dokumentformatet som benyttes i forbindelse med internett, og det er blitt

*7| Shapiro og Varian (1999) er det drgftet hvordan bedrifter som er i ulike situasjoner kan finne det
Ipnnsomt 3 velge henholdsvis en apen eller lukket standard.
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trukket frem som et eksempel pa en dpen standard som ga tilgang til mange og dermed
mulighet for 3 komme over en kritisk masse med hensyn pa antall brukere. | sa henseende
bidro den dpne standarden til internetts suksess i betydningen rask utbredelse.

To eksempler pd standardisering og konsekvenser for innovasjon

ASCII

La oss tenke oss et eksempel (A) der norske myndigheter i 1964 hadde innfgrt ASCIl som format
for utveksling og lagring av informasjon. La oss videre tenke oss at norske myndigheter i dag, 40
ar senere, fortsatt insisterer pa bruk av ASCIl — og kun ASCII — i offentlig sektor. En slik standar-
diseringspolitikk ville vaert skadelig da den hadde hindret offentlig sektor i a ta del i utvikling og
innovasjon siden den gang. Eksempelet er ikke realistisk, men viser at overdreven satsning pa
enkelte standarder kan virke hemmende. Samtidig er det en kjensgjerning at ASClI-filer fra 1964
fortsatt kan leses av dagens maskiner.

Et noe modifisert eksempel (B) begynner ogsa med innfgring av ASCIl i 1964. Deretter foretar
myndighetene jevnlig, for eksempel hvert tredje ar, en gjennomgang av standardiserings-
politikken. Nar nye apne standarder med stgtte for norske tegn blir utviklet vil man kunne velge
ata disse i bruk.

En litt annen hypotetisk variant (C) starter ogsa med ASCII i 1964. 11965 kommer sa firma X med

et patentert program Y som gjor det mulig a stgtte norske tegn. Firma X tilbyr forvaltningen a ta i
bruk den nye oppfinnelsen for en rimelig penge pa betingelse av at offentlig sektor binder seg til

en innkjppsavtale med X sa lenge patentet gjelder.

Forskjellen mellom B og C er at B bruker apne standarder som basis for teknologivalg. Innovasjon
farinnpass, men det tar kanskje litt lengre tid enn i eksempel C. Til gjengjeld vil antagelig B veere
billigere fordi flere leverandgrer konkurrerer om kontraktene. | et historisk perspektiv (og
historien inntreffer raskt pa dette omradet) vil B vzere a foretrekke framfor C, da lagrings-
formatet som program Y bruker kanskje ikke lar seg lese.

Sammenligningen mellom eksempel B og C baserer seg pa at man i eksempel B klarer 3 velge rett
standard. | ettertid er det lett a se at ASCll var et riktig valg i 1964 (framfor EBCDIC som var
alternativet), men den gang var det kanskje vanskeligere. Til en viss grad ma beslutningstakere
velge mellom forskjellige apne standarder, men som oftest vil vinnerne peke seg ut ganske raskt.
| lppet av en tredrsperiode vil det erfaringsmessig vaere klart om en apen standard vil overleve og
tas i bruk eller glemmes.

World Wide Web

Et eksempel som ligger litt nermere i tid enn ASCII, er utviklingen av World Wide Web som
startet omkring 1990. De tre standardene som la grunnlaget for weben (HTML, HTTP, URL) ble
alle utviklet som apne standarder.

La oss gjore et nytt tankeeksperiment: Hva hadde skjedd dersom CERN hadde valgt & ikke utvikle
disse som apne standarder? | stedet for 8 kommunisere og diskutere spesifikasjonene i dpne fora,
ville CERN mattet utvikle spesifikasjonene selv, for deretter a utvikle programvaren selv (D).
Alternativt kunne CERN lisensiert idéene til programvareprodusenter som sa kunne videre-
utviklet dem, hver pa sin mate (E).
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Ville D eller E gitt oss et bedre internett med flere tjenester og mer informasjon? Dersom en gar
tilbake i meldingsarkivene fra diskusjonene den gang (arkivene er fortsatt tilgjengelige) ser man
at en del av de opprinnelige idéene forsvant etter debatt pa nettet. Noen av disse ville kanskje
overlevd i scenario D og E. En kan argumentere at apne diskusjoner dermed fgrte til at funk

sjonalitet som ellers hadde kommet brukerne til gode ble fjernet. | dag synes det likevel klart at
idéene som forsvant ikke var blant de beste og at de nye idéene som kom til pa grunnlag av
diskusjonene (f.eks. formularer, tabeller og stilsett) var viktige bidrag til webens popularitet. De
nye idéene ble ogsa utviklet bemerkelsesverdig raskt. | dette tilfellet ser det derfor ut som om
apenhet tiltrekker seg dyktige mennesker som bidrar innovativt.

Selv om weben har vaert en suksess, er det ikke dermed sagt at en ikke kunnet fatt tilsvarende,
eller kanskje enda bedre, suksesshistorier i scenario E. Firmaene som lisensierte CERN sitt arbeide
kunne hver hatt dyktige medarbeidere som bidro med egne idéer. Kanskje man kunne gjort HTTP
raskere og HTML mer robust. Resultatet ville sannsynligvis veert at flere inkompatible versjoner
av weben konkurrerte mot hverandre. Selv om de hver for seg kunne tilby gode tekniske
Ipsninger, ville ekstraarbeidet for forfattere som matte lage flere versjoner av sidene veert
betydelig. A lage sider for de forskjellige systemene ville ogsa veert vanskelig da spesifikasjonene
ikke npdvendigvis ville veere tilgjengelige for alle. Det er rimelig grunn til a frykte at ingen av
systemene ville oppnadd kritisk masse og weben, som i dag er vertskap for en stor mengde
innovative tjenester og informasjon, ikke ville blitt etablert.

| eksemplene som har veert diskutert i denne seksjonen har apne standarder blitt trukket fram
som suksesshistorier. En kan ogsa enkelt finne mange apne standarder som ikke har veaert
vellykket. Det at en standard er apen er ingen garanti for at den vil lykkes.

Rpne standarder har vesentlige fordeler i form av mulighet for deltakelse, lesbarhet og okt
konkurranse, noe som ogsa gar klart frem av eksemplene. Utvikling av internett og web
hadde ikke vaert mulig uten apne standarder, og kommersiell programvare har fritt kunnet
implementere idéer hentet fra disse miljpene nettopp fordi standardene var apne. Det er
derfor lite gnskelig med en situasjon hvor det offentlige beveger seg tilbake til en verden
med leverandgrspesifikke formater.>®

*ekspertgruppens mindretall, (Lars Sgrgard), fremhever at sterkt offentlig krav om dpne standarder
kan komme til 3 svekke innovasjonsevnen i deler av programvaremarkedet. Ulike bedrifter vil finne
ulike Ipsninger. Sett i et slikt perspektiv vil for eksempel et generelt palegg om kun a bruke dpne
standarder lukke dgren for fremtidig innovasjon basert pa lukkede standarder. Det vil dessuten
innebaere at videreutvikling av programvare som i dag er basert pa en lukket standard vil kunne
hemmes.

Sergard finner derfor grunn til 3 advare mot et generelt palegg om dpne standarder. Microsoft er en
akter som benytter lukkede standarder, men langt fra den eneste. Ofte vil det vaere tale om
programvare skreddersydd for en bestemt brukergruppe. Ett spesifikt eksempel er programvaren
Scientific Workplace, som har blitt benyttet av mange innenfor universitets- og hgyskolemiljgene til
skrive artikler med matematikk. Apple, med sine Mac-produkter, er et annet eksempel pa en akter
som benytter lukkede standarder.

Det kan vaere saerlig grunn til & vaere bekymret for hva et generelt palegg om apne standarder vil
bety for potensialet for at nye bedrifter kan utvikle ny programvare. Som beskrevet tidligere, kan en
lukket standard bidra til at en bedrift kan kapre den fremtidige gevinsten forbundet med at et
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4.1.4 Industristandarder

Pa omrader der det ikke finnes apne standarder utviklet i standardiseringsorganisasjoner, vil
formater utviklet av enkeltleverandegrer til en viss grad kunne fylle rollen til en dpen
standard. En forutsetning er at spesifikasjonen publiseres apent uten krav om avgifter og
begrensinger. Et eksempel er PDF-formatet fra Adobe. PDF er nd under standardisering av
ISO, men Adobe styrte lenge utviklingen av formatet selv. Spesifikasjonen var apent
tilgjengelig og Adobe og andre leverandgrer har gjort programvare tilgjengelig pa flere
plattformer. Siden det ikke fantes alternativer, var PDF derfor et akseptabelt format for
utveksling og lagring av informasjon, selv om formatet ikke faller inn under en streng
definisjon av apne standarder.

Microsoft sitt doc-format, som brukes av Microsoft Word, vil derimot ikke kunne betraktes
som en apen standard. Microsoft har aldri gjort spesifikasjonen apent tilgjengelig, og annen
programvare som gnsker a lese og skrive doc-filer vil matte forske seg fram pa egen hand
(noe OpenOffice og andre har gjort med varierende hell). Microsoft har heller ikke lansert
programvare for a kunne lese doc-filer pa konkurrerende plattformer som Linux.

| praksis er det ofte markedet som bestemmer hva som skal gjelde som standard. Industri-
standarder, ogsa kalt de facto standarder, far ofte sette rammer for hvordan ting gjgres fordi
de Ipser spesielle industrielle utfordringer. Microsofts Word-format er for eksempel den
ledende standard for tekstbehandlingsdokumenter selv om denne ikke er dpen.

4.2 Apen kildekode

Begrepet dpen kildekode ("open source”) er sentralt i diskusjoner omkring dpenhet og
programvare. Begrepet er i stor grad relatert til en utviklingsfilosofi og kunnskapskultur som
er vanlig blant programmerere. Det handler om at mange datastudenter tar med seg et
tenkesett som er bygd pa informasjonsdeling og at programvare er et fellesgode som
tilhgrer alle som programmerer. Deres lojalitet gar derfor i stor grad til fellesskapet og de
som lager vakre programmer.

Sentralt i dpen kildekode-kulturen star fri utveksling av kildekode, fagfellevurdering (under
prinsippet om at da blir de fleste feil oppdaget) og estetiske kvalitetskrav som gar pa
enkelhet, renhet og perfeksjon. Dette ideologiske fundamentet tar mange programmerere

produkt oppnar suksess i betydningen stor utbredelse. Hvis en avskjaerer muligheten for at noen
bedrifter kan vokse og lykkes pa grunnlag av en lukket standard, vil en da risikere at programvare
som ellers ville blitt utviklet ikke vil bli utviklet? Hvis en gar 20 ar tilbake i tid, hva ville skjedd hvis en
da innferte et generelt palegg om en dpen standard? Det er vanskelig a si, men det ville i hvert fall
ikke vaert mulig for Microsoft — og en rekke andre selskaper som har valgt en lukket standard - a
vokse frem slik vi har sett.

Derimot ser Sgrgard gode grunner til at myndighetene griper selektivt inn mot de mest uheldige
sidene ved en proprietaer Ipsning. Da er det saerlig grunn til a fokusere pa de omrader hvor den
dominerende aktgren kan tenkes a legge hindringer i veien for at en ny plattform skal vokse frem. De
tiltak Microsoft iverksatte mot Netscape pa siste halvdel av 90-tallet er ett eksempel der det var
grunn til & gripe inn. P3 tilsvarende mate er det grunn til 3 gripe inn mot tiltak Microsoft har
iverksatt for a legge hindringer i veien for at servere blir en ny plattform. | den forbindelse er det en
ma betrakte noen av tiltakene som ble iverksatt mot Microsoft i bade USA og na nylig i EU. Det er
tale om palegg som gjgr at Windows pa visse omrader kommuniserer bedre med andre operativ-
systemer, og dermed en selektiv form for bevegelse i retning av en dpen standard. Da har en unngatt
a gripe alvorlig inn i selve produktutviklingen, samtidig som en har fokusert mot de omrader hvor en
frykter at Microsoft har lagt hindringer i veien for en ny plattform.
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med seg fra universitetet, og dpenhet blir noe som kjennetegner deres inntreden ogsa i
naringslivet. De fortsetter i de fleste tilfeller a bidra inn til det globale programmerings-
fellesskapet, ofte med velsignelse fra arbeidsgiver. Samtidig er det klart at nar de jobber for
en arbeidsgiver begynner etter hvert naeringslivets normer a sive inn, og mange ma forholde
seg til tidsfrister, et mer pragmatisk krav om godt nok og en viss beskyttelse av bedrifts-
hemmeligheter.

Nar en programmerer lager et program, skriver han eller hun kildekode i et sprak som bade
kan leses av andre programmerere og datamaskiner. For 3 kunne kjgre programmet effektivt
pa en datamaskin, ma kildekoden oversettes (kompileres) til binzerkode. Binzerkode er lesbar
for datamaskiner, men ikke for mennesker. Nar man kjgper eller laster ned programvare, far
man vanligvis bare binaerkoden til programmene. Ved ogsa a distribuere kildekoden til
programvare, vil andre programmerere kunne se hvordan programmet fungerer og gjen-
bruke kildekoden. Kommersielle programvareselskap distribuerer derfor sjelden kildekode,
da dette kan gi konkurrenter innsyn i styrker og svakheter ved produktet, samt at andre kan
lage lignende produkter.

Historikk

Gjennom datamaskinens relativt korte historie har det veert vanlig a distribuere kildekode til
programvare. Pa 50- og 60-tallet var det datamaskinene, ikke programvare, som var hoved-
produktet, og kildekode ble ofte distribuert sammen med maskinene. Pa 70-tallet ble de fgrste
personlige datamaskinene utviklet og entusiastene utvekslet programvare, inkludert kildekode,
seg imellom. Operativsystemet Unix ble utviklet av telefonselskapet AT&T og kildekoden var
enkelt tilgjengelig den forste tiden.

Internett vokste fram som et universitetsnett pa 80-tallet og universitetsmiljgene som ble
knyttet sammen hadde en liberal holdning til utveksling av informasjon. GNU/Linux-prosjektet,
som ble startet av Richard Stallman ved Massachusetts Institute of Technology i 1984, har lagt
mye av det moralske og rettslige fundamentet for apen programvare; kildekode var i fglge
GNU/Linux ikke lenger bare greit a ha, det var en rettighet man ikke kunne ta fra noen.

Rundt 1990 startet to prosjekter som har hatt stor betydning for framveksten av apen kildekode:
Ved forskningsinstitusjonen CERN utenfor Geneve startet Tim Berners-Lee World Wide Web-
prosjektet som hadde som mal a gjgre utveksling av informasjon mellom forskerne enklere. For a
gjore det mulig for andre a sette opp nettsteder, ble kildekoden publisert og CERN oppfordret
andre til a gjenbruke koden. Blant dem som fulgte oppfordringen var Marc Andreessen og Eric
Bina som arbeidet ved forskningsinstitusjonen NCSA (The National Center for Supercomputing
Applications) i USA. De utviklet programmet Mosaic som for alvor gjorde weben populzer utenfor
akademiske miljger. Kildekoden til Mosaic ble ogsa distribuert.

Omtrent samtidig skrev finske Linus Torvalds operativsystemet Linux. Han publiserte kildekoden
pa nettet, og andre programmerere kunne derfor hjelpe ham med utviklingen. Linux har siden
vokst til a bli et stabilt operativsystem som ogsa stgttes av kommersielle bedrifter, i tillegg til
entusiastene. Et eksempel er Linuxdistributgren Red Hat som er notert pa den amerikanske
teknologibgrsen Nasdaqg. Norske TrollTech har markert seg internasjonalt ved & utvikle Ot som
gir Linuxprogramvare et innbydende grafisk grensesnitt. Det norske Skolelinuxprosjektet har
oversatt Linuxprogramvare til bokmal og nynorsk og satt sammen en distribusjon tilpasset
norske skoler.
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4.2.1 Hva bgr vare definisjonen pd dpen kildekode?

Mangfoldet innen utvikling av apen kildekode er stort. Et nettsted som tilbyr lagringsplass
for apen kildekode-prosjekter, SourceForge, er vertskap for mer enn 88 000 prosjekter.
Juridisk er likevel apen kildekode oversiktlig, med kun en handfull lisenser i bruk. En lisens
beskriver, i juridiske termer, hvilke rettigheter og plikter brukere av dpen kildekode har.
Blant de mest populzere lisensene finner vi GNU Public License (GPL), Mozilla Public License
(MPL), og MIT sin lisens. Felles for alle lisensene er at kildekoden

= erapen forinnsyn av alle;

= kan modifiseres av alle;

= kan gjenbrukes i annen programvare og
= fritt kan distribueres til andre.

Vi mener punktene over til sammen utgjer en god definisjon av begrepet dpen kildekode
fordi de er allment aksepterte, og knyttet til bruk og distribusjon, sa vel som innsyn. Det er
nettopp aktiv utvikling som kjennetegner kunnskapskulturen rundt apen kildekode. Merk at
det ikke er noe krav om at apen kildekode skal vaere gratis, ei heller at koden skal stgtte apne
standarder (selv om dette ofte er tilfelle). Programvare som ikke kvalifiserer som apen kilde-
kode, kalles lukket kildekode, eller alternativt proprietaer kildekode.

Programvareprodusenter kan dele lukket kildekode med andre, uten at koden dermed blir til
apen kildekode. Eksempelvis vil store kunder kunne kreve innsyn i kildekoden for a gjgre
kvalitetskontroll. Microsoft har lansert begrepet shared source der myndigheter og enkelte
andre grupper kan fa tilgang til Micorosofts kildekode. Det vil da knytte seg restriksjoner til
tilgangen, som at kildekoden ikke kan distribueres til andre. Shared source kan derfor ikke
betraktes som apen kildekode.

4.2.2 Apen kildekode og innovasjon
| dette kapittelet skal vi ta for oss en del momenter som vi mener er viktige i forbindelse
med apen kildekode og innovasjon.

Kunnskapsutvikling

Tankegangen bak dpen kildekode har sterke rgtter i forskningsmiljger. Den grunnleggende
verdien i forskningsmiljger er a dele kunnskap. | en forskningsverden er kunnskap i seg selv
valutaen: A gjore sin kunnskap og lgsninger tilgjengelig for andre "betales" ved at en far
tilbake ny kunnskap og nye Igsninger som en selv kan bygge videre pa.

Dersom det selskapet som utvikler programvaren har eiendomsrett og dermed eksklusiv
rettighet til programvaren, blir dette gjerne karakterisert som en proprietzer Igsning. En slik
I@sning kjennetegnes ved at selskapet holder selve kildekoden for programvaren hemmelig,
eller ved at selskapet tar patent pa programvaren. Proprietaer programvare utvikles av
selskaper som har som grunnleggende verdi a beskytte kunnskap for a bruke den som et
konkurransefortrinn. Uten mulighet til 3 skape konkurransefortrinn (som man i neste
instans kan tjene penger pa) faller grunnlaget for kommersiell virksomhet bort. Det finnes
imidlertid flere selskaper som har som forretningsmodell & generere verdier ved bruk av
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apen kildekode, som f.eks. Linux-distributgren Red Hat, eller databaseleverandgren MySQOL
AB i Sverige.

Det er et langsiktig samfunnsgode at kunnskap er allemannseie. Her spiller bade apen
kildekode og apne standarder en viktig rolle. Spesielt for skole- og utdanningsmiljgene er
dette en sentral ressurs.

Markedsbehov

Kommersielle selskaper utvikler sine produkter basert pa analyser av behov i markedet. Det
brukes ofte store ressurser pa a gjgre disse analysene. Resultatet er at produktene som
utvikles er nyttige for mange.

Rpen kildekode har den fordelen at den kan fungere som en byggekloss i utvikling av
skreddersydde produkter, slik at god funksjonalitet blir tilgjengelig ogsa for mindre bruker-
grupper, som svaksynte eller minoritetsspraklige, til en overkommelig kostnad.

Ofte profitterer utviklingen av dpen kildekode pa den markedskunnskapen som er ervervet
gjennom den kommersielle produktutviklingen, ved at funksjonalitet fra de kommersielle
systemene kopieres i programvare basert pa apen kildekode. Men ogsa det motsatte skjer —
at proprietaere systemer kopierer apen kildekode.

Kostnadsbildet

De fleste bransjer har et element av skalafordeler, enten ved at produksjonsprosesser
effektiviseres gjennom laering, produksjonsutstyr utnyttes mer effektivt eller komponenter i
produktene blir billigere nar man kjgper stgrre volum. Programvarebransjen er ekstrem i sa
mate: Nar en programvare forst er utviklet, er distribusjonen billig. Og jo mer standardisert
programvaren er, desto naermere gratis er det a levere til ytterligere en kunde. | ytterste
konsekvens er marginalkostnaden pr. solgte enhet kun knyttet til kostnaden ved a fakturere
kunden.

| neeringer hvor produktutvikling er viktig, vil det i utgangspunktet kunne vare gode
argumenter for a tillate proprietaere Igsninger. Ofte blir det vist til farmasgytisk industri,
hvor utviklingskostnadene for a lage nye medisiner er svaert store. For 3 sikre bedriftenes
insentiver til a drive med forskning og utvikling, er det ngdvendig at bedriften kan hgste
gevinstene fra nye produkter som utvikles. Av den grunn far bedriftene en beskyttelse for
sitt produkt, ofte i form av patenter som varer i en viss periode. Sett i et slikt perspektiv bgr
en ogsa kunne tillate proprietaere Igsninger innen programvareindustrien, nettopp fordi
produktutvikling har vist seg a veere viktig og sannsynligvis ogsa vil vaere viktig i fremtiden.

Men det er grunn til a vaere varsom med a trekke en parallell mellom farmasgytisk industri
og programvareindustri.®® | farmaseytisk industri vil en ofte betrakte en oppdagelse som en
diskret endring, der en plutselig har funnet en oppskrift for et nytt produkt. Vi har tidligere

*Langlois, R. N. (2001): Technological Standards, Innovation, and Essential Facilities: Towards a
Schumpeterian Post-Chicago Approach, i Jerry Ellig (red.): Dynamic Competition and Public Policy:
Technology, Innovation, and Antitrust Issues, New York: Cambridge University Press, 2001, pp. 193-
228. Her foretas det en drgfting av argumenter for og mot proprietaere Igsninger, med saerlig fokus
pa effekten av standardisering.
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veert inne pa eksterne sjokk og plutselige skift i programvareindustrien. Denne type utvikling
hgrer imidlertid til unntakene — som oftest er det tale om en kumulativ utvikling. Det inne-
bzerer at teknologien endres gradvis, der nye utviklere bygger videre pa det andre har gjort.
Dette er et argument for at flest mulig har tilgang til programmet, slik at de kan bidra til
utvikle det videre. Slik blir programmet utviklet, bit for bit.

| et marked med sunn konkurranse er sluttbrukerprisen en funksjon av utviklings- og
produksjonskostnader. Det er en fordel for sluttbrukerne at utviklingskostnaden kan deles
pa mange. Fordelene forsvinner imidlertid dersom leverandgren blir en de facto monopolist.

Kostnadsbildet med apen kildekode som utgangspunkt er annerledes. Utviklingskostnadene
er spredt pa flere aktgrer — ofte til og med brukeren selv — som pa sett og vis utvikler
produktet pa dugnad. Basisfunksjonaliteten kan vaere gratis og mulighetene for pabygging
etter egne behov er mange. Anskaffelseskostnaden er lav, mens vedlikeholds- og videre-
utviklingskostnadene kan trekke totalkostnaden opp.

Det klassiske eksempelet pd dette er, som tidligere nevnt, operativsystemet Linux. En ikke-
proprietaer organisering av utviklingen har uten tvil vaert vellykket, og dette er et eksempel
pa at innovasjon innen programvareindustrien ikke ngdvendigvis krever proprietaere
Ipsninger. Pa den annen side innebaerer ikke dette at all virksomhet knyttet til apen kilde-
kode er ukommersiell. Det har vokst frem en rekke selskaper som benytter apen kildekode
som grunnmodell og selger komplementaere tjenester og dermed tilbyr kommersielt (mot
betaling) en produktpakke hvor apen kildekode er en viktig ingrediens.

Programvareindustrien

Standardiserte grensesnitt er avgjgrende for programvareindustrien. Det gjgr det mulig a
gjenbruke programkode pa tvers av operativsystemer og maskinvare, og gir programvare-
leverandgren et stgrre nedslagsfelt og dermed lavere enhetskostnader. Dette gjelder selv-
sagt enten det dreier seg om proprietaere eller apen kildekode-baserte utviklingsmiljper.

Ett av Microsofts suksesskriterier har vaert a sgrge for at programvareleverandgrer bruker
deres utviklingsplattform som byggekloss i a utvikle nye applikasjoner for sluttbrukerne.
Dermed gker bruksomradene for Microsofts egne produkter. Programvareutvikleren pa sin
side far et stort antall potensielle brukere av sitt program.

Faren ved dette, sett med programvareindustriens gyne, oppstar nar en akter far for stor
markedsmakt og finner det opportunt a konkurrere innenfor et omrade som tidligere har
veert en arena for "pabyggere". Det er enkelt for en slik akter a lage barrierer for sine nye
konkurrenter, i form av endrede programmeringsgrensesnitt eller lukkede dataformater.
Dermed virker de konkurrerende produktene darligere enn aktgrens egne. Dette er noe av
det Microsoft har blitt anklaget for a gjpre.

Koordinering

De ulike komponentene i programvaren ma fungere godt sammen. Dette kan vaere et
argument for at én bedrift bgr koordinere utviklingen og ha en proprietaer rettighet og
dermed full kontroll over utviklingen av programvaren. Det faktum at mange er involvert i
utviklingen, det kumulative elementet ved programvareteknologi, kan delvis Ipses ved at
denne bedriften gar i allianse og partnerskap med andre akterer i forbindelse med produkt-
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utviklingen. Pa den maten vil den ene bedriften styre utviklingen, men samtidig dra veksler
pa andre krefter som kan bidra til den skrittvise utviklingen mot en bedre programvare.

Problemet er a avgjere nar bedriften ikke bare iverksetter tiltak for a gjgre kundene mer
tilfredse, men samtidig opptrer slik at det blir vanskelig for andre, potensielle konkurrenter a
na opp i konkurransen til skade for forbrukerne.

Konkurransen mellom Microsoft og Netscape illustrerer hvor vanskelig det er a skille mellom
produktutvikling som er gunstig for kundene og produktutvikling som bidrar til 3 befeste en
dominerende posisjon og dermed ikke npdvendigvis er gunstig pa lang sikt for kundene. Den
tette koblingen mellom dokumentformatet Doc og Windows 98 inneholdt en rekke gunstige
egenskaper sett fra stastedet til brukere av de to typene programvare. Samtidig var den
tette koblingen et viktig element i Microsofts strategi for 3 unnga konkurranse.

Optimal innovasjon

Det er ikke npdvendigvis gnskelig med mest mulig innovasjon, men snarere optimal i stedet
for maksimal innovasjon. Introduserer et selskap som Microsoft nye versjoner av sine
programvarer for ofte? Problemet kan vaere at det blir for lite innovasjon fra de potensielle
konkurrentene, fordi den dominerende bedriften har lyktes til de grader i 3 sikre sin
dominans. Dermed er det naermest nyttelgst 3 prove a utfordre den etablerte. | sa fall er det
grunnleggende problemet at den dominerende aktgrens atferd reduserer innovasjon fra
andre potensielle aktgrer. Den samlede innovasjonsaktiviteten skulle i sa fall ideelt sett veert
dreid i retning av mindre innovasjon fra den dominerende aktgren og mer enn tilsvarende
gkt innovasjon fra de potensielle utfordrerne.®

Pa den annen side er det blitt papekt at dersom en aktgr virkelig oppnar en total dominans,
uten frykt for a bli erstattet av en potensiell konkurrent, kan det lede til at den dominerende
aktgren driver mindre FoU enn hva samfunnet er best tjent med. Grunnen er at et nytt
produkt fra aktgren kun vil erstatte det eksisterende produktet, og dermed er det begrenset
med incentiver for en ekte monopolist til & utvikle og introdusere nye produktvarianter.®*
Hvis det derimot var to aktgrer som kjempet om dominans, ville hver av dem hatt sterke
incentiver til 3 utvikle nye produkter for dermed a stjele kunder fra konkurrenten. Sett i et
slikt perspektiv kan sveert omfattende FoU iverksatt av Microsoft tolkes som at de frykter at
de uten slik satsning vil mistet sitt hegemoni. | sa fall tyder det pa at den potensielle konkur-
ransen er virksom i denne naeringen.

Kan det ogsa tenkes at den dominerende aktgren iverksetter feil type innovasjon? Vi kan
tenke oss innovasjonen som et virkemiddel for 3 kunne selge “samme” produktet til
kundene flere ganger (i form av nye versjoner), uten at det ngdvendigvis er kundenes behov
som driver utviklingen. Vi kan ogsa tenke oss at selskapet lager bindinger mellom ulike
programvarer ut fra gnsket om a gjpre det vanskelig for andre selskaper a na opp i konkur-
ransen, og ikke ut fra hensynet til hva kundene primaert gnsker.

®Segal, I. og M. D. Whinston (2003): Antitrust in Innovative Industries drgftes samspillet mellom
dominerende aktgr og potensielle utfordrere. http://www.ios.neu.edu/papers/f2a3.pdf

K. J. Arrow (1961) var den ferste som drgftet dette aspektet, og dette er beskrevet i blant annet
Motta, M. (2004): Competition Policy. Theory and Practice, Cambridge University Press, Cambridge,
kapittel 2.4.
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Den type forsgk pa a hindre alternative plattformer a vokse frem er det myndighetene
primaert ma fokusere pa. Bade hos amerikanske myndigheter og i EU er det eksempler pa at
det har vaert grepet inn mot at Microsoft har prevd a hindre operativsystemer som er
knyttet til servere 3 vokse frem som alternative plattformer. Det har skjedd ved at en har
palagt Microsoft a frigjgre spesifikk informasjon som gjgr kommunikasjon mellom ulike
systemer mulig. Det er i realiteten a gd i retning av en apen standard pa visse selektive
omrader.

4.3 Programvarepatenter

Et patent er en kontrakt mellom en oppfinner og samfunnet forgvrig. | bytte mot a fa ene-
rett pa utnyttelsen av en oppfinnelse for omlag 20 ar, beskriver oppfinneren oppfinnelsen
pa en mate som gjor det mulig for andre a kopiere oppfinnelsen nar patentet utgar. Hen-
sikten med patentlovgiving er a gi oppfinnere et insentiv til idéskapning (i form av mono-
pol), samtidig som ogsa samfunnet far noe igjen (nye produkter basert pa gode idéer, samt
en beskrivelse av idéene som andre senere kan bruke). Sammen med opphavsrett pa ands-
verk er patenter en viktig del av feltet som pa norsk kalles immaterielle rettigheter ("intel-
lectual property").

Patenthistorien er full av interessante, men ogsa kontroversielle patenter. | Norge er vi stolte
av at Johan Vaaler i 1899 fikk patent pa en papirklemme av metall, og at Thor Bjgrklund i
1925 patenterte ostehgvelen. Faerre kjenner George Seldens patent pa bensinbilen. Selden
var patentadvokat og spkte om sitt patent da det virket klart at bensinbiler ville bli en
suksess. Henry Ford var den eneste amerikanske bilprodusenten som nektet a lisensiere
Selden sin "oppfinnelse", og Ford klarte a annullere patentet etter mange ars kamp i retts-
salen. Det pagar na en debatt om programvare: Skal man kunne patentere data-
programmer? Svaret pa dette spgrsmalet vil kunne vzere avgjgrende for framtiden til apne
standarder og apen kildekode.

4.3.1 Argumenter for programvarepatenter

For 1980 var det ikke mulig a patentere programvare. 1 1981 slo amerikansk hgyesterett fast
(Diamond v. Diehr) at selv om programvare var en del av en oppfinnelse, skulle det vaere lov
a patentere oppfinnelsen. Siden da har praksis pa omradet blitt stadig mer liberal, og
programvarepatenter utstedes i dag rutinemessig i USA og delvis i Europa.

| utgangspunktet virker det rimelig at oppfinnere som utvikler programvare skal kunne
patentere sine oppfinnelser. En hgyt utdannet programmerer burde ha samme mulighet for
a beskytte sine gode idéer som en farmasgyt eller mekanisk ingenigr. Og siden bade
farmaseytisk og mekanisk industri har gjort store framskritt under et patentregime virker
det rimelig 3 anta at ogsa programvareindustrien vil blomstre med patenter.

| den vestlige verden utgjer landbruk og tradisjonell produksjonsindustri en synkende del av
den pkonomisk aktiviteten. Stadig mer av verdiskapningen er basert pa kunnskapsindustri
hvor idéer star i fokus. Patenter er den beste mate a sikre enerett til idéer, og patentering er
derfor en mate a sikre at verdiene kommer idéskaperne til gode. Dette vil oppmuntre
programmerere til forsatt a tenke nytt.

Patenter skaper pkonomisk aktivitet og bidrar derfor til 3 opprettholde pkonomisk vekst. Det
koster penger a spke om et patent, det koster penger a forsvare et patent, det koster penger
a forsvare seg mot et patent, og det koster penger 3 lisensiere et patent. Et patent er et
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produkt som kan kjppe og selges i trad med markedsliberalistisk tankegang. A unnta
programvare fra patentering vil kunne svekke var gkonomiske vekst.

4.3.2 Argumenter mot programvarepatenter
Et patent er et privat monopol. Det kan argumenteres for at monopol svekker konkurransen,
da det hindrer andre a lage lignende produkter.

Det er mange grunner til at programvare ikke bgr kunne patenteres. Mange av argumentene
bygger pa at programvare er annerledes enn andre felt hvor patentering er mulig. | farma-
spytisk industri arbeider forskere i dyre laboratorier for 3 komme fram til et kjemisk preparat
som kan beskrives pa en mate som gjor det enkelt a reprodusere. Programvare fungerer
annerledes. En 17-arig entusiast med en PC pa rommet kan ha mange gode idéer. Terskelen
for & produsere gode idéer er langt lavere enn i andre industrier, og 20 ar er ekstremt lang tid
i et programvareperspektiv.

Det finnes en rekke eksempler hvor store aktgrer har tatt ut patenter pa meget generelle
«oppfinnelser» som brukes til 3 blokkere etablering av konkurrerende nye selskaper.® Slike
patenter kan lede til en ytterligere forsterkning av det digitale klasseskillet og permanent
utelukke utviklingsland fra a delta i informasjonssamfunnet.

Heller enn a tenke pa et dataprogram som en oppfinnelse, kan en betrakte et dataprogram
som en matematisk formel. Dette er i trdd med hvordan datamaskiner fungerer teknisk:
Binzerkode er et sett matematiske instruksjoner. Matematiske formler har aldri veert
patenterbare og derfor bgr heller ikke programvare kunne patenteres.

R skrive programvare kan ogsd sammenlignes med & skrive en symfoni: En bruker mange
noter og idéer som har vaert brukt tidligere. Dersom europeiske myndigheter hadde tillatt
musikalske patenter pa 1700-hundre tallet kunne Haydn, eller kanskje Mozart, patentert
symfonien. Da hadde verden kanskje aldri fatt hgrt Beethovens symfonier.

Et for noen like tragisk scenario hadde vaert om tekstbehandling eller regneark hadde blitt
patentert omkring 1975. Den gang var det ikke mulig a fa innvilget slike patenter, men med
dagens amerikanske regler ville det sannsynligvis vaert enkelt.

Et annet argument som ofte brukes mot programvarepatenter, er at kvaliteten pa
innvilgede patenter ofte er lav. Patentene er bevisst skrevet pa en mate som gjor det
vanskelig a forsta hva som egentlig er patentert og "oppfinnelsene" som skjuler seg bak
tungt sprak er ofte trivielle. Eksempelvis har idéen om en "elektronisk handlevogn"
[EP19970201881 19961224] og et "elektronisk ordresystem" blitt patentert[US 6,356,874].
Programvarepatenter som favner vidt, ferer ogsa til at mange patenter er i konflikt med
hverandre.

Det bgr ogsa bemerkes at kreativiteten blant programmerere alltid har vaert hgy og at
patenter neppe er npdvendige for a sikre nyskaping. Tvert om, patenter vil hindre skaper-
trang da programmerere vil matte bruke tid pa a spke gjennom stor mengder patenter for a
se om idéen de har fatt allerede er patentert.

*http://ffii.org/
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4.3.3 Virkningen av programvarepatenter

Rpen kildekode, dpne standarder, og programvarepatenter er bygd pd samme grunntanke:
Ved a publisere en teknisk beskrivelse av hvordan programvare fungerer/kommuniserer, far
bade utvikler og samfunnet forgvrig fordeler. Tabellen under beskriver virkninger og
insentiver:

Hva publiseres? | Fordeler for utvikler | Fordeler for samfunnet

Apen kildekode Kildekode /re og berommelse | Innsyn iog gjenbruk av
koden

Apne standarder Spesifikasjon Stgrre marked @kt konkurranse, bedre
utveksling og lagring av
informasjon

Programvarepatenter | Beskrivelse 20 ars monopol Nye produkter, en
beskrivelse som andre kan
kopiere etter 20 ar.

Tabell 2: Virkningen av ulike teknologiske strategier

Den store forskjellen mellom programvarepatenter og de to andre mekanismene, er at
eieren av et patent far et monopol pa utnyttelsen av en idé i 20 ar. Dette er i direkte konflikt
med malsettingen til dpen programvare og apne standarder hvor gjenbruk og inter-
operabilitet star i fokus.

Rpen kildekode vil szerlig kunne hemmes av programvarepatenter, da prosjektene sjelden
har penger til verken a sgke patenter eller forsvare seg mot patentsgksmal. Saledes vil
eksempelvis Linux vaere sarbar mot angrep fra kommersielle aktgrer som oppfatter Linux
som en brysom konkurrent.

Rpne standarder vil ogsé kunne bli skadelidende av programvarepatenter. Til en viss grad vil
skade unngas ved at patentert teknologi ikke oppnar ngdvendig stgtte for a bli en apen
standard. Men i mange tilfeller er ikke patentet kjent nar en teknologi standardiseres.
Spesielt har bildestandarder blitt rammet av patenter i ettertid. Mosaic stgttet to bilde-
standarder: GIF og JPEG. Patentkrav har senere blitt framsatt mot begge formatene. GIF har
fatt et patentfritt alternativ i form av PNG-formatet, mens JPEG fortsatt ikke har noe
alternativ. For 3 unnga slike situasjoner i framtiden har World Wide Web Consortium (W3C)
derfor satt krav til sine deltagere: Alle som er med pa utvikling av W3C-standarder ma love
at eventuelle patenter en deltager matte ha eller fa pa omradet skal lisensieres til andre
uten kostnad.

Det er ogsa eksempler pa at programvarepatenter hindrer bruk av ny innovativ teknologi.
Bildeformatet JPEG2000, som oppnar bedre komprimeringsresultater enn JPEG vha. sdkalt
"wavelet"-teknologi, er ikke i utstrakt bruk. Hovedgrunnen til dette er at algoritmene i
JPEG2000 er patenterte og derfor ikke kan implementeres fritt.

EU vurderer i disse dager a justere regelverket for patenter pa programvare. EU-parlamentet
har under tvil akseptert at programvarepatenter skal tillates, men gjort flere viktige unntak.
Eksempelvis vil det vaere tillatt 3 bryte et patent dersom det er npdvendig for a fa data-
systemer til 8 kommunisere. EU-kommisjonen mener slike unntak ikke er ngdvendig og gar
— med stptte fra Nokia, Philips, Microsoft og andre markedsledere —inn for en liberal
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patentpraksis som ligger tett opptil den amerikanske. Dette er omstridt og kan vise seg a
befeste de maktstrukturer og den kontroll som visse programvareselskaper allerede har.

Det vil eksempelvis vaere uheldig om Microsofts monopoler blir ytterligere befestet med
patenter. En ser i dag tegn til pkende konkurranse innenfor omrdder der Microsoft star
spesielt sterkt (operativsystemer for PC, nettlesere, kontorstpttesystemer), men patent-
vapenet kan brukes mot nye konkurrenter. Microsoft har til na kun brukt patenter mot
andre i forsvarsgyemed. Mange patenter har blitt lisensiert uten kostnad i bytte mot Ipfte
om patentfred. Microsoft har ogsa mattet bruke mye penger pa forlik for 3 unnga rettssaker
i patentspgrsmal, og har saledes selv mye a tape dersom programvarepatenter styrkes.
Imidlertid har selskapet nylig signalisert endringer i patentstrategien ved bl.a. a apne for
lisensiering av sine patenter. En slik lisensiering vil neppe vaere effektivt uten at trusselen
om spksmal fra Microsoft virker reell. Det er derfor grunn til 3 tro at Microsoft i fremtiden vil
bruke patentvapenet mer aggressivt, og dette vil kunne svekke konkurransen.

Patenter er ment a vaere incentiver til innovasjon. P omradet programvare viser forskning
at det motsatte er tilfelle: Programvarepatenter blir en erstatning for forskning og utvikling i
stedet for a fore til pkt satsning pa forskning og utvikling.®®

Patenter er ment a tjene bade oppfinner og samfunnet forgvrig. Programvarepatenter synes
a ha fa positive virkninger for samfunnet. Det finnes derimot flere viktige negative sider:
programvarepatenter er en trussel mot dpen kildekode, apne standarder og fri konkurranse.

4.4 Tekniske sperrer

Programvarepatenter er juridiske sperrer for programvare. Programvare kan ogsa begrenses
av tekniske sperrer som hindrer tilgang til informasjon. Tekniske sperrer har to hovedformal:
a hindre lesing av informasjon for uvedkommende, og a hindre kopiering av informasjon.

En type teknisk sperre som mange forbrukere meter, er kontroll ved avspilling av DVD-
plater. For 3 kunne styre nar filmer slippes i forskjellige markeder har filmindustrien utviklet
et system med sonekontroll. Dersom du bor i en sone (f.eks. Europa) kan du ikke spille av en
DVD-film kjgpt i en annen sone fordi produsenten av DVD-spilleren har lagt inn en sperre
mot a lese DVD-filmer fra andre soner. Dette er et eksempel pa en lesesperre.

Mange nye CD-plater er ikke merket med det tradisjonelle CD-symbolet, men sier i stedet at
CD-platen har en innebygd kopisperre. Produsenten av platen har da kodet innholdet pa en
mate som gjor den vanskelig lesbar i datamaskiner (som enkelt kan kopiere innholdet), men
lesbar i de fleste CD-spillere. Dette tiltaket har veert omdiskutert, da flere kunder ikke har
kunnet spille av lovlig kjppte plater pa sine stereoanlegg, mens kopisperren for data-
maskinen har vist seg a vaere enkel 8 omga.

Bade lesesperrer og kopisperrer er styrt av programvare. En type programvare for a kunne
styre i detalj hvordan informasjonen kan brukes er "Digital Rights Management" (DRM). | et
DRM-system kan distributgren bestemme hvem som skal kunne lese informasjonen, om
informasjonen skal kunne kopieres, eller kanskje hvor mange kopier som skal kunne lages.
DRM representerer en mulighet for handtering av de utfordringer flyten av elektroniske

%3). Bessen, R. M. Hunt (2003/2004): An Empirical Look at Software Patents
http://www.researchoninnovation.org/swpat.pdf
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dokumenter gir, saerlig nar det gjelder kommunikasjon av konfidensiell informasjon for
eksempel av strategisk, teknologisk eller finansiell karakter. Brukere som mottar et
dokument der DRM er aktivert, vil ikke kunne benytte seg av informasjonen ut over det som
er forutsetningene satt av den som eier informasjonen.

| utgangspunktet virker det rimelig at den som har opphavsrett til et andsverk skal kunne
kontrollere hvordan andsverket spres. Dette er en av to hovedideer i lov om opphavsrett til
andsverk. Den andre idéen er at ogsa forbrukerne skal ha rettigheter i forhold til andsverk.
Eksempelvis er rettighetsperioden begrenset, og loven gir adgang til kopiering til privat
bruk. DRM-systemer, samt andre lese- og kopisperrer, er derfor sperrer som fratar forbrukere
rettigheter de har i fglge norsk lov. En kan ha sympati overfor opphavsmenn som er
engstelige for virkningen av ulovlig fildeling pa internett, men tekniske sperrer fortjener en
videre debatt for introduksjon.

EU sitt InfoSoc-direktiv (ogsa kjent som EUCD-direktivet) omhandler tekniske sperrer.
Direktivet introduserer en beskyttelse av tekniske sperrer. Det er ikke lenger bare andsverket
som er beskyttet av loven, men det blir ogsa forbudt a apne tekniske sperrer. Det virker
sannsynlig at sonefrie DVD-spillere vil bli forbudt etter Infosoc-direktivet (selv om bade
norske og danske myndigheter gjort det klart at de ikke betrakter programvare for a spille av
DVD-filmer pa Linux-maskiner som et brudd pa direktivet). InfoSoc-direktivet styrker ensidig
rettighetene til opphavsmann pa bekostning av forbrukernes rettigheter.

Elektronisk Forpost Norge (EFN) har lansert et lovforslag® om tekniske sperrer som fortjener
serigs behandling. Forslaget introduserer en leserett til digitale data man har rettmessig
tilgang til. For eksempel, dersom man kjpper en CD-plate i et kryptert format, har man som
forbruker lov & dekryptere innholdet selv om dette innebaerer & bryte tekniske sperrer. A
bryte tekniske sperrer vil ofte vaere ngdvendig for & kunne ta sikkerhetskopier eller overfgre
innholdet til neste generasjon lagringsmedium. Pa denne maten opprettholder leseretten
rettigheter forbrukere har hatt for tekniske sperrer ble introdusert.

4.5 Oppsummering: teknologivalg avgjer dpenhet

Dersom vi skal vurdere apne standarder og apen kildekode ut fra hensyn til demokrati,
effektivitet og fremtidsrettethet, ser vi at apne standarder kan ha en viktig demokratisk
funksjon. Slike standarder fremmer ytringsfrihet og tilgjengelighet fordi de sikrer fri
utveksling av informasjon. Ogsa effektivitetshensynet ivaretas ved apne standarder, fordi
man far enklere tilgang til offentlige tjenester, enklere koordinering og stabile rammevilkar.

| forhold til fremtidsrettethet har vi spesielt tatt for oss innovasjonsaspektet. Vi har sett
eksempler og argumenter for at apne standarder bade kan fremme og hemme innovasjon.
Flertallet i ekspertgruppen mener det finnes gode eksempler pa at dpne standarder fremmer
innovasjon, og at denne strategien ogsa har vesentlige fordeler i form av gkt konkurranse og
lesbarhet. Ekspertgruppens mindretall (Sergard) mener at sterke fgringer fra det offentlige i
forhold til apne standarder kan ha uheldige effekter.®®

*http://efn.no/lovforslag.html

®For en helhetlig og samlet fremstilling av mindretallets syn, se Sprgard, Lars (2004):
Markedsdynamikk i dataindustrien, SNF arbeidsnotat 38/04 tilgjengelig pa
ftp://ftp.snf.no/Arbeidsnotat/2004/A38_04.pdf
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Rpen kildekode er en alternativ utviklingsmodell for programvare. Den er demokratisk i den
forstand at alle kan ha innsyn og bidra til koden. Den er effektiv og fremtidsrettet siden kode
kan gjenbrukes nd og i fremtiden. Apen kildekode kan ogsa ses p& som en konkurranse-
modell. | motsetning til proprietaer programvare, er ikke kostnaden ved dpen kildekode

knyttet til lisenser (fordi utviklingskostnadene er delt pa "alle”), men til migrasjons-
kostnader og konsulenttjenester.

Rpen kildekode ma sies 3 vaere en fremtidsrettet strategi, i det at den stimulerer en
kunnskapskultur som innebaerer deling av kunnskap, slik at vi far en desentralisert
utviklingskompetanse. Slik deling ma kunne betraktes som et langsiktig samfunnsgode.

I tillegg til apen kildekode og apne standarder, har vi sett pa programvarepatenter, som kan
ses pa som en juridisk sperre for programvare.

Det er mange grunner til at programvare ikke bgr kunne patenteres. Teknologiradets
ekspertgruppe peker blant annet pa at programvare er annerledes enn andre felt hvor
patentering er mulig: Det er enklere 3 komme fram til nye produkter, og etter 20 ar vil de
fleste programvareprodukter veere utdatert. | tillegg er kvaliteten pa innvilgede patenter er
ofte lav.

Patenter er ment a tjene bade oppfinner og samfunnet forgvrig. Ekspertgruppens flertall
mener at programvarepatenter synes a ha fa positive virkninger for samfunnet, mens det
derimot er flere viktige negative sider: Programvarepatenter er en trussel mot apen kilde-
kode, apne standarder og fri konkurranse.

Tekniske sperrer brukes ofte til a frata forbrukere rettigheter de har i fglge norsk lov.
Ekspertgruppen mener derfor at innfgring av InfoSoc-direktivet i Norge bgr revurderes.



Kapittel 5 Offentlige strategier for et apnere samfunn

5.1 Fire hovedstrategier for det offentlige

Vi har i 0 gatt gjennom de ulike teknologiske strategiene som ligger til grunn for ulike typer
programvare — proprietaer programvare, programvare basert pa dpne standarder og
programvare med apen kildekode.

| dette kapittelet tar vi utgangspunkt i apne standarder og dpen kildekode, og gar nzermere
inn pa hvordan det offentlige kan forholde seg til disse teknologiske strategiene.

Det er i den sammenhengen viktig a ta i betraktning at det offentlige har mange roller i
forhold til programvareutvikling: Som tjenestetilbyder for borgerne; som storkunde; som
regulerende myndighet, blant annet for konkurranse; som tilrettelegger for naerings-
utvikling og innovasjon; og som utvikler av kompetanse. Dette medfgrer at myndighetene
har flere hensyn a ta, knyttet til 3 bidra til et mer demokratisk, effektivt og fremtidsrettet
samfunn.

Teknologiradets ekspertgruppe har valgt a ga naermere inn pa fire ulike strategier det
offentlige kan velge blant:

* La markedet rade

= Aktiv konkurransepolitikk
= Preferansepolitikk

= Pilotprosjekter

Mens den fgrste strategien betyr minimal inngripen i markedet, innebzerer de siste tre
strategiene ulike grader av offentlige tiltak. Disse tre intervensjonsstrategiene kan brukes
hver for seg, eller i kombinasjon med hverandre.

Internasjonalt er programvare blitt satt hgyere pa agendaen i Igpet av de siste to arene.
Mange lands myndigheter er opptatt av marked og innovasjon, demokrati og offentlig
tilgang til informasjon, samt @ kommunisere pa tvers av nye og gamle IT-systemer. Flere
land har en klar politikk som enten sier at det offentlige kun skal sprge for a gjgre gkonomisk
sunne investeringer eller at de aktivt skal forhindre markedssvikt. | noen tilfeller, slik som
Brasil og Peru, gar land spesifikt inn for bestemte typer programvare. Vi skal her spesielt
referere til naerliggende eksempler som EU, Danmark og Storbritannia.
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5.2 La markedet rade

R 1a markedet 3 rade vil si at en stoler pa at markedskreftene bringer frem de beste tekno-
logiske Ipsningene uten at det offentlige trenger a gripe inn utover vanlig konkurranse-
politikk. Markedet selv skal styre, og det offentlige kan, som alle andre kunder, fritt velge det
de mener er de beste Ipsningene basert pa sine egne kriterier. Disse kriteriene ma vaere til-
gjengelig for alle markedsaktgrer, og det skal veere reelle anbudsrunder.

Nar man velger en slik strategi, kan man enten uttrykke eksplisitt at programvarevalg kun
skal veere basert pa markedskreftene (noe som upresist kalles “value for money”), man kan
velge ikke a ha noen politikk, og man kan avsta fra a gjgre inngrep i form av preferanse-
politikk eller IKT-standardisering.

Dette innebaerer at man ser pa det offentlige primzert som en kunde og at programvare er
en hvilken som helst vare. Det offentlige bgr i henhold til dette ikke mene noe om apne
standarder eller apen kildekode, men fgrst og fremst avveie brukerhensyn for den enkelte
institusjon.

Denne typen politikk blir typisk brukt av markedsliberale myndigheter, men ogsa av
myndigheter som ikke har tatt et aktivt grep om sin IKT-politikk generelt. De fleste multi-
nasjonale IKT-selskap, sa vel som bransjeorganisasjoner, argumenterer for denne typen ikke-
intervensjon. Hovedargumentet er at samlede brukerkostnader ("Total Cost of Ownership”)
er det viktigste, og at rettferdige handelsvilkar er bra for markeder. Teknologingytralitet er
et grunnleggende prinsipp.

Et av malene med en slik offentlig politikk er a gi eksisterende industri et stabilt rammeverk
for a kunne planlegge sin virksomhet og oppna vekst. Det beste eksempelet pa slik politikk
finner vii USA.%®

Det positive med denne politikken er at stgrre programvareleverandgrer far stabile ramme-
vilkar og forutsigbarhet ved at IKT-markedet ikke pavirkes negativt av skiftende offentlig
politikk.

Det negative er for det forste at markedssvikt, monopol- og kartellvirksomhet ikke reguleres
i tilstrekkelig grad. Vi peker i kapittel 2.1.1 pa at nettverkseffektene i programvaremarkedet
vil medfgre inngangsbarrierer for a na inn pa markedet, saerlig for mindre aktgrer, og videre
kan ende i monopoldannelse.

For det andre er det et viktig poeng at programvare ikke er en hvilken som helst vare, og at
det offentlige ikke bare er en helt vanlig kunde. Tvert imot er det offentlige en privilegert
kunde med et tungt ansvar for 3 treffe valg pa vegne av borgerne. Disse valgene skal ikke
bare gi gode Ipsninger for dagens behov, men ogsa sikre fremtidig valgfrihet i et fungerende
marked, og ikke minst tilgjengelighet til ngdvendige offentlige tjenester pa lengre sikt.

For en oversikt over amerikansk programvarepolitikk: http://www.teknologiradet.no/html/572.htm
Unntaket er Massachusetts, som har markert seg sterkt ved & ga inn for bruk av bade apne
standarder og stgrre bruk av programvare som benytter apen kildekode. Se
http://www.state.ma.us/itd/ITAcquisitionPolicy.htm
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5.3  Aktiv konkurransepolitikk

Til nd har det offentliges strategier i stor grad vaert a la markedet rade. Som beskrevet
tidligere, er et resultatet av dette sterke monopoliseringstendenser i markedet der Microsoft
har fatt et tilneermet monopol pa operativsystemer. Dette er en problematisk situasjon, ikke
minst for prisutvikling og innovasjon. Det er derfor en gkt oppmerksomhet rundt konkur-
ransepolitiske tiltak bade nasjonalt og innen EU (se Kapittel 2 og Kapittel 3).

En aktiv konkurransepolitikk innebzerer en aktiv strategi for 3 korrigere monopoliserings-
tendenser i markedet for a bidra til 3 styrke konkurransen. Tiltak for en slik strategi vil i
hovedsak vaere knyttet til 4 gripe inn mot fusjoner og samarbeid som truer konkurransen, og
a gripe inn mot at dominerende aktgrer misbruker sin markedsmakt. Men programvare-
markedene er ikke nasjonale, de store aktgrene er multinasjonale selskap, og konkurranse-
fremmende tiltak pa internasjonalt plan vil veere ngdvendig.

En aktiv konkurransepolitikk kan imidlertid vise seg utilstrekkelig dersom malet er @ fremme
apne standarder. Virkemidler som preferansepolitikk og pilotprosjekter kan da veere
virksomme supplerende strategier.

5.4 Preferansepolitikk

Preferansepolitikk for det offentlige favoriserer visse typer programvare, standarder,
forretnings- eller utviklingsmodeller. Preferansepolitikken varierer etter i hvilken grad den
tvinges gjennom, er frivillig, eller kun er anbefalt. Vi kan definere fire strategier for
preferansepolitikk:

» Gulrot; dvs. 3 premiere og gi insentiver til 3 fplge mandatet.

» Pisk; dvs. 3 tvinge preferansen gjennom, enten i lovs form, i forskrift eller ved annet
type vedtak.

» Preken; dvs. 3 formane, informere, etablere koordineringskomitéer og eventuelt ha
websider med tjenester som understgtter politikken.

» Sammenlikning ("Benchmarking”), dvs. a satse pa at nar en aktgr ser hva andre gjor, vil
han gnske a veere like god eller bedre.

Myk preferansepolitikk kan gjelde kun i enkelte sektorer eller pa visse typer funksjoner (for
eksempel servere etc.). Dette kan innebzere en aktiv regulering av hvilke filformater det
offentlige skal bruke i sin kommunikasjon og ellers aktivt sette standarder som IKT-bransjen
ma forholde seg til, enten overfor det offentlige som kunde, eller ogsa for a operere i Norge.

En mer aktiv strategi vil vaere a ha preferanse for bestemte typer programvare eller mater a
utvikle programvare pa (utviklingsmodell), 3 fgre rettssaker og/eller gi bpter for a sla ned pa
monopolist- og kartellvirksomhet. Dette er en modell EU ser ut til & ga inn for, noe
kjennelsen i rettssaken mot Microsoft 24. mars 2004 viser.

5.4.1 Preferansepolitikk for dpne standarder
Preferansepolitikk for apne standarder betyr a foretrekke, paby eller anbefale bruk av apne
standarder ved offentlig innkjop og bruk av programvare.
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Aller forst vil dette gjelde formater for ekstern dokumentutveksling, saerlig mot publikum,
men ogsa mellom etater. Mange land, som Argentina, Danmark®, Frankrike, Tyskland, India,
Italia, Nederland, Peru, Storbritannia® og Se¢r-Afrika har klargjort dette i en eller annen
grad.®

Som nevnt i kapittel 4.1, kan innfgring av apne standarder bidra til 3 korrigere markedssvikt
og generelt fremme mulighetene for sunn konkurranse i programvaresektoren. Videre er det
viktig for offentlige myndigheter 3 mgte utfordringen med at IT-systemer ikke snakker
sammen. Derfor blir interoperabilitet en npkkelprioritet og preferansepolitikk for dpne
standarder et viktig virkemiddel for 4 oppna dette.

Britisk politikk pd dpne standarder

Britene har satt standardisering hoyt — og koordinerer dette gjennom Head of eGovernment
og de sakalte eChampions (sterke skikkelser fra samfunnslivet som megtes jevnlig for a folge
utviklingen og foresla tiltak). Britene har etablert et rammeverk for interoperabilitet (kalt "e-
GIF”). Dette rammeverket definerer teknologipolitikk og spesifikasjoner som styrer
informasjonsflyt pa tvers av parlament, regjering og offentlig sektor generelt. Spesifika-
sjonene dekker interoperabilitet, dataintegrasjon, tilgang til elektroniske tjenester og
innholdsstyring. E-Gif har fatt god mottakelse bade fra industrien og andre brukere.

EUs politikk pd dpne standarder

EU har definert som strategiske mal a bli den mest konkurransedyktige og dynamiske
kunnskapsbaserte pkonomien i verden, med baerekraftig gkonomisk vekst, flere og bedre
arbeidsplasser og bedre sosialt samhold innen 2010. Ngkkelen til 3 oppna dette malet er
eEurope-handlingsplanen. Planen fokuserer pa tilgjengelighet og legger apne standarder til
grunn for et rammeverk for interoperabilitet, og oppfordrer til gkt bruk av programvare
basert pa apen kildekode.

Interoperabilitet defineres slik av Manuela Finetti, sjef for Interchange of Data between
Administrations (IDA)-enheten i generaldirektoratet for naeringsliv ("DG Enterprise”):
"Interoperabilitet betyr kommunikasjon mellom systemer, prosesser og mennesker for a gi
spmlgse og kundeorienterte offentlige tjenester”.” Det handler altsa ikke bare om program-
varesystemer men ogsa om a dele informasjon. Finetti henviser til at teknisk inter-
operabilitet forutsetter bruk av apne standarder og viser til IDAs skille mellom:

» Teknisk interoperabilitet som handler om a knytte sammen IT-systemer og
programvare, definere apne grensesnitt, standarder, formater og protokoller.

» Semantisk interoperabilitet som handler om & sgrge for at meningsinnholdet i den
informasjon som utveksles bevares og forstas av de applikasjoner som er involvert.

"http://www.teknologiradet.no/html/573.htm

http://www.teknologiradet.no/html/565.htm

*For en oversikt pr juni 2004, se http://www.teknologiradet.no/html/562.htm

"Interoperabilitet defineres slik av Manuela Finetti, sjef | IDA-enheten | EU:
http://www.publicservice.co.uk/pdf/europe/autumn2003/manuelaf.pdf
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» Organisatorisk interoperabilitet som handler om 3 strgmlinjeforme organisasjons-
messige prosesser og informasjonsarkitektur til organisasjonelle mal — ikke bare
tekniske — og a avhjelpe samspillet mellom tekniske og organisatoriske hensyn.

Den nye eEurope-planen forutsetter utviklingen av et rammeverk for interoperabilitet for a
fremme pan-europeisk tjenesteutvikling basert pa apne standarder og bruk av programvare
basert pa apen kildekode. Dette kalles European Interoperability Framework (EIF).”* EU holder
na pa a utvikle dette rammeverket for a oppfylle kravet i Handlingsplanen for eEurope 2005
som sier at EU-kommisjonen skal utgi et slikt rammeverk innen 2003 for a stgtte leveransen
av pan-europeiske digitale forvaltningstjenester ("e-government services”) til borgere og
bedrifter.

Rammeverket skal supplere en pan-europeisk dimensjon heller enn erstatte nasjonale
initiativ, skal oppdateres regelmessig og skal dekke alle tre formene for interoperabilitet. Et
forsteutkast av rammeverket ble gjort tilgjengelig pa IDAs hjemmesider 20. januar 2004. Et
sentralt prinsipp for dette rammeverket er a bruke apne standarder, som defineres slik:

”Kostnaden for bruk av standarden er lave og er ikke til hinder for d ha tilgang til den;
standarden er publisert; standarden er adoptert pd basis av en dpen avgjsrelsesprosedyre
(konsensus eller majoritetsbestemmelse), opphavsrettighetene til standarden ligger hos en ikke-
kommersiell organisasjon som har en fullstendig fri tilgangs-policy og det er ingen
begrensninger knyttet til gjenbruk av standarden” (s.11).”

| rapporten Linking up Europe: the Importance of Interoperability for eGovernment Services
(2003) fra IDA-enheten i generaldirektoratet for nzeringsliv ("DG Enterprise”) skisseres
interoperabilitet som en uutnyttet kilde til gkonomisk vekst. Det handler om 3 begynne a
dele og gjenbruke offentlig informasjon, systemer og administrative prosesser bade innen
og pa tvers av offentlig sektor i EU. Det kan vaere store synergieffekter ogsa gjennom
frivillige avtaler.

| den sakalte FLOSS-rapporten” fra 2002 anbefaltes apne standarder for a sikre inter-
operabilitet, redusere avhengigheten av spesielle systemer, sa vel som a redusere
leverandgravhengighet ("vendor lock-in”).

5.4.2 Hva kan Norge gjore for d fremme dpne standarder?
Dersom Norge skulle drive aktiv preferansepolitikk for apne standarder, kunne et tiltak vaere
a folge Danmark og kreve at store leverandgrer apner sine formater.

En forsiktig begynnelse som likevel ville ga rett til kjernen av problematikken er var hoved-
anbefaling:

a) Gjor offentlige dokumenter som utveksles eller arkiveres tilgjengelig i dpne formater
Alle offentlige dokumenter som utveksles eller arkiveres skal veere tilgjengelig i et apent
format (for eksempel HTML, XML eller PDF’#) —i tillegg til eventuelle lukkede formater.

"*http://europa.eu.int/ISPO/ida/jsps/index.jsp?fuseAction=showDocument&parent=news&documen
tID=2033

72EIF fprsteutkast (20 januar 2004): http://europa.eu.int/ISPO/ida/export/files/en/1674.pdf

http://www.infonomics.nl/FLOSS/report/
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For & sikre en effektiv omlegging, kan man lage enkle overvakingsverktgy, eller gjgre bruk av
eksisterende teknologi. For eksempel kan myndighetene kreve at offentlige nettsteder ma
passere World Wide Web Consortium sin valideringstest.” Vi kan tenke oss at Riks-
revisjonen kan vaere kontrollorgan for 3 sjekke at paleggene fglges.

b) Krav om dpne standarder til allmennkringkastere

Alle medier bgr oppfordres til 3 bruke apne standarder. Det bgr i tillegg stilles saerlige krav til
allmennkringkasterne. NRK bgr palegges a gjgre sine web-sendinger og tjenester tilgjengelig
pa apne standarder. Ved eventuell fornyelse bgr krav om apne standarder inkluderes i TV2
og Kanal24s konsesjoner.

c) En mer aktiv preferansepolitikk

En kan videre vurdere om all programvare det offentlige kjgper inn ber fglge apne
standarder — men konsekvensene ma ngye gjennomgas. En slik omlegging ma for eksempel
gi programvareleverandgrer tid til a tilpasse sine produkter til apne standarder. Det kan ogsa
veere aktuelt 3 begrense kravet om apne standarder til a gjelde programvare som brukes i
kommunikasjon ut fra offentlige etater.

d) Forhandlinger med enkeltaktgrer

Staten kan aktivt forhandle med enkelte stgrre leverandgrer for a fa dem til & apne sine
formater dersom de gnsker et fortsatt kundeforhold til det offentlige. Et mulig scenario ville
da vaere folgende: A kreve at Microsoft dokumenterer formatene doc, xIs og ppt, samt mdten
de bruker xml-standarden pad.

Microsoft sine formater er i utstrakt bruk i norsk offentlig sektor. For at informasjon som
lagres i disse formatene skal kunne leses av annen programvare, er det ngdvendig at
Microsoft dokumenterer sine formater. Apne formater gjor det lettere & utveksle
dokumenter og stimulerer konkurransen i markedet for lesing og behandling av digital
informasjon.

Et slikt krav ville vaere relativt vidtgaende og det er tvilsomt om man vil vinne frem pa kort
sikt. Pa den annen side stilte danske myndigheter krav til Microsoft om a fa dpnet XML-
skjema (en type informasjon ngdvendig for datautveksling) — og lyktes. Uten et palegg om
apne standarder vil det vaere vanskelig a etterprgve om det industrielle aktgrer kaller "apne
formater" virkelig er apne og dermed tilgjenglig slik at produkter fra ulike leverandgrer kan
kommunisere med dem. Det kan oppsta forskjellige meninger om hva f.eks. HTML eller PDF
er. | et slikt scenario kan en enkelt dominerende aktgr i realiteten definere hva som skal
vaere en standard.

e) Folge EU-sporet (interoperabilitet)
Dette betyr a satse bredt pa interoperabilitet som en teknisk, organisasjonsmessig og
semantisk utfordring.

Et tiltak kan vaere a opprette et statlig websted (linket fra Moderniseringsdepartementets
hjemmesider) med oversikt over tre kategorier av standarder: Grgnne (standarder som skal

*PDF er utviklet og kontrolleres for en stor del av Adobe. Ekspertgruppen mener likevel PDF er egnet,
jfr diskusjoneni4.1.4
"http://validator.w3.org/
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brukes), Gule (nye standarder mottatt til klassifisering), Rgde (avviste og gamle
standarder).”®

Grgnne standarder bgr vaere obligatoriske for bruk i norsk offentlig forvaltning etter et nytt
regjeringsvedtak, og bar nedfelles i forskrift til forvaltningsloven. Kun slik kan vi oppna at
alle sektordepartement samt kommuner forplikter seg til a fglge disse standardene ved
offentlig innkjgp og dokumentutveksling.

Norge bgr ogsa jobbe med semantisk interoperabilitet. 1 EU bruker man begreper som "life
events/citizen events" (3 ta fgrerkort, a gifte seg, a flytte, & bespke biblioteket, 3 spke
skole/universitetsplass, a avgi politierkleering) og "business episodes" (3 kjppe bil, 3
rapportere om sin naeringsvirksomhet, a starte et selskap). Vi kunne ogsa snakke om
"eGovernment episodes" (3 gjgre offentlige innkjgp) eller eksplisitt fokusere pa borgernes
moter med offentlig forvaltning (3 fylle ut selvangivelsen, a spke om trygd, a fylle ut
offentlige informasjonsskjema/statistikk, a flytte til utlandet).

Det er ogsa stort behov for slik interoperabilitet innen Norge. Det viktigste ville vaere a bli
enige om hvilke typer data som det er behov for a utveksle mellom kommuner, eller hva
som ville gi effektivitetsgevinster. Mye av problematikken rundt ”life events” eller “business
episodes” gjelder ogsa ved flytting internt i Norge.

Det foregar noe arbeid innenfor dette omrddet i dag, men ikke eksplisitt med inter-
operabilitet for gye. Det norske prosjektet LivsIT”” arbeider med klassifikasjon av offentlig
informasjon med utgangspunkt i livssituasjoner, og ogsa arbeid knyttet til Kostra har fert til
felles forstaelse og beskrivelse av begreper. | Arkitektur for elektronisk samhandling i
offentlig sektor foreslar man 3 utarbeide en enhetlig beskrivelse av informasjonselementer
av stor betydning for det offentlige. Man bgr ogsa jobbe i tett samarbeid med EU, szerlig
Interchange of Data between Administrations-enheten i Generaldirektoratet for naeringsliv
("DG Enterprise”).’

Teknisk sett er det behov for at informasjonsutvekslingen av semantiske data (data med
meningsinnhold) skjer med utgangspunkt i XML metadata. Dette trenger bade Norge og EU
a jobbe videre med.

f) Okt bestillerkompetanse
Interoperabilitet krever gjennomfert bruk av apne standarder i flere ledd i offentlig
forvaltning. Valg av programvare og tildeling av utviklingsoppdrag har en avgjgrende

76Jfr. tysk arbeid med interoperabilitet, men i noe forenklet utgave:
(http://kbst.bund.de/Anlage304417/Saga 2 0_en_final.pdf), side 24.

"http://www.livsit.info/

®Her er noen viktige form3l med et slikt arbeid: 1. Speide etter viktige omrader der Norge ber speile
EUs standardisering, for eksempel (a) trygdesystemet ("social security”/mutualité), (b) statistikk-
omradet - i samarbeid med SSB, (c) offentlig paneuropeisk arbeidsformidling via jobbsgkportaler
etc. eller mer ambisigst (d) - one-stop-shop for offentlige skjema i Europa samt (f) ulykke-/risiko-
handtering vha. geografiske informasjonssystemer, (g) politisamarbeid og (h) sprakstette; 2.
implementere slik standardisering; 3. utvikle norske "best practices” som sparer skattekroner pga.
effektivisering eller nye tjenester; 4. foresla nye typer EU-standardisering som frigjgr borgere som
beveger seg i EU og EQS-omradet (f.eks. mellom Spania og Norge), eller standardisering av bruker-
grensesnitt samt innhold/sprak pa offentlige nettsteder samt rutiner for toll- og politisamarbeid,
velferds- og trygdeordninger etc.
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betydning for bruk av standarder. @kt bestillerkompetanse vil vaere avgjgrende for a gi
bestillere oversikt over konsekvenser og valgmuligheter.

Kjppsavtaler som brukes til offentlig innkjpp kan ha en avgjgrende betydning. Statskonsult
har allerede utviklet standard avtaler for IKT-anskaffelser til staten’. Den store kjgps-
avtalen® er ment a regulere blant annet at standard maskin- og programvare som passer
sammen og passer til kundens eksisterende anlegg/opplegg (riktig konfigurering og grense-
snitt). Forelgpig omtaler denne avtalen ingen konkrete standarder for interoperabilitet. En
videre utvikling av en slik avtale kunne bygge pa et interaktivt skjema som fylles ut av
bestilleren i samrdd med leverandgren. Skjemaet kan knyttes til praktiske rdd og en
oppdatert liste over statens anbefalte standarder. En slik applikasjon for generering av
avtaler kan ogsa brukes til 3 samle materiale for statistikk over offentlige innkjgp. Oppgaver
som ma lgses for a realisere dette inkluderer:

» Sammenstille og vedlikeholde samling av aktuelle apne standarder og anbefalinger
for bruk i offentlig forvaltning i Norge, evt. Norden. Bdde standarder og retningslinjer
for bruk av standarder vil utvikles over tid.

= Koordinere med standardiseringsorganisasjoner og andre land. Her finnes allerede en
rekke organisasjoner som har en slik oppgave innen sitt omrade, f.eks. Post- og
teletilsynet eller Sosial- og helsedirektoratet. Her bgr koordineringen styrkes ogsa i
Norge.

= Sammenstille tilbakemeldinger fra brukere. | Danmark, England og Tyskland legges
forslag til retningslinjer for bruk av standarder ut pa hgring. Bade bedrifter og
allmennheten oppfordres til 3 bidra med kommentarer. En liknende dpen prosess som
sikrer bred forankring brukes f.eks. ved utviklingen av World Wide Web Consortiums
standarder.

= Tilrettelegge verktoy for test, evt. sertifisering, avimplementering av standarder.
Utvikle Igsninger for sertifisering av standardprodukter og skredderspm. Det vil for
datatrafikken tilsvare den funksjon som biltilsynet har for veitrafikken eller Det
Norske Veritas for sjpfarten.

En rekke videre tiltak basert pa incitamenter, direktiv og lovverk kan brukes til
oppfalgningen.

* For a sikre at norske kommuner kan tilby gode interoperable lgsninger bgr digitale
veibevilgninger knyttes til krav om konformitet til standarder. Vi kan tenke oss at
Riksrevisjonen kan brukes som kontrollorgan for dette.

= Enannen vei er valgt avamerikanske myndigheter hvor all federal offentlig innfor-
masjon skal utformes i henhold til Section 508. Avvik fra disse retningslinjer kan lede
til seksmal mot det offentlige med erstatningskrav fra dem som ikke kan bruke
informasjonen eller tjenesten.

"http://www.statskonsult.no/it/ssa/
®http://www.statskonsult.no/it/ssa/storkjop.ht
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= Etvidere virkemiddel kan vaere regelmessig kartlegning og publisering av rikets
tilstand hva gjelder bruk av standarder og tilgjengelighet til offentlig informasjon og
tjenester. Dette kan fremme en utviklende konkurranse mellom f.eks. kommuner.

= Priser for beste offentlige nettsted deles ut av Norge.no sammen med kommunal
rapport. Alle Norske kommuner pa nett ble rangert i 2001 og 2003 etter kvalitet pa
nettsidene.® Statistisk Sentralbyra har kartlagt noen aspekter ved den digitale norske
forvaltningen, sa som bruk av hjemmeside eller kommunal IKT-strategi.

5.4.3 Preferansepolitikk for dpen kildekode

Fra den politiske verktgykassen —med gulrot, pisk, preken eller sammenlikning som mulige
verktgy — handler det ogsa pa dette omradet om a bestemme hvor strengt mandatet skal
vaere, og hvordan det skal ta hensyn til det faktum at en stor del av programvaremarkedet er
pa proprietaer plattform. Mandatet vil veere knyttet til innkjgpspolitikken, og det kan da lyde
som fglger: "Det offentlige bgr prioritere programvare med apen kildekode i alle sine
fremtidige innkjop”.

A stimulere programvare basert pa dpen kildekode reduserer sannsynligheten for 3 bli 13st til
enkeltleverandgrer (“vendor lock-in”), og kan brukes som et midlertidig tiltak, siden
markedet i dag ikke gjor at aktgrene konkurrerer pa lik linje.

Videre blir det ofte henvist til at bruk av dpen kildekode kan spare det offentlige for store
lisenskostnader og kostnader forbundet med stadige oppgraderinger.

Argumenter for preferanse for dpen kildekode
Noen argumenter for slik preferansepolitikk er:

= Det offentliges ansvar for a fremme fellesgoder (ikke-eksklusive og ikke-rivaliserende)
Ipses best ved programvare med apen kildekode. Stikkord kan vaere a beskytte
opphavsrettigheter (som finnes for programvare uavhengig av lisens), men begrense
patenter.

» Bdade myndigheter, brukere og industri bar ha mulighet til 3 fritt velge hvilke program-
varelgsninger, leverandgrer eller Izeremodeller de vil bruke. Slik er det ikke i dag, og
derfor md apen kildekode stimuleres slik at denne utviklingsmodellen kan komme pa
like fot, eller helst ta over for den proprietzere.

* Vima unnga avhengighet til utenlandske leverandgrer. Myndighetene ma hjelpe sma
og mellomstore bedrifter som del av en nasjonal innovasjonsplan. Lokale behov kan

ogsa vaere knyttet til sprak, tilpasning og naerhet til brukeren.

= Sikkerhet: Det finnes noe belegg for at Linux forelgpig er mindre utsatt for
virusangrep, hacking etc.

= Brukerne far mer makt nar de selv kan velge teknologiplattform.

#http://www.norge.no/kvalitet/kvalitet2003/kvalitet.asp
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= Utdanningshensyn: Elever og studenter kan eksperimentere, velge mellom
teknologier og lzere hvordan systemer er oppbygd fra grunnen av.

Problematiske aspekter ved preferansepolitikk for dpen kildekode
Utfordringer ved en slik politikk kan vaere:

= A gjore rede for migrasjonskostnader (okonomiske).

= Aforstd brukernes behov (sosiologiske). Disse kan variere avhengig av hvilket
segment du snakker om, deres IKT-kompetanse, hva slags nasjonal infrastruktur det
er snakk om, og hvorvidt politikken inkluderer en arbeidspakke og et budsjett for
opplzering av lzerere, byrakrater, instruktgrer og konsulenter.

* Hva en skal gjgre med kontorstpttesystemer. Hvis brukere ma leve med flere
systemer samtidig (for eksempel Microsoft Office sa vel som OpenOffice.org) —
hvordan kan dette vaere brukervennlig?

= Sikre at leverandgrer av programvare basert pa apen kildekode er tilgjengelige,
profesjonelle og mulige a kontakte for support. Det er riktig at det per i dag finnes
mange slike leverandgrer, men de er ofte sma, og uten en lang merittliste.®?

* Innovasjonsaspektet: Nye aktgrer med unik teknologi kan trenge a beskytte sine
opphavsrettigheter. Mange konkurransepkonomer vil ogsa hevde at monopolister
som har vart "flinke”, fortjener sin ledende posisjon og ikke begr straffes ungdig.

EUs politikk pd dpen kildekode

EUs politikk pa offentlig innkjgp, konkurranse og interoperabilitet har utviklet seg over en
periode pa mange ar, og er innvevd i hele den europeiske politikken pa informasjons-
samfunnet og nzeringslivet ("information society and enterprise”), sa vel som i konkurranse-
politikken. POSS-rapporten® fra 2002 foreslar en strategi som gar ut pa at offentlig
programvare utvikles som programvare med apen kildekode for a fremme samarbeid
mellom de ulike medlemslandene. Rapporten fastslar at all offentlig programvare bgr veere
basert pa apen kildekode for & sikre gjenbruk og gi mulighet for lokale tilpasninger. Rap-
porten fremmer ikke bare deling av programvare men ogsa av kunnskap og kompetanse.

Interchange of Data Between Administrations (IDA)-rapporten Linking up Europe oppfordrer
videre til gkt bruk av programvare basert pa apen kildekode i offentlig forvaltning for a
stimulere vekst i Europa. Pa EU-toppmgtet om informasjonssamfunnet i Geneve i desember
2003 ble det understreket hvor viktig det er at programvare basert pa apen kildekode
konkurrerer pa lik linje med proprietaer programvare.®*

| Europeisk rammeverk for interoperabilitet (EiF) knyttes spgrsmalet om apen kildekode
relativt neert til spprsmalet om interoperabilitet. A "vurdere nytten av programvare med
apen kildekode” er ett av atte hensyn EU-kommisjonen mener begr gjelde for alle digitale

#Noen unntak er: OpenOffice.org og MySQL som er produkter med stor brukermasse og hvor brukere
kan fa support. Ergo Ephorma har ogsa begynt a stgtte OpenOffice.org® med fagsystemet ePhorte.

#http://europa.eu.int/ISPO/ida/export/files/en/1115.pdf

#http://www.itu.int/wsis/documents/doc_multi.asp?lang=en&id=1161|1160
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forvaltningstjenester i paneuropeisk sammenheng.?> De foreslar en preferansepolitikk som
lyder slik ”programvare med apen kildekode [...] er i sin natur apent tilgjengelige
spesifikasjoner og det at kildekoden er tilgjengelig fremmer dpen, demokratisk debatt rundt
spesifikasjonene, noe som gjgr dem bade mer robuste og mer interoperable. Programvare
med apen kildekode korresponderer i seg selv til dette rammeverket [om interoperablitet,
red. anm.] og ber vurderes og favoriseres ved siden av proprietzere alternativer ("should be
assessed and considered favourably alongside proprietary alternatives”), (s.11).

Dansk politikk pd dpen kildekode — myk preferansepolitikk?

Det danske teknologiradets rapport Open source software — i den digitale forvaltning (2002)®
fokuserte pa mulige besparelser ved bruk av programvare med apen kildekode i det
offentlige. Rapporten ble kritisert for ikke 3 ha tatt i betraktning at 3 beregne IKT-kostnader
over tid, samt at utgiftene ved migrasjon vris fra lisensbetaling til opplaering/konsulent-
honorarer.

Teknologirddets vurdering av preferansepolitikk pd dpen kildekode

Teknologiradets vurdering er at det forelgpig er uklart hvilke konsekvenser en sterk
preferansepolitikk for apen kildekode ville fore med seg. Det er blant annet derfor vi mener
norske myndigheter bgr sette i gang pilotstudier. Pa sikt gir en sterk preferansepolitikk for
apen kildekode imidlertid ikke rettferdig konkurranse i markedet. En viss stimulering av
konkurrenter til rdidende monopolister kan imidlertid forsvares, seerlig om disse er viktige i
nasjonal innovasjons- og verdiskaping.

5.5 Pilotprosjekter med apen kildekode

Pilotprosjekter er viktig for a forsta effekten av nye idéer og satsninger. Bruk av
pilotprosjekter tar utgangspunkt i spgrsmalet det er vanskelig a gjgre rene teoretiske
vurderinger av, og som ma utredes gjennom erfaring med bruk. Hvordan vil det hele virke?
Det viktigste nar en vurderer a sette i gang slike pilotprosjekter er fglgende:

» Hvor bredt/smalt skal en ga inn? — hvilke sektorer skal vaere med?

* Hva er det presise malet med pilotprosjektet?

= Hva skal piloten inneholde og hva er viktige vurderingsparametere?
Pilotprosjekter med programvare med dpen kildekode trengs slik at det offentlige kan skaffe
seg erfaring med levetidskostnader ("Total Cost of Ownership”), brukerbehov og
funksjonalitet. De beste eksemplene pa slik politikk finner vi i Danmark®” og i Stor-
britannia.®® Andre steder der det offentlige har gnsket a vinne erfaringer med apen

kildekode gjennom pilotprosjekt er Brasil, Hong Kong, Italia og USA (Austin, Texas).

| prosjektene er det viktig a ta hensyn til brukerne og ikke presse store bekymringer over pa
dem. God tid til testing, erfaringsutveksling og tilbakemelding er viktig.

¥De gvrige er: tilgang, flerspraklighet, sikkerhet, personvern, subsidiaritet, bruk av dpne standarder
samt bruk av multilaterale Igsninger.

®http://www.tekno.dk/pdf/projekter/p02_open-source-rapport.pdf

¥http://www.teknologiradet.no/html/573.htm

®http://www.teknologiradet.no/html/565.htm
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Britiske pilotprosjekter med dpen kildekode

Storbritannia kjgrer na pilotprosjekter med programvare basert pa apen kildekode i sju
offentlige forvaltningsenheter. De sakalte 0SS Trials” gjennomfgres ved hjelp av IBM og
Sun microsystems og koordineres av The Office of Government Commerce (OGC) og den
britiske Head of eGovernment. Malet med pilotene er a se hvorvidt programvare med apen
kildekode er et godt alternativ til proprietaer programvare — og potensielt bidra til bredere
konkurranse, bedre "kost/nytte” og "gvrige goder”.

Britene har implementert EU-initiativer som for eksempel eEurope-initiativet om & "fremme
programvare basert pa dpen kildekode” og har laget et omfattende policydokument pa bruk
av apen kildekode.® Fire prinsipp ligger til grunn:

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

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

» “UK Government will seek to avoid lock-in to proprietary IT products and services.”

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

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

Danske pilotprosjekter med dpen kildekode — "desktop trials”

Malet for dansk programvarestrategi er: ”A gke konkurransen i programvaremarkedet og
gke kvalitet og koherens i offentlige programvarelgsninger. A stptte opp under offentlige
institusjoners muligheter til 3 kjgpe programvare ut fra prinsippet om maksimal verdi for

pengene sikrer dette”.*

Dansk programvarestrategi tar fglgende hensyn ved innkjgp:** a) best og billigst uansett
programvaretype, b) konkurranse, uavhengighet og valgfrihet og c) sammenheng og
fleksibilitet.

Danskene har satt | gang seks piloter pa "desktop-software, herunder open source”.®> Malet
for forspkene er a "vurdere funktionalitet og omkostningsniveau ved drift af PC
arbejdspladser i den offentlige sektor. ”

Evalueringsmodellen er basert pa tilbakemeldinger fra konsulenter, leverandgrgruppen, en
ekspertgruppe, en rekke fokusgrupper samt offentlig hgring. Det som registreres er

#®http://www.ogc.gov.uk/index.asp?id=2190
*http://www.oio.dk/software/english
fplge http://www.oio.dk/files/vtu.pdf
*http://www.oio.dk/software/piloter
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omkostninger, brukertilfredshet og verdi av investeringen. En kokebok med erfaringer skal
bli sluttresultatet.

Prosjektet blir giennomfert i samarbeid med de danske kommunenes interesseorganisasjon,
KL,>®> og Amtsradsforeningen. Roskilde kommune vil undersgke hvorvidt en open source
basert skrivebordsapplikasjon kan fungere sammen med kommunens andre systemer.
Aalborg Handelsskole vil utprgve Open Office i skolens administrasjon. Naestved kommune
vil utprgve Star Office. Psykiatrisk Hospital, Arhus Amt vil rulle ut kontorpakken Star Office
fra Sun til over 2.000 brukere. Forbrugernes Hus vil utprgve Open Office-pakken. Justits-
ministeriet deltar med et prosjekt med oppgradering til nyeste versjon av Microsoft-
programvare. Som hjelp i prosessen bruker danskene aktivt Interchange of Data between
Administrations (IDA) open source migration guidelines, utarbeidet av EU-kommisjonen i
2003.%*

Norske pilotprosjekter pd dpen kildekode — en mulig modell

Teknologiradets vurdering er at pilotprosjekter vil vaere et godt tiltak for Norge dersom disse
kriterier blir oppfulgt: a) institusjonene har selv valgt a delta i pilotprosjektet, b) det er
incentivmidler knyttet til prosjektet, c) IDA migration guidelines samt danske og britiske
erfaringer benyttes aktivt og d) pilotene fplges ngye av politisk ledelse i de aktuelle
institusjoner og erfaringer blir satt i system.

| forhold til de danske pilotene ville det veere gnskelig a fa med noen litt stgrre forvaltnings-
enheter og kommuner —for a fa en realistisk sjekk av mulige effekter. Dette vil kreve stgrre
investeringer enn de 1.5 million danske kroner som var avsatt til hver pilot i Danmark.

5.6 Oppsummering — tilgjengelige strategier i programvarepolitikken

| dette kapittelet har vi sett pa noen virkemidler det offentlige kan bruke i programvare-
politikken: Man kan la markedet rade, drive aktiv konkurransepolitikk, drive preferanse-
politikk og gjennomfere pilotprosjekter.

Teknologiradets ekspertgruppe mener det offentlige ber ta et aktivt grep om programvare-
politikken, og anbefaler derfor preferansepolitikk for apne standarder. Flertallet i ekspert-
gruppen mener all programvare det offentlige kjgper inn bgr fplge dpne standarder, mens
mindretallet (Sprgard) advarer mot 3 fgre en streng preferansepolitikk hva angar apne
standarder.

Interoperabilitet krever gjennomfert bruk av apne standarder i flere ledd i offentlig
forvaltning. Valg av programvare og tildeling av utviklingsoppdrag har en avgjgrende
betydning for bruk av standarder. @kt bestillerkompetanse vil vaere avgjprende for a gi
bestillere oversikt over konsekvenser og valgmuligheter.

Ekspertgruppens anbefaling er at Norge forer en myk, sektor- og funksjonsspesifikk
preferansepolitikk for apen kildekode (i skole-, utdannings- og forskningssektoren samt ved
bistand til utviklingsland) saerlig gjennom a stimulere til FoU rundt fagsystemer (for etater),
regnskapssystemer og variert kontorprogramvare, sa vel som stimulere til mer bruk av
programvare med apen kildekode.

“http://www.kl.dk
**http://www.oio.dk/files/OSS_migration_guideline.pdf



Side 58 Programvarepolitikk for fremtiden

For a fa til det siste mener Teknologiradets ekspertgruppe at det offentlige kan erverve
verdifull erfaring og innsikt, saerlig knyttet til levetidskostnader, brukerbehov og funk-
sjonalitet, giennom a kjgre pilotprosjekter med apen kildekode i ulike forvaltningsenheter
og kommuner.

| arbeidet med rapporten (spesielt 0 og Kapittel 5)°° oppsto det en dissens i ekspertgruppen.
Mindretallet (Lars Sgrgard) er uenig i flertallets hovedsynspunkter, og tar forbehold om de
deler avinnholdet som leder fram til flertallets konklusjoner.

Sg¢rgard mener at sterke fgringer fra det offentlige i forhold til bruk av apne standarder kan
ha uheldige effekter. For det fprste kan det vaere problematisk pa kort sikt for dagens
brukere, rett og slett fordi en svaert stor andel av dagens programvare i offentlig sektor ikke
folger apne standarder. For det andre kan det veere uheldig pa lang sikt, fordi det kan hindre
en fremtidig bruk av programvare som kan vise seg ha mange gode egenskaper men som
ikke er basert pa apne standarder. Det advares derfor mot a fgre en streng preferanse-
politikk hva angar dpne standarder.

*For en helhetlig og samlet fremstilling av mindretallets syn, se Sgrgard, Lars (2004):
Markedsdynamikk i dataindustrien, SNF arbeidsnotat 38/04 tilgjengelig pa
ftp://ftp.snf.no/Arbeidsnotat/2004/A38_04.pdf



Kapittel 6 Modernisering — en apnere forvaltning med IKT

6.1 ITioffentlig forvaltning

I januar 2002 la regjeringen frem sitt program for modernisering i offentlig sektor. Visjonen
er en offentlig sektor “med aktiv deltakelse pa demokratiske arenaer, med likeverdige og
individrettede tjenester av hgy kvalitet, med en effektiv ressursbruk og hvor effektive
offentlige tjenester skal bli et konkurransefortrinn for naeringslivet”.® IKT er et viktig virke-
middel for 3 oppna dette.

Ifplge regjeringens IKT handlingsplan, den sakalte eNorge-planen, skal det satses pa bedre
organisering og effektiv oppgavelgsning, brukerorienterte elektroniske tjenester, forenklet
innrapportering og offentlig sektor som krevende kunde. Tre satsningsomrader er
fremhevet:

= innrapportering, gjenbruk og tilgjengelighet av data;
= kunnskapsforvaltning og
» elektronisk signatur/PKI (“Public Key Infrastructure”).

Det er viktig ikke a la programvarepolitikk kun veere et spprsmal om teknologisk apenhet.
Programvarepolitikk ma handle om reell dpenhet. Et viktig aspekt i sa mate er hvordan
digital saksbehandling stiller nye krav til personvern og innsyn rundt rettigheter, lovverk og
saksbehandlingsrutiner.”” Dette er viktige hensyn som ma ligge til grunn for en demokratisk
programvarepolitikk, og som vi gjerne refererer til som gjennomsiktighet. Dette er et omrade
vi skal sette fokus pa i dette kapittelet.

6.2 Digital lovanvendelse

Offentlig forvaltning styres blant annet ved hjelp av lover og forskrifter. En viktig gruppe
regler regulerer hvordan gkonomiske ressurser skal beregnes og fordeles i samfunnet, for
eksempel rettigheter knyttet til trygdeytelser, sosiale stptteordninger og plikter til 3 betale
skatter og avgifter m.v.

Lovspraket er imidlertid ikke szerlig hensiktsmessig til 4 beskrive regnestykker. Slike
beregningsoppgaver har derfor lenge vaert uttrykt ved hjelp av programmeringssprak. Lov-
og forskriftsregler som er oversatt til datamaskinprogrammer, kan sies a vaere fortolket "en

**http://www.enorge.org/modules/module_109/publisher_view_product.asp?iEntityld=1061&iC=5

9’Schartum, Dag Wiese (2002): Fra rettsstat til rettsautomat. | Digital makt, Gyldendal Akademisk,
Schartum, Dag Wiese (1993): Rettssikkerhet og systemutvikling i offentlig forvaltning,
Universitetsforlaget
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gang for alle”, fordi fortolkningene i programmet anvendes pa alle saker. Vi far med andre
ord automatisert rettsanvendelse av regler som beskriver hvordan skatter og trygder m.v.
skal beregnes.

| de felgende seksjonene skal vi se pa hvordan datasystemer blir brukt til bade
automatisering av saksbehandling og innhenting av opplysninger som skal brukes i
saksbehandlingen. | kapittel 6.2.3 illustrerer vi hvordan dette kan vaere problematisk i
tilfeller som ikke fglger tradisjonelle megnstre, og de pafplgende kapitlene tar for seg
klagerett og problemer knyttet til at de rettslige beslutningene som tas ikke er forankret i
forvaltningsloven. | kapittel 6.2.6 ser vi hvordan endringer i forutsetningene for reglene
systemene bygger pa, kan gi store konsekvenser.

6.2.1 Automatisering av tolkning og vilkdrsprgving

Datamaskinen kan ikke bare foreta beregninger. Den kan ogsa programmeres til 3 behandle
logiske operasjoner, for eksempel prgve om alternative og kumulative vilkar er oppfylt eller
ikke. Enkelte lover vil ha szerlige bestemmelser for enkelte samlivsformer, som ekteskap,
partnerskap eller samboerskap. Har loven for eksempel “samboer” som et kriterium, kan
dette sees som et spgrsmal om felles bosted, varigheten av forholdet, felles barn osv., og
spgrsmalet om noen er “samboer” kan forstas som et spgrsmal om slike delvilkar er oppfylt.

Datamaskinen kan programmeres til 3 foreta vilkarsprpvingen. Forutsetningen er at det blir
skrevet et program som uttrykker de samme vilkdrsstrukturene som lovteksten inneholder.
Ved hjelp av automatiserte beregninger og prgving av om vilkar er oppfylt, kan en viktig del
av arbeidet som er knyttet til anvendelsen av rettsregler utfgres av datamaskinsystemer.

Automatisering kan gi flere gevinster: Saksbehandlingen gar raskere, og det er mulig a vedta
lovregler som er langt mer omfattende og komplekse enn de det er mulig a tenke seg
dersom mange funksjonaerer skulle sitte og gjgore de samme operasjonene i hver enkelt sak.
En viss grad av automatisert anvendelse av lovgivningen er en forutsetning for grunnpilarer
i velferdsstaten, som for eksempel skatte- og trygdelovgivningen. En annen auto-
matiseringsgevinst er at lovanvendelsen kan bli riktigere enn fgr. Dataprogrammet kan
riktignok inneholde feil, men har koden fgrst fatt et korrekt rettslig innhold og systemet
inneholder korrekte data, blir alle avgjorelser korrekte.

6.2.2 Innhenting og utveksling av saksopplysninger

Automatisering av beregninger og vilkarsprgvinger som beskrevet ovenfor, hgrer langt pa
vei "gamle dager” til. @nsket om 3 effektivisere offentlig forvaltning leder ogsa i retning av a
automatisere resten av lovanvendelsen. For selv om vi har programmer som uttrykker pa
hvilke vilkar en ytelse skal gis og hvordan den skal beregnes, ma det fremdeles veere noen
som samler inn opplysningene forvaltningen trenger for a treffe vedtak i hver enkelt sak.
Beregningsmaten er klar, men tallene i hver enkelt sak og alle andre opplysninger ma
skaffes og registreres i systemet.

Tradisjonelt skaffer en ngdvendig beslutningsgrunnlag ved a la den enkelte som saken
gjelder fylle ut skjemaer og legge ved dokumentasjon pa at opplysningene er til a stole pa.
Forvaltningen har deretter overfgrt opplysningene fra papirskjemaer til "skjermskjemaer”.
Deretter har datamaskinsystemet overtatt og behandlet opplysningene i trad med den
aritmetikk og logikk som er lagt inn i systemene.
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Altinn-prosjektet®® er spennende i sa mate. Altinn er et samarbeid mellom Brgnngysund-
registrene, Lanekassen, Statistisk sentralbyra (SSB) og Skattedirektoratet om digital inn-
rapportering. Systemet er ambisigst og relativt brukervennlig, men er likevel kun for
personer med god erfaring i bruk av IKT. Selv om det finnes informasjonssider, kontakt-
punkter og brukerstptte, er dette en meget avansert tjeneste som ikke alle vil kunne
benytte. Altinns omtale av begrepet "utfyllerrolle” er relevant her: "Fyller ut informasjonen i
skjema og sender inn dersom signering ikke er pakrevd.” | Altinn presiseres det ogsa at
datasystemer kan ha utfyllerrolle.

Du kan altsa delegere deler av arbeidet over til datasystemet. Dette kan enten bety at
systemet du skal legge data inn i husker informasjonen om deg, eller at ditt eget datasystem
kommuniserer direkte med Altinn og overfgrer data for deg. Man kan tenke seg tilfeller der
tidligere feilinformasjon eller beklagelige historiske fakta blir lagret i systemet. Dette vil
kunne fa konsekvenser ved for eksempel skatteutmaling, uten at den vanlige bruker av
Altinn kanskje er klar over det.

En lovregel inneholder beskrivelser av de saksopplysninger vi ma ha tilgang til for a anvende
bestemmelsen. Det gar for eksempel frem at for 3 fastsette en ytelse ma en kjenne
personens “inntekt”. Men "inntekt” har ikke samme betydning i enhver sammenheng.
Dersom vi leter etter definisjoner, vil vi finne flere som i stgrre eller mindre grad overlapper
hverandre. Skal IKT besgrge utveksling av saksopplysninger over nettet, er det derfor ikke
nok med en teknologisk infrastruktur. | tillegg ma det utvikles en ”informasjonsinfra-
struktur”, dvs. en struktur av felles og klare definisjoner av de ulike opplysningstypene som
kreves for a la datamaskinene overta hele lovanvendelsen. Her finnes noen ansatser som
f.eks. Legal XML.*®

6.2.3  Behov for klare begrepsdefinisjoner

Lovverket inneholder et mylder av vage begreper som betegner saksopplysninger forvalt-
ningen trenger for a treffe avgjgrelser. Dette er opplysninger som skal beskrive de aspektene
ved vare liv som etter loven er relevante nar forvaltningen skal ta stilling til hvilke plikter og
rettigheter vi har. For at maskinelle og effektive rutiner for kommunikasjon av
saksopplysninger skal kunne utformes, ma slik vaghet reduseres ved a fastsette mest mulig
bindende og generelle definisjoner av hver opplysningstype. "Samboer”, "inntekt”,
"forsgrger” m.v. ma altsa bety det samme enten det er Rikstrygdeverket, Skattedirektoratet
eller andre deler av forvaltningen som skal bruke dem for a treffe avgjgrelser.

Eksempel: Forsgrger Fredrik

Dersom Fredrik @nsker a oppna forsergertillegg fra Lanekassen, er det avgjgrende at de
opplysningene om ham som Lanekassen benytter for a avgjgre saken gir "riktig” resultat. La oss
si at de lar spgrsmalet om "forsgrging” bli avgjort uten at det er lagt bestemte fgringer med
hensyn til hvilke momenter som det kan vaere relevant a legge vekt pa. En slik situasjon gir rom
for & trekke frem forhold som er helt spesielle for Fredrik, og som kan hevdes a vaere relevante for
spgrsmalet om hans forsgrgerrolle: Barnet bor ikke hos ham, men hos hams foreldre som bor i
samme hus. Barnet spiser imidlertid alle maltider hos Fredrik, han kjpper alle klaer og drar alltid
pa ferie med det.

*Altinns hjemmesider: https://www.altinn.no/cms/1044/altinn/
*http://xml.coverpages.org/legal XMLWG.htm|
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Dersom man skulle ha laget stromlinjeformede og effektive beslutningsrutiner, ville ikke
Lanekassen ha spurt Fredrik, men i stedet “oversatt” kriteriet "forsgrging” til dels et spgrsmal om
1) farskap, 2) felles bolig og 3) barnets alder. Alle disse opplysningene kunne Lanekassen
innhente fra maskinlesbare kilder, og pa et nanosekund eller tre ville spgrsmalet om forsgrging
vaere avgjort uten diskusjon. Fordi Fredrik ikke har felles bolig med barnet, ville han ikke bli tildelt
forsprgertillegget, noe han ville synes det var skrekkelig urettferdig fordi han faktisk oppfattet
seg som forsgrger.

6.2.4 Klagerett ved digital saksbehandling

Kan offentlig forvaltning frata brukeren sine forhandlingsmuligheter, som i eksempelet med
Forsgrger Fredrik, ved 3 etablere en maskinell rutine som henter inn den innformasjonen
som forvaltningen anser som riktig og tilstrekkelig? Forvaltningen kan her langt pa vei kan
legge til rette for standardiserte, maskinelle rutiner som tilsynelatende setter den involverte
parten til side. Slik loven er i dag kan man imidlertid ikke fratas muligheten til & pasta at den
maskinelle rutinen gir galt resultat. Fredrik vil derfor kunne klage, og pa den maten fa
gjennomslag for at han/hun likevel ma regnes som "forsgrger”.

6.2.5 Rettslige beslutninger i det skjulte

| beslutningssystemene fastlegges det “en gang for alle” hvordan lov- og forskriftstekster
skal forstas. Det betyr at den forstaelsen som nedfelles i datamaskinprogrammer normalt vil
bli lagt til grunn i alle fremtidige saker. Rettsreglene fortolkes med andre ord ikke ut i fra
hver enkelt sak, men pa basis av en rekke tenkte situasjoner som deltakerne i system-
utviklingsarbeidet legger til grunn for sine analyser. Det som skjer er en forvandling av regel-
tekster som inneholder det norske spraks vagheter og ungyaktigheter, til programkoder som
har et utvetydig regelinnhold. For hver tolkningslgsning som velges, er det en eller flere
alternative muligheter som velges bort, dvs. det "forhandlingsrommet” som ligger i reglene
fra lovgivers og departementers hand fjernes.

Transformeringen fra flertydige til entydige regler kan ses som en "beslutning” i den
forstand at de representerer en lang rekke valg som faktisk far innvirkning pa alle saker som
blir behandlet av det maskinelle systemet. Siden det er tale om avgjgrelser av rettslige
spgrsmal, ma utvikling av slike systemer delvis sies a inneholde rettslige beslutnings-
prosesser. Vi kan kalle disse beslutningene for "rettslige systemavgjgrelser”.

For andre, tradisjonelle rettslige beslutningsprosesser gjelder det visse saksbehandlings-
regler som skal sikre at den enkeltes interesser blir ivaretatt. Forvaltningsloven inneholder
saledes regler om hvilke framgangsmater som ma fglges nar det skal treffes enkeltvedtak og
forskrifter. Rettslige systemavgjorelser likner enkeltvedtak, forskrifter og instrukser om
rettsanvendelsen, men kommer ikke inn under saksbehandlingsregler i forvaltningsloven og
ellers. De som treffer avgjgrelser om hvilke regler som skal anvendes pa saker som
beslutningssystemene behandler, er med andre ord ikke bundet av noen spesielle fram-
gangsmater som kan sikre at brukernes interesser blir ivaretatt. Den tolkningen av en
lovtekst som et enkeltindivid mener er riktig, kan med andre ord formfritt velges bort av det
forvaltningsorganet som treffer de rettslige systemavgjorelsene.

Historisk riss — utvikling av rettslige IKT-systemer

Hvem treffer beslutningene om hvilket rettslig innhold beslutningssystemene skal ha?
Tidligere var det vanlig at det var teknologer og brukerrepresentanter som tok de
ngdvendige avgjgrelsene. De avdelinger hos forvaltningsmyndighetene som formelt var
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ansvarlige for den rettslige kvaliteten av saksbehandlingen, var ofte koblet sa Igst til
systemutviklingsarbeidet, at de i realiteten ikke hadde oversikt og direkte innflytelse pa de
mange rettslige avgjorelser som ble truffet. En viktig arsak har trolig veert at juristene i
direktorater og departementer tidligere ikke var brukere av "EDB”. De systemlgsningene
som ble introdusert fra 1980-arene var til bruk for "fgrstelinjen”, dvs. for lokalkontorer i
mete med publikum. Representantene for brukerne av slike systemer laerte seg teknologien
og satt med betydelig erfaring, noe som gjorde dem egnet som samtalepartnere for
teknologene som visste hvordan beslutningssystemer kunne utvikles. De ansvarlige
juristene derimot, var uten kunnskap og erfaring med teknologien.

I lppet av de siste 10 drene har det skjedd en tydeliggjpring av ansvarsforholdene ved at
fagavdelingene med juristene har blitt ”systemeiere”, og de har fatt en klarere definert rolle
i utviklingsarbeidet. Fremdeles er det imidlertid grunnlag for a hevde at ansvarlige fag-
avdelinger i mindre grad har oversikt over og innflytelse pa rettslige systemavgjerelser enn
pa tradisjonelle instrukser og forskrifter.

Usynlige beslutningstakere

Nar forvaltningen treffer enkeltvedtak pa tradisjonelt vis, har vi som kunde eller part i saken
en saksbehandler a holde oss til. Er vi uenige i den lovforstaelsen han eller hun har lagt til
grunn for sitt vedtak, kan vi ta kontakt og argumentere for et annet syn. Beslutningstakeren
er med andre ord synlig for oss, og derfor mulig a forholde seg til. Hver rettslige system-
avgjerelse bestemmer hvordan alle enkeltsaker av en viss type skal behandles. "Noen”
avgjor altsa alle enkeltsaker pa forhand, uten 3 kjenne dem. "Noen” er gjerne medlemmer i
en prosjektgruppe eller lignende, de kan vaere ansatte eller innleide konsulenter, og slike
grupper er sjelden synlige og tilgjengelige for folk utenfor vedkommende forvaltningsorgan.
Nar de er ferdige med a forhandsavgjgre enkeltsaker, dvs nar systemet er ferdig utviklet, blir
ikke dette resultatet sendt pa hering eller gjort kjent for allmennheten slik som ved lover og
forskrifter. Allmennheten har derfor sma muligheter til 3 pavirke den rettsanvendelse som
vedkommende forvaltningsorgan vil fglge.

6.2.6 Omfattende konsekvenser ved medhold i klagesaker

Ordinaer klageadgang i hver enkelt sak er selvsagt til stede, og klageavgjgrelsen kan videre
bringes inn for domstolene. En overordnet instans kan for eksempel komme til at en enkelt-
sak er uriktig avgjort av beslutningssystemet. | sa fall inneholder systemet uriktige eller
mangelfulle regler, og det kan tenkes at systemet ma endres for a unnga at fremtidige saker
ogsa blir uriktig avgjort. Dersom vi fastslar at det har foreligget en feil, innebzerer det dess-
uten at en rekke tidligere avgjorelser er uriktige og derfor ma/bgr omgjgres. En klage-
avgjorelse som konkluderer med at feil i systemet har gitt uriktig vedtak i en enkelt sak, har
derfor ikke bare effekt for den saken det konkret klages pa, men kan ha store effekter bade
forover og bakover i tid. Av hensyn til fremtidig saksbehandling ma systemet korrigeres,
men dette er ofte kostbart og vanskelig, fordi beslutningssystemene er komplekse, rigide og
vanskelige a endre. Av hensyn til fortiden, kan/ma forvaltningsorganet omgjgre tidligere
enkeltvedtak som pa grunn av den aktuelle feilen er uriktige. Ogsa dette kan innebzere et
ikke ubetydelig administrativt arbeid.

De ofte inngripende konsekvensene av at reglene i beslutningssystemet settes til side, kan
muligens bidra til at klageinstansen blir mer tilbakeholdne med a gi klagere medhold.
Viktigere er det imidlertid at folk meget sjelden klager over den maskinelle saksbehand-
lingen. En arsak til dette kan dpenbart veere at de aller fleste avgjgrelser er korrekte. Selv om
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avgjorelser er diskutable, dvs. selv om det kan hevdes at ogsa en annen lgsning er riktig, kan
folk derfor velge a godta resultatet. En annen mulig arsak er at de regelverk som styrer
avgjorelsene er omfattende og kompliserte, og at den enkelte mangler tilstrekkelig innfor-
masjon om innholdet i den rettslige reguleringen. Riktignok er de aktuelle reglene pa
detaljert mate uttrykt i datamaskinprogrammer, men disse er skrevet for datamaskiner, ikke
for mennesker, og er derfor ikke til hjelp for folk flest.

| tillegg til at rettspraksis har pavirkning pa systemene, vil selvsagt ogsa endringer i lover og
forskrifter kunne kreve til dels omfattende systemendringer — av og til pa kort varsel.
Eksempler pa dette kan vaere innfgring av kontantstgtten, differensiert MVA og utvidet
vrakpant pa personbiler over en viss alder.

6.3 Offentlighetsprinsippet og IKT-politikken

Offentlighetsprinsippet er en baerebjelke i var forvaltning, som blant annet demokrati- og
rettssikkerhetsidealene hviler pa. Prinsippet kommer for eksempel til uttrykk i forvaltnings-
loven og offentlighetsloven, og innebaerer at parter har krav pa innsyn i dokumentene i ”sin”
sak. Enhver har med noen unntak rett til innsyn i offentlige saksdokumenter, journaler m.v.
Et vesentlig poeng med innsynsrettighetene er muligheten for & kunne kontrollere hvordan
offentlig myndighet blir utgvet. Her er legalitetskontroll sentralt, dvs. en kontroll av at
myndigheter utgver sin kompetanse pa en mate som er i samsvar med gjeldende rett.

Hvilken mulighet har vi til 8 kunne kontrollere den myndighet som utgves ved hjelp av
beslutningssystemer? En mulighet er kontroll av enkeltvedtak som treffes ved hjelp av
systemene, ved 3 anvende de relevante rettsreglene til 3 undersgke om en oppnar samme
resultat som forvaltningen. Dette krever at en for hver sak gar grundig inn i det foreliggende
rettskildematerialet og foretar en kvalifisert juridisk vurdering av hvert foreliggende vedtak.
Slik vil domstoler og klageinstanser arbeide. Metoden er imidlertid arbeidskrevende, og det
sier seg selv at kun et lite antall saker kan undergis denne type legalitetskontroll.

6.3.1 Ny offentlighetslov og innsyn i digitale saksopplysninger

Offentlighetslovutvalget fremmet i desember 2003 forslag til en ny offentlighetslov, NOU
2003: 30 Ny offentlighetslov. Lovforslaget har veert pa hgring varen 2004'%. Forslaget tar inn
viktige endringer. Teknologiradet finner imidlertid grunn til & stgtte mindretallet i Offentlig-
hetslovutvalget i at den nye offentlighetsloven ma suppleres med ytterligere to
bestemmelser.*%*

Forslag til endringeri § 9

Et mindretall i offentlighetsutvalget, lederen Harald Hove og Nils E. @y, fremmet forslag til
to nye bestemmelser, § 9 og § 10, som etter Teknologiradets syn peker i retning av et
vesentlig fremskritt for dpenheten i informasjonssamfunnet, dvs. et samfunn der en stadig
storre del av reguleringer og handlingsnormer er nedfelt i IKT-baserte informasjonssystemer
og uttrykt som programkode. Radet har imidlertid funnet det hensiktsmessig a foresla
endringer av ordlyden i mindretallets forslag til §9 i ny offentlighetslov:

http://odin.dep.no/jd/norsk/publ/hoeringsnotater/012041-080079/ram001-bn.html#ram1
%% Teknologiradets hgringsinnspill til Justisdepartementet:
http://www.teknologiradet.no/files/hring_offentlighetslov_teknologirdet.pdf
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Teknologiradets forslag til endret § 9 Rett til innsyn i opplysninger om regelverk, modeller og
andre forutsetninger som dataprogrammer er basert pd:

“Enhver kan kreve d fd opplyst hva som er det rettslige grunnlaget (regelverk mv.) for de
dataprogrammer forvaltningen benytter til d treffe enkeltvedtak. Enhver kan fd opplyst hvilke
modeller og forutsetninger ellers som ligger til grunn for analyser og beregninger forvaltningen
har utfgrt ved hjelp av et dataprogram. ”

Endringsforslaget innebaerer for det fgrste en understrekning av at det kan vzere aktuelt a
redegjpre for annet enn regelverk. Rett til innsyn i opplysninger om det rettslige grunnlaget
bor ikke begrenses til regelverk, men bgr for eksempel ogsa omfatte dommer. For det andre
er retten til innsyn avgrenset til "enkeltvedtak”, jf. forvaltningsloven § 2 bokstav b. Innsyns-
retten avgrenses altsa til de tilfeller der de aktuelle dataprogrammene anvendes for a
avgjore den enkeltes plikter og rettigheter.

I annet ledd er det ikke gjort nevneverdige endringer ut over a sette "forutsetninger”
sammen med "modeller”. Modeller vil typisk veere komplekse, og forutsetninger typisk veere
enkle.

Forslag til endringeri § 10

Mindretallet i Offentlighetslovutvalget har ogsa foreslatt en ny § 10, som gjelder bruken av
dataprogrammer forvaltningen benytter. Bestemmelsen innebzaerer at den enkelte — med
visse begrensninger — skal ha rett til 3 kreve at forvaltningen anvender dataprogrammer for
formal som den enkelte selv bestemmer. Dette gjelder med andre ord mulighet til
simulere virkninger av rettsreglene for den enkelte. For eksempel vil den enkelte kunne be
om beregning av fremtidig skatt under forutsetning av endret inntekt pa grunn av forventet
arbeidslgshet.

Forslaget ma bygge pa den forutsetning at det faktisk finnes et dataprogram som er egnet
for formalet; typisk opplaeringsmoduler av fagsystemene. Utviklingen av en digital,
internettbasert forvaltning innebzerer dessuten at flere etater gjor tilgjengelig slike
simuleringsrutiner fra sine nettsider. Statens lanekasse for utdanning og Skatteetaten har
slike tilbud i dag.

Teknologiradet vil understreke betydningen av at den enkelte gis tilgang til slike rettslig
baserte dataprogrammer som er avgjgrende for analyse av den enkeltes plikter og
rettigheter, jf. forrige avsnitt. Pa bakgrunn av dette forslar Radet en ny § 10 som gjelder
dette rettslige aspektet:

“Dersom et forvaltningsorgan gjor bruk av dataprogram for d treffe enkeltvedtak, har enhver

rett til, i rimelig grad, d kreve at organet benytter dataprogrammet for d vise hva resultatet av
mulige, fremtidige enkeltvedtak kan bli. Retten gjelder ikke dersom slike dataprogram er gjort
allment og vederlagsfritt tilgjengelige.”

Forslaget til ny § 10 knytter bestemmelsen til enkeltvedtak, dvs. til undersgkelsen av folks
rettigheter og plikter. Forslaget vil i stor grad gke forutberegneligheten og begripeligheten
av rettslige reguleringer. Bestemmelsen vil trolig ogsa stimulere til gkt tilbud av simulerings-
rutiner pa forvaltningens nettsider, noe som etter Teknologiradets syn vil veere en udelt
positiv virkning.
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6.3.2 [Effektivisering av innsynsrettighetene

| tillegg til nye innsynsrettigheter er det grunn til 3 vurdere i hvilken grad eksisterende
innsynsrettigheter kan effektiviseres ved hjelp av nye IKT-baserte verktgy. Saerlig bgr det
vurderes om det kan etableres et standard informasjonssystem som kan gjgre det lettere for
brukere a finne ut hvilke innsynsrettigheter de har. Et slikt verktpy bgr ogsa kunne gi stette
til brukere som gnsker & formulere en begjaering om innsyn. Slike verktgy kan for eksempel
gjores tilgjengelig fra alle offentlige nettsteder, ved hjelp av et standard "innsynsikon".

6.3.3 Dokumentasjon av rettslige systemavgjorelser

Kildekode er skrevet for maskiner, ikke mennesker. Kontroll med lovligheten av de regler
som programmene uttrykker kan derfor ikke skje ved at slike koder leses av mennesker
direkte. Nar beslutningssystemer skal utvikles, blir de reglene som skal oversettes til
programkode forst spesifisert av regelkyndige personer. Regelinnholdet i beslutnings-
systemene uttrykkes i en sakalt "kravspesifikasjon”. Slike spesifikasjoner er et mulig
grunnlag for legalitetskontroller av beslutningssystemene og de enkeltvedtak som disse
produserer.

Kravspesifikasjoner er imidlertid ikke umiddelbart tilgjengelige. Det kan nektes offentlig
innsyn i slike dokumenter fordi de kan ses som "interne saksdokumenter”, jf offentlighets-
loven § 5. Den eneste kilden til kunnskap om hvordan forvaltningen utgver sin myndighet,
vil saledes i mange tilfeller ikke vaere tilgjengelig.

Pa enkelte omrader finnes dermed ingen tilgjengelig dokumentasjon som viser hvilke regler
som anvendes nar beslutningssystemer treffer enkeltvedtak. Vi kan tenke oss eksempler pa
situasjoner hvor det kommer en klagesak pa en rutine, og den som har skrevet program-
koden har sluttet i sin stilling. Det vil da ikke vaere noen som har detaljert kunnskap om
innholdet i rutinen.'®? En slik situasjon samsvarer darlig med et tradisjonelt rettssikkerhets-
ideal, og ber ikke aksepteres som en "kostnad” ved automatisert forvaltning. Tvert i mot ber
det klare utgangspunktet vaere at ethvert forvaltningsorgan som automatiserer sine
beslutninger, ma utarbeide dokumentasjon der det gar klart fram hvilke regler beslutnings-
systemet anvender nar enkeltsaker blir avgjort. Denne dokumentasjonen bgr inneholde
henvisninger til de lovbestemmelser mv. som reglene i datamaskinprogrammene er basert
pa. Slik dokumentasjon av de rettslige systemavgjgrelsene, kan sette tilsynsmyndigheter og
enkeltpersoner i stand til a forvandle innholdet i den “den sorte boksen” til et gjennomsiktig
system av regler. Dette vil vaere en forutsetning for a kunne etterprgve hvordan automatisk
saksbehandling blir gjennomfort.

6.3.4 Oversikt og rettigheter i en digital forvaltning

Som ledd i omstillingsarbeidet i offentlig forvaltning, blir det utviklet nye og nyttige
internettbaserte rutiner, som gjor det mulig for folk a delta aktivt i behandlingen av sin egen
sak. Toll- og avgiftsdirektoratet, Skatteetaten og Lanekassen er eksempler pa etater som har
kommet langt i a utvikle slike systemlgsninger. Imidlertid ivaretar selv de mest avanserte
Ipsningene brukernes behov pa en utilstrekkelig mate. Altinn gir for eksempel utilstrekkelig
oversikt over saksbehandlingsrutiner og manglende informasjon om den enkeltes
rettigheter.

2Eksempelet er beskrevet i Dag Wiese Schartum: En rettslig underspkelse av tre edb-systemer i
offentlig forvaltning, Complex 1/89, Tano, s 88-89.
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De internettbaserte rutinene som den enkelte bruker gis tilgang til, vil ofte vaere en
begrenset del av den samlede saksbehandlingsrutinen. @vrige opplysninger i saken kan for
eksempel bli hentet inn fra andre kilder enn brukeren, og de opplysningene som brukeren
inngir kan vaere gjenstand for kontroller av forvaltningsorganet. Det kan ogsa vzere at
forvaltningsorganet gjor helhetsvurderinger i tillegg til de beslutningsmekanismer som er
nedfelt i systemet. Saksbehandlingsrutinene er dessuten ofte for enkle til at alle spesielle
sakstyper kan bli behandlet, noe som innebaerer at saken kan bli avvist fra rutinen og ma
behandles manuelt.

Forvaltningen ber gi full oversikt over de samlede saksbehandlingsrutiner som internett-
baserte rutiner er del av, slik at brukerne hele tiden vet hvordan deres sak blir behandlet.

| lovgivningen er den enkelte gitt en rekke rettigheter, og forvaltningen er gitt plikter som
skal oppfylles i saksbehandlingen. Slike plikter gjelder selvsagt ogsa nar saksbehandlings-
rutinen er basert pa bruk av internett. Ikke desto mindre er det meget sjelden at lovens krav
blir etterlevd i forbindelse med slike rutiner. Dette gjelder saerlig i forhold til den
informasjonsplikten forvaltningen har som "behandlingsansvarlig" i henhold til person-
opplysningslovens § 19. Etter denne bestemmelsen skal forvaltningen informere de som
registrerer opplysninger om seg selv, herunder om formalet med behandlingen av person-
opplysninger, hvem opplysningene blir utlevert til og om det er frivillig a gi fra seg opp-
lysningene. Slik informasjon mangler ofte pa offentlige nettsteder. Det er ogsa gjennom-
gdende svak informasjon om hvilke rettigheter den enkelte har, for eksempel etter
forvaltningsloven og i henhold til seerlovgivning. Forvaltningen ma ta den enkeltes
rettigheter pa alvor — ogsa i den digitale forvaltningen. Brukerperspektivet og rettighets-
perspektivet ma ga hand i hand og utfylle hverandre til glede for brukerne.

6.4 Oppsummering — IKT i forvaltningen: lov, formater og konkurranse

Modernisering av forvaltningen ved hjelp av IKT byr pa en rekke utfordringer. | de tidligere
kapitlene i denne rapporten har vi fokusert spesielt pa problemstillinger knyttet til
standardisering og apenhet.

| dette kapitlet har fokus vaert pa et annet viktig hensyn som ma ligge til grunn for en
demokratisk programvarepolitikk, nemlig gjennomsiktighet. Utfordringene knyttet til dette
kan oppsummeres som fglger:

= Asikre fortsatt dpenhet ndr programmer tar over lovanvendelsen.

= Arevidere offentlighetslov og forvaltningslov og forskrifter med IKT for gye.

= Asikre at saksbehandlingsrutiner i den digitale forvaltningen blir oversiktlige og
tilstrekkelig beskrevet til at brukerne kan forsta sin rolle i den samlede rutinen.

= Rlegge betydelig storre vekt pa & lage digitale saksbehandlingsrutiner som sikrer
etterlevelse av lovbestemte krav til utpvelse av forvaltningsmyndighet nar det gjelder
brukeres rettigheter og forvaltningens plikter.



Kapittel 7 Kunnskapsutvikling i Norge og internasjonalt

Undervisningssektoren er en kjernearena som pa sikt har innvirkning pa flere politikk-
omrader. Programvarepolitikk i skole og utdanning er saledes av stor betydning. Skolens
programvare bgr vaere et hensiktsmessig og kosteffektivt redskap i lseringsprosessen. Den
bor ogsa bidra til 3 gi elevene innsikt i informasjonsteknologi slik at de kan bli aktive
deltakere i informasjonssamfunnet, bade som brukere og utviklere. | tillegg ber program-
vare i undervisning vaere sa ngytral som mulig, bade nar det gjelder den type lzeringspraksis
den legger til rette for, og nar det gjelder de leverandgrer den binder den enkelte
utdanningsinstitusjon og elev opp til. Ideelt sett bgr programvaren vaere leverander-
uavhengig, slik skolen generelt skal vaere fri for produktreklame. Dette kan ogsa ha effekter
for konkurransen i programvaremarkedet.

OECD-studien Learning to change: ICT in schools (2001)*** peker pa at IKT over tid vil forandre
undervisningssituasjonen for elever verden over, gitt visse forutsetninger:

“As a first step, schools have an urgent need for plentiful software and digital materials of
quality. Both teachers and students must become discerning and knowledgeable ICT users. The
school environment must be fully equipped and the management must be supportive of ICT,
making available expert assistance and advice to the teachers in their rapidly changing and
extended professional role. New patterns of curriculum and student assessment will be needed,
that are compatible with ICT-enriched learning. Aspects of school organisation such as the
structure and length of the working day, must be revised if the full educational potential of ICT
is to be delivered.”

Det er viktig a understreke at IKT ikke er et mantra for endring. Egeninnsats vil alltid kreves,
bade av elever, lzerere, foreldre og myndigheter.

Dette kapittelet vil ta for seg spprsmal om valg av programvare i skole og utdanning, store
offentlige prosjekter samt bistand. Vi trekker inn erfaringer fra tidligere skolesatsinger og
ser spesielt pa prosjektet Skolelinux.

7.1 Teknologisk og samfunnsmessig endring — trender i skolen

Skole- og utdanningssektoren star i dag foran en rekke utfordringer, hvorav mange ble
bergrt i Kvalitetsutvalgets innstilling, NOU 2003: 16 | fgrste rekke,*** og i stortingsmelding
nr. 30 (2003-2004) Kultur for laering® fra Utdannings- og forskningsdepartementet.

'%http://www.oecd.org/document/0,2340,en_2649 34519 2466626 1 1 1 1,00.html
*http://www.odin.dep.no/ufd/norsk/satsingsomraade/kvalitetsutvalget/045071-990317/dok-
bn.html

%http://www.odin.dep.no/ufd/norsk/satsingsomraade/kvalitetsutvalget/bn.html
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Globalisering av samfunnet, kunnskaper, teknologier og elever gir skolen mulighet til 3 dpne
seg mot verden, ta imot innspill samt dele erfaringer med andre som er i en laeresituasjon.
Innvandring og en flerkulturell hverdag, kombinert med mal om toleranse og ytringsfrihet,
gjor at skolen ma mgte realitetene pa en annen mate enn for.

Avdemokratiseringen og forvitring av folkestyret gir, slik Maktutredningen'®® peker p3,
behov for at det politiske menneske kan uttrykke seg i nye former. Skole- og utdannings-
sektoren ma speile disse uttrykksformene, for eksempel ved 3 legge til rette for internett og
den varierte aktivitet som nettet kan formidle.

Teknologisering, det vil si at stgrre og sterre deler av var hverdag sammenveves med tekno-
logiske lpsninger, idéer og samvaersformer, gjor at vi kan si at samfunnet krever at den
enkelte behersker teknologi. Alt det nye gir valgfrihet for de som kan navigere i dette nye
landskapet, mens det hemmer de som ikke kan det.

Kunnskap om samspillet mellom teknologi og samfunn er sentralt for fremtidig verdi-
skaping sa vel som utdannelse til "skikkede samfunnsborgere”. Skole- og utdannings-
sektoren tar derfor i bruk teknologi stadig sterkere grad. Et spprsmal som det er viktig a
stille, er pa hvilken mate teknologien velges, introduseres og brukes i skole- og utdannings-
sektoren.

7.2 IKTiskolen

Hos utdanningsmyndighetene har IKT vaert gjenstand for en viss satsing helt siden 1980-
tallet. Optimismen var stor i den fgrste stortingsmeldingen om IT i norsk utdanning,
Datateknologi i skolen (1984).%" Ti ar senere kom stortingsmelding nr. 24 (1993) Om IT i
utdanningen, som ble fulgt opp med den fgrste firears handlingsplanen om IT i skole og
utdanning, for perioden 1996-1999. Siden ar 2000 har IKT-satsingen gkt fra ca. 38 til ca. 200
millioner kroner per ar, noe blant annet handlingsplanen for 2000-2003 ngt godt av.

Mye har altsa skjedd fgr Utdannings- og forskningsdepartementet varen 2004 la frem sitt
Program for digital kompetanse (2004-2008) .°® Samfunnet har endret seg fra 1993 til 2004,
noe det nye programmet gjenspeiler. Vi snakker om en digital hverdag, der teknologien er
vevd inn i alle sider av samfunnslivet og teknologiens plass i samfunnsutvikling og verdi-
skaping er pkende:

“Utvikling av digital kompetanse er viktig for at barn, unge og voksne skal kunne delta i et
internasjonalt og mobilt utdanningssamfunn/arbeidsliv [...] og forhindre digitale skiller” (s.11).

Program for digital kompetanse skal bidra til 8 bygge bro mellom ferdigheter som a lese,
skrive og regne og den kompetansen som kreves for a ta i bruk nye digitale verktgy pa en
kreativ og kritisk mate. Programmet vil nytenke pedagogikken med fokus pa kunnskaps-
dannelse, lzering og formidling og styrke infrastruktur, kompetanseutvikling, digitale leere-
ressurser samt forskning og utvikling. Programmet nevner fplgende hovedutfordringer:

= Aavklare sporsmél med hensyn til dpen kildekode og dpne standarder (s.17).

®http://www.sv.uio.no/mutr/

7St meld. nr. 39 (1983-1984) Datateknologi i skolen.

8program for digital kompetanse (2004) http://odin.dep.no/ufd/norsk/satsingsomraade/ikt/index-b-
n-a.html
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= A utvikle lzereres og skoleleders digitale kompetanse (s.20).
= A styrke skoleeiers bestiller- og innkjgperkompetanse (s.20).
= Afortsette arbeidet med standardisering av digitale laeringsressurser (s.25).

Innen 2006 skal systemer for produksjon, lagring og gjenfinning av digitale lzeringsressurser
sa langt som mulig veere basert pa internasjonale standarder (s.33). Utdannings- og
forskningsdepartementet har i den forbindelse etablert det sakalte eStandard-prosjektet for
a diskutere problemstillinger knyttet til utviklingsmiljg, lering og programvare.*®®

7.2.1 Digital kompetanse

Grunnleggende ferdigheter i bruk av digitale verktgy er en forutsetning for d fungere i
dagens samfunn. Utdanningsminister Kristin Clemet la varen 2004 frem en stortings-
melding om kvalitet i grunnopplaeringen.**® A kunne bruke digitale verktgy fremholdes her
som én av fem grunnleggende ferdigheter som er forutsetninger for laering og utvikling
bade i skole, arbeid og samfunnsliv. | dette ligger blant annet a hente frem, lagre, skape,
presentere og utveksle informasjon.

Kvalitetsmeldingen fremholder lzererne som skolens viktigste ressurs. Leerer-IKT''" er del av
den nasjonale satsingen pa gkt datakunnskap i norske skoler. Den nettbaserte etterutdan-
ningen for lzerere er utviklet pa oppdrag fra Utdannings- og forskningsdepartementet av en
rekke norske universiteter og hpgskoler. Om lag 18 000 lzerere har fatt opplaering gjennom
Leerer-IKT siden 2002.

7.2.2  Eninkluderende skole

Bruk av IKT skal ogsa bidra til en mer inkluderende skole, blant annet gjennom a bryte ned
barrierer for funksjonshemmede.**? Individuelt tilpasset og likeverdig oppleering er et over-
ordnet prinsipp i all virksomhet innenfor skoler og andre pedagogiske institusjoner. Elever
skal oppleve en inkluderende og tilpasset skole der enhver far sjanse til  lykkes i forhold til
sine forutsetninger, anlegg og interesser. Elever med nedsatt funksjonsevne skal oppleve
god planlegging, hjelp og veiledning i overgangen mellom grunnskolen og videregaende
oppleering og i overgangen til hpyere utdanning/arbeid.

Likeledes jobber det europeiske nettverket European Agency for Special Needs in Education
for tilrettelegging av undervisning for funksjonshemmede pa europeisk niva.**> | USA er
offentlig innkjppspolitikk for a bidra til bedre Ipsninger for mennesker med funksjons-
hemninger lovregulert gjennom American Disability Act, ADA, 1990 og American
Rehabilitation Act, Section 508. Amerikanske IT-selskaper som Microsoft, Oracle og IBM
arbeider med a tilrettelegge sine produkter for funksjonshemmede, og dette er en forut-
setning for innkjop til faderale myndigheter.

http://www.estandard.no/om_prosjektet/

19st.meld. nr.30 (2003—2004):
http://odin.dep.no/ufd/norsk/satsingsomraade/kvalitetsutvalget/bn.html

http://www.larerikt.no

125t meld. nr.40 (2002—-2003): http://odin.dep.no/sos/norsk/publ/stmeld/044001-040005/dok-
bn.html og NOU 2001: 22: http://odin.dep.no/sos/norsk/publ/utredninger/NOU/030001-
020008/dok-bn.html

Whttp://www.european-agency.org/publications/agency publications/ereports/erep4.html
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Utviklere av programvare basert pa apen kildekode har ogsa fokus pa tilrettelegging for
funksjonshemmede. De to stgrste skrivebordsapplikasjonene GNOME og KDE har egne
grupper som arbeider med dette, og det er mulig for alle 3 komme med innspill og nye idéer
til arbeidet. GNOME holder blant annet arlige samlinger for brukere og utviklere verden over
for & stake ut kursen for den videre utviklingen.**

7.2.3  Programvare i grunnskolen

| skolen brukes programvare for e-post, nettleser, tekstbehandling, regneark m.m..| grunn-
opplaeringen dominerer i dag Microsoft-baserte Igsninger, etter eksperimentering med
Norsk Data, Winix (1988-1992)"* og Tiki.

Det finnes ogsa andre alternativer. For eksempel brukes tekstbehandleren Lotus Word Pro
og nettleseren Netscape i Kongsberg kommune, og en rekke skoler bruker kontorstptte-
pakken OpenOffice.org. OpenOffice.org™® pa norsk er et samarbeidsprosjekt mellom
Skolelinux, Akershus fylkeskommune, Mgre og Romsdal fylkeskommune og Ser-Trgndelag
fylkeskommune.**” Akershus Fylkeskommune tilbyr kurs i bruk av dette programmet, som
kan brukes bade pa operativsystemene Windows, Linux og Mac OS X, i likhet med et bredt
spektrum av annen programvare.

Andre eksempler pa programvare som er basert pa apen kildekode, og fungerer pa flere
plattformer er webserveren Apache, nettleseren Mozilla, databasen MySOL og kontor-
stgttepakken OpenOffice.org. Pa tilsvarende mate finnes proprietaer programvare som ogsa
kan brukes pa flere plattformer, deriblant databasene til Oracle, nettleseren Opera, video-
redigeringsprogrammet Maya og kontorstgttepakken StarOffice.

Forskjellig programvare i hjemmet og pa skolen byr pa problemer nar en hjemme-PC skal
benyttes til 4 gjgre leksene. Svenske myndigheter har sammenlignet ulik programvare for
tekstbehandling®® og funnet ut at det beste formatet for interoperabilitet er Microsoft
Word. Dette formatet er imidlertid ikke apent, og brukere kan derfor ikke ga ut fra at det ved
en oppgradering til nyere versjoner av programvaren fortsatt vil egne seg til utveksling
mellom ulike tekstbehandlere.

7.3 Tidligere erfaringer med IKT i skolen
Aftenposten formulerte 5. mars 2004 en skarp kritikk av offentlig IKT-politikk:***

"Pd 1990-tallet var trygdeetatens Tress 90 og skoleetatens Winix skrekkeksempler pd at det
offentlige mdtte tdle milliardtap pd mislykkede IT-satsinger. En fersk undersgkelse fra
forskningsinstitusjonen Simula viser at situasjonen ikke er blitt bedre pd denne siden av

"*http://guadec.org/ GUADEC er den &rlige bruker- og utviklerkonferansen arrangert av GNOME.
Konferansen, som ble arrangert i ved Hpgskolen i Agder i 2004, trakk over 400 internasjonale
deltakere bade fra offentlig forvaltning og utviklermiljger. Program og linker finnes pa
http://2004.guardec.org/. Utover teknisk utvikling i GNOME-prosjektet, belyste konferansen
spesielt initiativer for mer tilgjengelige IT-lpsninger for mennesker med funksjonshemninger og
bruk av IT i fattige land. Konferansen resulterte blant annet i en samarbeidsavtale mellom norske
Skolelinux, PSL-Brasil og gnu/LinEx i Spania.

*Den sakalte "Winix-skandalen” (1991-1992) http://www.uninett.no/uninytt/1991-2/win.html

"Shttp://www.openofficeorg.no/nyhetsarkiv.shtml

"http://www.openofficeorg.no/nyhetsarkiv.shtml

"*http://www.statskontoret.se/pdf/2003116.pdf

Aftenpostens leder 5. mars 2004
(http://www.aftenposten.no/meninger/leder_morgen/article745805.ece).
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tusendrsskiftet. Hvert dr sprekker det offentliges budsjetter for dataprosjekter med seks
milliarder kroner. Det er tre ganger mer enn de samlede budsjettoverskridelsene ved norske
sykehus i fjor. Nesten halvparten av de 60 milliarder kroner som totalt blir brukt pd IT-utvikling
her i landet hvert dr, er budsjettoverskridelser eller rene tap. Hverken naringslivet eller staten
ville godta slike rade tall pd andre sektorer. Det synes dpenbart at for ddrlig planlegging og for
lavt kunnskapsniva hos dem som bestiller IT-tjenester, er viktige drsaker til den manglende
kostnadsstyringen. Dataselskapene, resten av naeringslivet og det offentlige bgr ha felles
interesse av d samarbeide langt bedre enn tilfellet er i dag, for d fjerne den altfor ukritiske
kulturen som ofte hersker omkring slike satsinger. Data- og kommunikasjonsteknologi er blitt
en del av vdr hverdag. Da bgr det kreves like stor kontroll med IT-kostnader som med andre
typer investeringer.”

Simula-rapporten Aftenposten refererer til sa imidlertid ikke noe om at eksisterende
budsjetter er overskredet, men presenterte en simulering som mer enn noe annet viste hvor
vanskelig det er & beregne IKT-utgifter. Likevel sier det noe om hvor utfordrende IKT-satsing i
det offentlige kan vaere. Det handler om a forsta bade IKT og skolen samtidig, ikke bare IKT
eller skolen.

Bruk av IKT i det norske skoleverket har en veldig spesiell historie, og deler av historien er
omstridt. Stortingsmelding nr. 39 (1983-84) om Datateknologi i skolen initierte handlings-
programmet for datateknologi skolen 1984-88 og forte til opprettelsen av det sakalte
Datasekretariatet i Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet (KUF). Resultatet av
dette ble som kjent en satsing pa det mange i ettertid mener var "utdatert og saer maskin-
vare”, spesifisert av KUF. Erfaringene fra denne satsingen pa Winix og den senere satsingen
pa TIKI-maskiner er verdifulle erfaringer ved utformingen av en fremtidsrettet
programvarepolitikk for den norske skole- og utdanningssektoren.

"Winix-skandalen”

Den sakalte Winix-skandalen dreier seg om intet mindre enn et norskutviklet IT-system som
skulle kjgre programvare basert pa det som pa attitallet var et forskerbasert internett tilgjengelig
pa PCi norske skoler. Det gjaldt altsa a gjere operativsystemet Unix tilgjengelig pa PC, som da
betpd Windows-plattformen. Prosjektet, som opprinnelig sa optimistisk het Pegasus, etter den
flyvende hesten i gresk mytologi, startet med stgtte fra det daveerende Kirke- og Undervisnings-
departementet (KU) i 1988.

Winix hadde i utviklingsfasen kontakt med bade Microsoft i Seattle, USA og IBMs utviklings-
avdeling i Atlanta, USA. International Data Corporation (IDC) som er et ledende firma innen
markedsanalyse, utfgrte en spesialanalyse for Winix i 1991 og konkluderte med at: "De vold-
somme vekstpotensialene som fremkommer for Winix kommer fra en meget heldig kombi-
nasjon. Man har de rette softwarelgsningene tilpasset de rette hardwarelgsningene for 90-
arenes databehandling.” Videre heter det: "Og man er kommet langt nok i produktutviklingen til
a veere med pa veksten. Produktsiden er med andre ord i orden, det vil bli markedsferingen som
er avgjgrende for om Winix kan ta del i denne veksten.”**

%Intern rapport frembrakt av Arild Staupe for Teknologiradet 1. april 2004.
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Teknisk sett var Winix, ifglge flere IT-eksperter, meget nyskapende. Dette kommer ogsa til
uttrykk i en nyere rapport fra Naerings- og handelsdepartementet (2003).*** Det var imidlertid

ikke sa mange i departementet som "forstod data" sa tidlig som pa 1980-tallet. De fleste i
styringsgruppen var byrakrater uten szerlig erfaring med IT-systemer.

11992 ble det klart at Winix i skoleverket ble en fiasko. Programvaren ble ikke ferdig i tide, og en
amerikansk samarbeidspartner, Winix America, brgt distribusjonsavtalen. Det ble ogsa avslert at
KUF-ansatte hadde inngatt muntlige millionavtaler og overskredet budsjetter. Statsrad
Gudmund Hernes stoppet alle utbetalinger. En rekke sma og store selskaper som hadde avtaler
med KUF satt igjen med svarteper. Det kom flere spksmal i ettertid. Riksrevisjonen mener det
kostet den norske stat 88 millioner kroner'?> mens Simula-rapporten anslar belppet til 100
millioner.**

Problemet med Winix var blant annet at det allerede fantes mange tilsvarende produkter, at
utviklingen tok lang tid og at informasjonen til potensielle brukere var mangelfull. Det kan
imidlertid ikke pa basis av dette ikke trekkes noen generell konklusjon om at det offentlige ikke
ber engasjere seg i IKT-utvikling i skoleverket.

TIKI 100 — historien om en norsk datamaskin i skoleverket

TIKI-100 var en norskprodusert hjemmedatamaskin som ble innkjgpt av mange norske skoler pa
1980-tallet. Initiativet sammenfalt med opprettelsen av Datapolitisk rad i 1984 og tanken om
"den store IT-planen” i flere norske departementer — en plan som senere strandet fordi aktgrene
ikke klarte a bli enige om retningen.***

Pa 1980-tallet var nasjonale satsninger pa "egne” maskiner i tiden: BBC i England, Scandis i
Sverige og altsa Tiki i Norge. Tiki ble produsert fra 1984 av (Kon)-Tiki Data,"** men ble raskt
utkonkurrert da PC-markedet tok av for fullt. Tiki var imidlertid i bruk i skoleverket i 10-15 ar,
som vel er enestaende for et proprietaert design utenom IBMs serier.

Det var i begynnelsen ikke klart hva data skulle brukes til, men i Kirke- og undervisnings-
departementet ble det etter hvert en forstaelse av at det ikke var programmeringsspraket Basic
skolebarna skulle lere, men snarere a bruke datautstyr som hverdagsverktgy. Mange som gikk i
grunnskolen pa 1980-tallet vil imidlertid huske at datamaskinen mest ble brukt til slangespillet
Pyton, selv om Tiki ogsa hadde tekstbehandleren BRUM, regnearket Tiki-Kalk og databasen TIKI-
BAS, sa vel som tekstbehandleren WordStar og regnearket Super Calc.

!Winix baserte seg pa OSl-standarder (Open Systems Interconnection), sa vel som den sakalte
TCP/IP-protokollen. Det ble laget en tilpasset norsk OSI-profil, NOSIP. Positiv omtale av det tekniske
grunnlaget for Winix finnes i eNorge Tilstandsrapport juni 2003, s. 18.
http://www.enorge.org/FileArchive/81/eNorge%20Tilstandsrapport%20-%20juni%202003.pdf

22http://www.oslo.net/historie/CW/utg/9427/cw942741.html

’Simula-rapporten (http://www.simula.no/news_one.php?news_id=67). Offentlig IT-sprekk for 6
mrd. hvert ar (http://www.aftenposten.no/nyheter/okonomi/article744978.ece=)

*Trond Buland, 1996, Den store planen: Norges satsing pd informasjonsteknologi 1987-1990. STS-
rapport nr. 27 1996. NTNU.

>°Tiki Data ble griindet av Lars Monrad-Krohn (f. 1933), norsk dataingenir og griinder. Han var den
forste diplomstudent pa data ved NTH, Institutt for Radioteknikk i 1959) Monrad-Krohn startet
Norsk Data i 1967 (CEO 1967-1972), Mycron i 1957 (CEO 1975-1982) og Tiki-Data i 1984 (CEO 1984-
1996). Arbeider siden 1999 hovedsakelig med oppfglging av norske IT-griindere i forskningsparken i
Oslo.
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Da striden om a vinne Kirke- og undervisningsdepartementets innkjgpsavtale for datamaskiner i
skolen var hard pa 1980-tallet, hadde Tiki én konkurrent — Scandis. Bade Tiki og Scandis ble valgt.
Tiki havnet hovedsakelig i grunnskolen, Scandis i videregaende.

Med 4/6 Mhz prosessor og 64KB RAM var Tiki bare hakket "bedre” enn Commodore64. Tiki kjprte
pa et eget operativsystem kalt Tiko som var kompatibelt med IBMs operativsystem CP/M 2.2. Det
viktigste markedet for Tiki-Data var offentlig sektor og spesielt skolemarkedet.

Modellen Tikulf kom pa markedet i 1985, men ble en flopp. Markedets krav om 100 prosent PC-
kompatibilitet var mer eller mindre absolutt. Da var det liten vits i a utvikle egen maskinvare, sa
Tiki begynte som alle andre a importere ymse generasjoner av PC-kompatible hovedkort fra
Taiwan som ble puttet inn og videresolgt under varemerket "Tiki". Mot slutten av 1994 fikk Tiki-
Data en stor ordre fra Skolesjefen i Oslo. Ordren utgjorde nesten en fjerdedel av omsetningen.
Merkantildata overtok alle rettigheter til bade varemerket og teknologien i 1998.

N3 var Scandis heller ingen stor suksess. Det var minst tre ting som tok livet av Scandis:
Maskinen var proprieteer, dvs. den var verken kompatibel med de 8 bits CP/M-maskinene som da
var i ferd med a bli historie eller den 16-bits IBM-PC-standarden som var i ferd med 4 etablere
seg, Det fantes praktisk talt ikke programvare til maskinen, og det var vanskelig a fa maskinvaren
stabil, szerlig diskettstasjonen var problematisk.

Kirke- og undervisningsdepartementets kravspesifikasjon nevnte at skoledatamaskinen som ble
valgt skulle ha slike ting som CP/M, Z80 samt at maskinen skulle ha "grafikk" og "lyd". Tiki-100
ble utviklet med departementets kravspesifikasjon som mal og mye tyder pa at maskinen
tilfredsstilte den pa alle punkter.

7.3.1 Lerdommer av offentlige "IT-skandaler”
Leerdommen det offentlige kan trekke av erfaringene med Winix og TIKI er:

* A jobbe med storre offentlige IKT-satsinger krever bade byrakratisk, forretningsmessig
og teknologisk kompetanse. Det er dessuten viktig 3 ha god kontakt med brukerne av
teknologien — allerede fra starten.

= Teknologiskiftene i IKT-bransjen er ofte drastiske og uventede. Det offentlige bgr
derfor ikke ha ambisjoner om a vaere forst ute utenom der dette eventuelt kan gi store
politiske gevinster. Det offentlige bgr jobbe med industristandardiserte Igsninger av
en viss modenhet, og ikke eksperimentere for mye. A satse pa norsk forskning og
utvikling (FoU) innebzerer imidlertid en viss risiko som man ma lgpe med tanke pa
innovasjon. Det kan ga galt. Man bygger likevel opp kompetanse, til tross for tap. Flere
elementer fra Winix-satsingen har overlevd, for eksempel teknologien til det norske
selskapet Powersim®?¢. Dette er kompetanse som har kommet godt med i videre norsk
IKT-satsing.

» En arsak til Norsk Datas fall var sen overgang til dpne standarder. Dagens leverandgr-
avhengighet kan vise seg a bli like problematisk. Erfaringene med Winix og Tiki
demonstrerer at det kan vaere uheldig for det offentlige og skolesektoren a binde seg

2°powersim (http://www.powersim.no/)
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for sterkt opp til en enkelt leverandgr eller teknologi. Situasjonen for dpne standarder
og Linux er en helt annen i 2004 enn pa 1980-tallet som var preget av IBMs dominans.

» Det er pa hgy tid at entusiasmen for IKT i skolen gjenopptas, samtidig som man holder
et blikk pa langsiktige effekter og kostnader, sa vel som forretningsmessig styring.
Alle IKT-kontrakter bgr ut pa anbud, og IKT-kompetansen blant offentlige innkjgpere
ma bedres i alle ledd.

7.4  Er Skolelinux et reelt alternativ?

Skolelinux*?” er et prosjekt med norsk opprinnelse basert pa apen programvare med
utgangspunkt i Linux-distribusjonen Debian*?® som allerede har eksistert i 11 ar. Skolelinux-
pakken innholder alle grunnleggende funksjoner for infrastrukturen i en skole integrert med
kontorstgttepakken OpenOffice.org. Mer enn 100 skoler i Norge har tatt systemet i bruk.
Installasjonsprogrammet til Skolelinux er oversatt til 20 sprak.

| Statskonsult-rapporten Erfaringer fra bruk av Skolelinux (2003:24)**° framgar det at skolene
som har valgt Skolelinux er forngyde og ville gjort det samme om igjen. Konseptet synes a
vaere billigere, selv om rapporten ikke angir langtidskostnader og risikoer. Imidlertid er det
noen leringsplattformer som forelppig ikke finnes for Skolelinux, og dette er en utfordring
for skolene. Statskonsults konklusjon er like fullt at Skolelinux er velegnet til bruk i skolen.

7.4.1 Mulige hindre for utbredelse av Skolelinux

Selv om Skolelinux sa langt har hatt en rask vekst er det ikke gitt at veksten vil fortsette.
Fortsatt vekst krever gkt tilgang til brukerstgtte ("support”) pa denne plattformen. Selv om
det na finnes selskap som tilbyr driftstjenester, er det mulig at det er skapt for store
forventninger blant kommuner og skoler.

Det ser ikke ut til at tekniske hindre vil bremse veksten til Skolelinux. Derimot er det mulig
at rettslige rammebetingelser som f.eks. lovverket for 3 beskytte intellektuelle rettigheter
endres slik at det kan bli vanskelig a utvikle og bruke programvare basert pa apen kildekode.
Hvis hver utvikler og bruker ma betale et patentgebyr som kanskje er pa hgyde med en
programvarelisens, er det fare for at utviklingen stoppes.

Hvis EU innfgrer tilsvarende beskyttelse av forretningsmetoder som USA, kan det bli gebyr
pa bruk av programvare, noe som vil kunne bremse eller stoppe Skolelinux. En annen
hindring kan vaere myndigheter som krever detaljert testing og integrasjon. Pa grunn av
slike krav far for eksempel ikke skoler i Oslo midler til 3 bytte til Skolelinux.*

Hittil har man brukt forholdsvis lite statlige ressurser pa Skolelinux, og det er avsatt lite
midler til support og oppfelging av skolene som velger denne Igsningen. Skolelinux har
folgelig ikke har nadd et seerlig stort volum, utover skoler med entusiastiske og dyktige IKT-
lerere. Skolelinux er imidlertid, pa tross av sma ressurser, i dag installert pa mer enn 100
norske skoler.

2Thttp://www.skolelinux.org/no

2®http://www.debian.org/. Debian er en Linux-distribusjon med bred stgtte bade blant utviklere og
bedrifter. Over 1000 utviklere deltar i utviklingen av Debian, og selskaper som Hewlett Packard
leverer produkter tilpasset Debian.

2’http://www.statskonsult.no/publik/rapporter/2003/2003-24.pdf

“Yhttp://www.aftenposten.no/nyheter/nett/article759459.ece
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Den arlige kostnaden for utvikling og vedlikehold av Skolelinux er estimert til ca 2,2
millioner kroner. Skolelinux er sa langt finansiert av Norwegian Unix Users Group
Foundation (NUUGF) med 4,5 millioner kroner over to ar i form av et rentefritt lan. | tillegg
har Utdannings- og forskningsdepartementet gitt 250.000 kroner i stotte til en forprosjekt-
rapport. Utover dette har prosjektet mottatt stgtte i form av driftstjenester og Ian av utstyr
og lokaler fra bedrifter som er engasjert i apen kildekode. Det er med andre ord forelgpig en
beskjeden offentlig satsing. Dersom denne situasjonen vedvarer, vil det pa sikt matte
avklares hvorvidt prosjektet kan viderefgres i Norge. Skolelinux er i dag en offisiell del av
Debian, og dette gjor at prosjektet er sapass internasjonalt anerkjent at det i prinsippet kan
overtas av utviklere i et annet land dersom Norge ikke ser seg tjent med a bygge videre pa
denne kompetansen.

Statskonsult melder om at det er helt avgjerende for valg av Skolelinux at skolen har dyktige
IT-ansvarlige. Dessverre er IT-ressurser i skolen knappe, og lserere med spesiell kompetanse
kan flytte eller bytte arbeidssted. Dersom den dyktige IT-ansvarlige forsvinner, kan skolen
padra seg betydelige kostnader ved & matte migrere tilbake til Microsoft. Flere skoler har
valgt 3 beholde noen maskiner med programvare fra Microsoft for 3 kunne bruke program-
vare som ikke er tilgjengelig pa andre plattformer. Forelgpig er det ingen av skolene som har
begynt a bruke Skolelinux som har valgt a migrere tilbake.

Teleplans rapport om dpen programvare®! peker pa manglende kompetanse som stgrste
hindring til gkt bruk. Hvor finner man kompetanse? Hvem har ansvaret for 3 utdanne
relevant arbeidskraft? Dette er i hovedsak en utfordring for den norske universitets- og
hegskolesektoren.

7.4.2 Pedagogisk programvare

Pedagogisk programvare brukes til & formidle faglig innhold i fag som matematikk, sprak og
geografi. En rekke bedrifter bade i Norge og andre land tilbyr pedagogisk programvare.
Dessuten finnes en rekke nettsteder** som tilbyr gratis pedagogisk programvare. Noen av
disse er basert pa apen kildekode.

Leeringssenteret®®® har igangsatt tiltak og bevilget midler til utvikling og utprgving av nye
elektroniske leeremidler for grunnskole og videregdende skole. Skolenettet.no*** er en
internettportal fra Laeringssenteret og ett av tiltakene under Utdannings- og forsknings-
departementets handlingsplan IKT i norsk utdanning. Skolenettet tilbyr et bredt spekter av
kvalitetssikrede lenker, nyheter, fagstoff, lereplaner og ikke minst tre innloggingstjenester:
Skolepost, som er en gratis, reklamefri, nettbasert e-posttjeneste; Skolesekk, hvor elever og
lerere kan lagre sine egne dokumenter; og Skolestue der de kan samarbeide med andre over
nettet.

Selskaper som lager pedagogisk programvare for Windows-plattformen kan ogsa gjore det
for Skolelinux-plattformen. Det er ingen forutsetning at programvare som brukes sammen
med Skolelinux ma vaere basert pa dpen kildekode. Derimot er det ofte en forutsetning for a
kunne utnytte programvaren effektivt i en undervisningssituasjon at man som laerer og elev

B1Teleplan (2003): Apen programvare | Norge — status, effekter, hindringer og drivere.

2http://www.schoolforge.net/software.php , http://www.ofset.org/freeduc-cd/
http://opensourceschools.org/

3L @ringssenteret ble fra 15. juni 2004 innlemmet i det nye Utdanningsdirektoratet, direktoratet for
utvikling av grunnskole og videregadende opplzering, http://www.utdanningsdirektoratet.no/

P*http://skolenettet.ls.no/imaker?id=3&omr=1671&mal=forside
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bruker programvare fra én leverandgr. For eksempel tilbyr Skolenett.no forelppig kun
pedagogisk programvare for Microsoft Windows-plattformen.’*

Det er ofte behov for a tilpasse pedagogisk programvare til ulike lokale behov slik som over-
settelse til nynorsk eller samisk. En annen form for behov kan vaere knyttet til bruk av
leselist eller skjermleser. Microsoft Office foreligger nd ogsa i en nynorsk utgave. Den kom
like etter at OpenOffice.org hadde oversatt sin programvare for tekstbehandling.

IKT kan ogsa brukes som utredningsredskap for vurdering av ferdigheter i forhold til &
betjene utstyr for personer med bevegelsesproblemer og hjerneskader. Programvare kan
brukes til a identifisere eventuelle funksjonshemninger pa et tidlig tidspunkt slik at en elev
kan fa bedre tilpasset undervisning om ngdvendig. En slik programvare som tilbys gratis fra
Skolenettet.no er Ariadne**. Denne programvaren er “spesifisert til 3 kjgres i MS Internet
Explorer.”

For elever og studenter med funksjonshemninger kan IKT gi pkte muligheter for aktiv
deltakelse bade i undervisningen og i informasjonssamfunnet. Dette forutsetter imidlertid
at Ipsningene blir laget og etterspurt i henhold til retningslinjer for tilgjengelighet.

7.4.3  Gjenbruk av eldre datamaskiner ved hjelp av Skolelinux

Maskinvaren som brukes i skolen er som regel av eldre dato. Handlingsplanen IKT i norsk
utdanning (2000-2003) omtaler en ordning for brukte datamaskiner for skoleverket. Dette er
en ordning hvor Microsoft samarbeider med Alternativ Data for a tilby maskinvare og
programvare til skolene. Maskiner med ferdig installert programvare fra andre leverandgrer
enn Microsoft har vaert vanskelig a oppdrive i Norge. Dette har veert en alvorlig hindring for
utvikling av et mangfold i markedet. Leeringssenteret har nylig tegnet en avtale med In/out
data®’ som kan levere brukte maskiner med Skolelinux ferdig installert.

7.4.4  Utfordringene for Linux i skolen

Hva er konsekvensene ved gkt bruk av Linux i norsk skole? Dette avhenger av om satsingen
er godt forberedt, om det finnes pkonomiske og bemanningsmessige ressurser til 4
gjennomfgre dette teknologiskiftet. Uansett vil det handle om:

= mer ressurser til IKT-kompetanse hos laerere
= betalt brukerstptte lokalt
» at man over tid ikke utelukkende baserer seg pa ildsjeler og enkeltpersoner

Erfaring med feilslatte IKT-satsinger har gjort bade politikere og embetsverk mindre
eksperimentelle. Det er derfor viktig a stptte Skolelinux i dagens situasjon. Gevinsten vil
kunne vise seg pa lang sikt ved at elever, lzerere og studenter far innsikt i grunnlaget for
teknologien. Et viktig moment som burde tale for en slik satsing, er at skolene ikke bgr vaere
sa sterkt knyttet til enkeltleverandgrer som de er i dag. Dette gjelder selvsagt ogsa i forhold
til Skolelinux-prosjektet.

*http://skolenettet.ls.no/imaker?id=166908&malgruppe=0&trinn=0&omr=100341&mal=sporsmal
P*http://www.isaac.no/RTV_HRA/ariadne/index.html
YThttp://www.inout.no/
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7.5 Programvare i forskning og hgyere utdanning

Pa norske universiteter og hgyskoler er det en viktig utfordring a identifisere bidrag til norsk
verdiskaping. Grunnlaget for verdiskaping er at kunnskap er tilgjengelig. Programvare med
apen kildekode sprer kunnskap pa tilsvarende mate som klassisk vitenskap. Proprietaer
kildekode gjor at kunnskap ikke kan spres pa samme mate.

En rekke universiteter finansierer deler av sin forskning gjennom tett samarbeid med store
programvareleverandgrer. Dette gjelder bedrifter som leverer bade proprietzaer programvare
og programvare basert pa apen kildekode. Microsoft er blant selskapene som samarbeider
med flere norske universiteter. '3

En type programvare som brukes i utdanningen er sdkalte Learning Management Systems
(LMS). Alternativer basert pa apen programvare er f.eks. Moodle***, Segue'*> og SAGU™*. Det
amerikanske arbeidsdepartementet har utviklet en variant kalt Workforce Connections**

som viser hvordan en myndighet kan ta ansvar for 3 utvikle en programvare basert pa apen
kildekode.

I Norge er det Classfronter fra det norske selskapet Fronter*> som dominerer blant
universitet og hggskoler. Nar slik programvare blir brukt etter sin hensikt, vil en stor del av
studentenes interaksjon med lzerestoffet og med medstudenter og lzerere foregad gjennom
systemet. Det kan gke fleksibiliteten for eksempel gjennom tilrettelegging for fjernstudium.
Classfronter er imidlertid ikke godt tilrettelagt for blinde studenter eller studenter med syns-
hemninger. Det er betenkelig at et sa sentralt produkt kan fa en dominerende stilling i
Norge uten 3 oppfylle grunnleggende krav for tilgjengelighet. Dette taler for at innkjpps-
rutinene bgr skjerpes.

IKT-studenter bgr fa innsikt i prinsipper og grunnleggende funksjonalitet bak ulike
produkter heller enn opplaering i bestemte produkter. De bgr fa kunnskap om mangfoldet og
grunnlag til 3 ta bevisste valg for a styrke norsk IKT-naering.

Pa norske universiteter undervises og forskes det pa alle plattformer og systemer, og det er
ikke tatt noen overordnede valg om hva det skal fokuseres mest pa. Likevel er de fleste av
back-end systemene Unix/Linux-drevet og kontorprogramvaren mest Microsoft-basert.
Flere aktgrer etterlyser nd en mer strategisk satsing. Ved NTNU har IME-fakultetet, i

*®Academic Days er en informasjonsutvekslingsarena der akademikere fra Norden og Benelux mgter
forskere fra Microsoft Research og representanter fra Microsofts utviklingsgrupper. Siste academic
days ble holdt i Oslo og hadde ca. 110 deltagere. Agenda og innhold finnes pa
http://research.microsoft.com/collaboration/university/europe/events/AcademicDays/NE/0404%2
00slo/ Microsoft Developer Network Academic Alliance: www.msdnaa.net — Microsofts program
for software tilgang til universiteter og forskningsinstitusjoner. Pa omradet finnes ogsa et kurs-
omrade (Curriculum repository) som er en slags apen markedsplass for kurs som kan benyttes i
undervisningen. | Norge er totalt 25 institusjoner fordelt pa informatikkstudiene ved alle univer-
sitetene, samt flere hgyskoler og andre utdanningsinstitusjoner medlemmer av programmet. Gratis
teknologistgtte til universiteter finnes pa http://www.uscemea.org/. I tillegg finnes Shared Source-
initiativet pa .NET, samt informasjon om kriterier og prosess for tilgang til kildekode pa andre
produkter som f.eks. Windows. | Norge har UiO og UiTg slik lisens:
http://www.microsoft.com/resources/sharedsource/default.mspx

“’http://moodle.org/

“Yhttp://segue.middlebury.edu/index.php?&action=site&site=segue

“'http://sagu.codigolivre.org.br/

*?http://www.workforceconnections.dol.gov/

“http://www.fronter.no/no/
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samarbeid med Teknologiradet, i 2004 satt i gang en fremsynsstudie for a fokusere sin
forsknings- og undervisningsstrategi i et 20-ars perspektiv'**. Programvaresatsing vil vaere
en sentral del av denne strategien.

Det er alltid stor debatt om behovet for kompetanse pa IKT — hvor mange programmerere
trenger vi? Hvor mange ma forsta "litt mer” enn alle oss andre? Sikkert er det at univer-
sitetene er pa banen og vil ha mer penger, og at industrien sier de vil ha flere kandidater a
velge mellom.**

7.6  Bistandspolitikk, programvare og apenhet

Programvare som utvikles for a effektivisere offentlig forvaltning, vil i stor grad ha samme
funksjoner i ulike land. Lokale tilpasninger vil ta hensyn til sprak, kultur og lovverk. Apen
kildekode eller fri kildekode i fattige land er viktig fordi det gir landet en mulighet til selv 3
utvikle programvaren, istedenfor & belaste handelsbalansen med import.¢

NORAD har retningslinjer**” for bruk av IKT i bistandsarbeidet hvor verken dpne standarder
eller dpen programvare omtales. Derimot har NORAD og Utenriksdepartementet stpttet
arbeidet til den norske organisasjonen FAIR'*®, som arbeider med "apen programvare” i
utviklingsland.

Den svenske Styrelsen fér Internationellt Utvecklingssamarbete (SIDA), pa sin side, anbefaler
en strategi for verdiskapning basert pa apen programvare, ifglge en fersk rapport om apen
programvare i utviklingsland.**® Rapporten tar spesielt utgangspunkt i Sri Lanka. Nylig har
IT-Universitetet i Kista'*® sammen med SIDA etablert et kompetansesenter for IT i utviklings-
land

Ogsa det finske utenriksdepartementet har gitt ut en rapport om IKT I et bistandsperspektiv,
Free as in Education - Significance of the Free/Libre and Open Source Software for Developing
Countries.*>* Den finske rapporten peker pa lokale muligheter hva gjelder sprak og
etablering av arbeidsplasser. Verdensbanken har utgitt rapporten Open Source Software:
Perspectives for Development*** som viser til en rekke eksempler hvor apen programvare
med gode resultater brukes til oppbygging av lokal kunnskap og som utgangspunkt til en
uavhengig baerekraftig utvikling.

*http://www.ime.ntnu.no/infosam2020/

*Allerede en STEP-rapport fra 1999 problematiserte dette med IT-kompetanse, og papekte dessuten
at staten ma vaere flinkere med 3 komme pa banen i standardisering:
http://www.statskonsult.no/it/itskatt/aekland.doc

“*http://linuxtoday.com/news_story.php3?ltsn=2004-01-05-013-26-0S-SW-PB

*http://www.norad.no/items/1739/108/5436118580/Information%20and%20Communication%20
Technology.pdf

http://www.fair.no/

"http://www.sida.se/Sida/jsp/polopoly.jsp?d=1265&a=23955

Ohttp://www.it-universitetet.se/artikel/754/003002010/se

“'http://www.maailma.kaapeli.fi/FLOSSReport1.0.html

"*http://www.infodev.org/symp2003/publications/OpenSourceSoftware.pdf
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7.6.1 Lokal tilpasning av programvare

Enkelte sprak har begrenset eller ingen stgtte i proprietaer programvare. Det gjelder for
eksempel tajik i Tajikistan'>® og inntil ganske nylig ogsa nynorsk. Leverandgrer av proprietaer
programvare har valgt a prioritere andre sprak.

Programvare basert pa apen kildekode gir mulighet for lokale tilpasninger som eksempelvis
oversettelse. Programvare som er tilpasset det lokale spraket er en avgjgrende forutsetning
for effektiv nedbygging av det digitale skillet. Pa grunn av programvare basert pa apen kilde-
kode kan snart ogsa de ca. 6.8 millioner innbyggerne i Tajikistan fa programvare pa sitt eget
sprak.

Skrivebordsapplikasjonen GNOME er oversatt til 28 sprak.*** Til sammen 87 ulike grupper
arbeider med oversettelse til hvert sitt sprak. Skrivebordsapplikasjonen KDE blir ogsa
oversatt til 87 forskjellige sprak.’*> Nettleseren Mozilla har 104**¢ registrerte prosjekter for
oversetting. Dette gir en bedre mulighet til 3 bevare sprak og kultur enn om prioritering
skjer kun pa grunnlag av estimert inntjening. Tilgang til programvare og informasjon pa
eget sprak er viktig for a sikre demokratiet i informasjonssamfunnet.

I mars 2004 ble den fgrste stavekontroll for Kiswahili, som er et utbredt sprak i Afrika,
utviklet pa AfricaSource.*>” Nyheten ble lagt ut pa slashdot.*>® | april annonserte Microsoft**®
at Office 2003 og Windows XP vil utgis med stgtte for Kiswahili. Noe lignende skjedde i
Norge da kontorpakken OpenOffice.org ble utgitt pa nynorsk. Dette er enda et eksempel pa
at apen kildekode skaper konkurranse og kan stimulere til utvikling av bedre produkter ogsa
fra utviklere av proprietaer programvare.

Microsoft har etablert et “Local Language Program”*¢° som inviterer frivillige til a bidra til
oversettelse pa en mate som ligner den som brukes for dpen programvare. Fgr initiering av
programmet hadde Microsoft oversatt skrivebordsapplikasjonene til omlag 40 sprak.*s*

7.6.2 Samarbeid pd tvers av landegrenser

IT muliggjer samarbeid mellom ulike skoler pa tvers av landegrenser. Her har blant annet
FN-sambandet gjennom INTIS-prosjektet'® og Kidlink®® gatt foran med gode eksempler.
GRID (Global Resource Information Database) i Arendal er padriver for FN-tiltaket Global
Virtual University (GVU).** Tiltaket er i ferd med a utvikle et masterstudium i ledelse av
miljp og naturresurser. GVU er basert pa produkter fra Microsoft.

"http://www.infodev.org/symp2003/publications/OpenSourceSoftware.pdf
"**http://developer.gnome.org/projects/gtp/teams.html
"*http://i18n.kde.org/teams/
PShttp://www.mozilla.org/projects/I10n/mlp_status.html
"Thttp://www.tacticaltech.org/node/view/88
**http://developers.slashdot.org/article.pl?sid=04/03/30/0130224&mode=thread&tid=117&tid=12
6&itid=156&tid=99
“’http://www.hananews.org/WholeArticle.asp?artld=1578
"“http://www.microsoft.com/Resources/Government/Locallanguage.aspx
"'http://www.microsoft.com/presspass/press/2004/mar04/03-16LLPPR.asp
**2http://fn-sambandet.no/article/articleview/805/1/320/
**http://www.kidlink.org/
**http://www.gvu.unu.edu/
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Et annet FN-tiltak er kalt GESCI (Global e-schools and Communities Initiate). Det er et
samarbeid mellom UN ICT Task Force, GESCI og McKinsey&Company.*® Tiltaket ble lansert
pa FN-toppmotet WSIS'**® i desember 2003 og tar sikte pa a koble sammen tusenvis av skoler
og byer i utviklingsland. GESCI tar ikke stilling til programvare.

Eksempelet Namibia

Schoolnet Namibia®®” har pa grunn av hgye kostnader ved bruk av Microsoft programvare valgt a
skifte til programvare basert pa apen kildekode pa alle skoler i Namibia. De fleste skolene i det
afrikanske landet har allerede installert en Linux-lgsning som kalles DireqOpenLab*®® som har
flere felles trekk med Skolelinux, men som er bedre tilpasset behov i Afrika. Kvadraturen
videregaende skole® i Kristiansand har et utvekslingsprogram med Okahandja Secondary School

i Namibia hvor elevene blant annet blir kjent med hverandre ved bruk av IKT.

Norge bgr med IKT- og bistandspolitikken bidra til a sikre muligheten for & kommunisere
med andre kulturer og land, uansett hvilke tekniske forutsetninger disse har. Dette krever
helhetstenkning og valg av teknologi som fglger apne og fritt tilgjengelige standarder. En
rekke land deriblant Kina, Japan og S¢r-Korea undertegnet nylig en avtale’® om a sette
sammen sin egen Linux-distribusjon for a gjgre seg mindre avhengig av Microsoft. Ikke
minst med tanke pa veksten i den kinesiske pkonomien vil det ogsa veere kommersielt
interessant for norske bedrifter a lage Igsninger som kan brukes i denne sammenheng. Bade
GNOME"'"* og norske Trolltech'’? har allerede etablert et samarbeid.

Teknologirddets ekspertgruppe foresldr:
= Det bgr utvikles en strategi for IKT i utviklingsarbeid som vurderer potensial for lokale
arbeidsplasser og oppbygging av kompetanse.

= Potensialet for gjenbruk av programvare bade nasjonalt og i utviklingsland bgr
vurderes.

» Resultater fra vellykkede norske prosjekter basert pa apen programvare bor
videreformidles, f.eks. gjennom et samarbeid mellom FAIR og Skolelinux.

= Det bgr gjennomfgres sammenlignende studier med proprietaer og apen programvare
i bistandsarbeidet.

= Prosjekter som kan etablere samarbeid for utvikling av felles laeremateriell og
programvare, f.eks. et apent supplement til Global Virtual University(GVU), bgr
stimuleres.

* Norge kan profilere seg som initiativtaker til POSS (Pooling Open Source Software) for
utviklingsland.

**http://www.gesci.org/

**http://www.un.org/News/Press/docs/2003/pil548.doc.htm

*http://www.schoolnet.na/

**nttp://www.direglearn.org/1024/openlab.html
*http://www.kvadraturen.vgs.no/informasjon/internasjonalisering/internasjonalisering.html#
%http://itavisen.no/art/1303248.html
Thttp://www.businesswire.com/webbox/bw.012401/210240273.htm
72http://www.trolltech.com/newsroom/announcements/00000098.html
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7.7 Oppsummering: IKT i skolen — en samfunnsmessig utfordring

Grunnleggende ferdigheter i bruk av digitale verktgy er en forutsetning for a fungere i
dagens samfunn. Men IKT er i seg selv ikke tilstrekkelig for a styrke elevenes motivasjon og
leering. Det er det samlede spekteret av arbeidsmetoder som laereren gjgr bruk av i under-
visningen som er avgjorende Det viktigste er at IKT i skolen gjor lerestoffet tilgjengelig for
alle og fglger apne standarder, at det som lzeres er direkte relevant i samfunnslivet og at det
er tid til refleksjon og forstdelse av IKT som samfunnsfenomen

Kunnskapskulturen knyttet til apen kildekode, som bygger pa apenhet, er en verdi i seg selv.
Stetten til Skolelinux-prosjektet bgr derfor utvides. Universitet og hpgskoler bgr ogsa
tilstrebe stgrre grad av uavhengighet fra enkeltleveranderer.

Utviklingsland med beskjedent utbygd IKT-industri og IKT-infrastruktur er spesielt sarbare
for a bli 13st til bestemte leverandgrer. Derfor har aktgrer som FN og den nasjonale svenske
bistandsorganisasjonen SIDA prosjekter med apen kildekode. Norge bgr ogsa engasjere seg i
bistands- og samarbeidsprosjekter med apen kildekode. Basert pa Skolelinux og erfaringer
fra FAIR og FN-organet GRID i Arendal, kan Norge ta initiativ til 8 samarbeide med fattige
land basert pa felles utvikling av apen kildekode.
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Ordforklaringer

Kildekode
Et programs kildekode er en instruks som forteller hva programmet skal gjgre. Kildekoden
kan leses og endres av en programmerer.

Linux

Egentlig en "kjerne”, dvs. den mest sentrale biten av et operativsystem. Linux ble opp-
rinnelig utviklet av finnen Linus Torvalds. Begrepet brukes oftest som samlebetegnelse pa
en hel familie av naert beslektede operativsystemer basert pa den samme kjernen.

De forskjellige operativsystemene dekker alt fra spesialiserte verktgy som brannvegger, via
hjemme-PC-er til servere og tungregneanlegg. Systemene og kjernen har blitt videreutviklet
pa Open Source-maten av et felleskap av flere hundre programmerere. Linux tok opprinnelig
utgangspunkt i en nedskalert versjon av operativsystemet Unix, kalt Minix, men er na
utviklet til et selvstendig operativsystem. Linux har en beskjeden markedsandel for vanlige
PC-brukere i naeringsliv og i privatmarkedet, men har hatt stort gjennomslag i enkelte nisjer,
blant annet som operativsystem for webservere og hyllevarebrannvegger. Over en million
webservere kjgrer na Linux.

Mange ser Linux som et mulig alternativ til Windows i naeringsliv og organisasjoner
ettersom tilgangen pa forretningsapplikasjoner samt verktgy for konfigurasjon og
administrasjon av operativsystemet er blitt bedre enn tidligere. Linux-basert programvare er
ofte gratis. Det finnes ogsa kommersielle Linux-distribusjoner, det vil si komplette operativ-
systempakker som bestar av kjernen Linux og ulike verktgy og brukerapplikasjoner. Noen
eksempler pa forskjellige typer Linux-distribusjoner er Red Hat, Debian, SuSe, Skolelinux og
Mandrake.

Lisenser

Kjop, salg og rettigheter knyttet til programvare utover lovverket for intellektuelle rettig-
heter (som andsverk og patentlovgivning) reguleres ofte av lisenser mellom bruker og
selger/opphavsmann til programvaren. Lisenser kan veere kommersielle eller ikke-kom-
mersielle, og gi forskjellige typer rettigheter og beskyttelse til begge parter, for eksempel
knyttet til innsyn, videreformidling, kopiering og endring av programmet.

Lisenser inngar i et samspill med nasjonale andsverks- og patentregler. Ulovlige brudd pa
lisens- og andsverksregulering kalles piratkopiering eller andsverksnasking (”softlifting”).
Piratkopiering kan medfgre bgter, saksomkostninger og skadet omdgmme bade for
bedrifter og privatpersoner. Programvarebransjen anser piratkopiering som et alvorlig
problem.

Lisenskostnader

Lisenskostnad er den prisen en bruker ma betale for a fa lov til a installere og bruke et
program pa sin datamaskin. | tillegg til lisenskostnaden, ma man gjerne ogsa betale en arlig
avgift for brukerstgtte ("support”) til programvareleverandgren.

Dersom brukeren trenger hjelp til installasjon, teknisk drifting, oppleering, oppfalging,
tilpassing og vedlikehold i den perioden programvaren benyttes, vil ogsa dette ha en
kostnad. Slike kostnader er derfor sentrale i diskusjonen om hvilken type programvare som
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er billigst og best, for eksempel for offentlige etater — det blir ikke riktig @ sammenligne
lisenskostnader isolert.

Apne lisenser

Det aller meste av programvaredistribusjon er basert pa lisenser, men ikke alle ma kjgpes. En
omtalt lisens er GPL (GNU/Linux General Public License). GPL beskytter brukerens rettigheter
til 4 se, endre og spre kildekoden. Faktisk oppmuntrer den til 3 kopiere, endre og
videreformidle. Samtidig skal GPL sikre at endringer som blir gjort offentliggjores og
kommer alle brukerne til gode. GPL ble laget i 1989 og senere revidert i 1991 av Free
Software Foundation. Andre lignende lisenser er LGPL, BSD, MIT og MPL.

Operativsystem

Operativsystemet er den grunnleggende programvaren i enhver datamaskin eller nettverk,
fordi den fungerer som en kommunikasjonssentral mellom maskinvaren (prosessoren, hard-
disker, nettverkskort etc.) og de applikasjoner som gar pa datamaskinen. Typiske
applikasjoner er e-postprogrammer, regneark og databaser.

Det mest vanlige operativsystemet er Windows. Ellers finnes for eksempel MacOS (brukt pa
Apples datamaskiner), Unix, Symbian (mye brukt pa mobile enheter) og Linux.

Programvare

Programvare er programmer som kjgrer pa datamaskiner og tilhgrende utstyr. Maskinvare,
derimot, betegner den fysiske siden av datautstyr. Man kan betrakte programvare som den
variable dimensjonen av en datamaskin, mens maskinvaren er den konstante. Vi skiller
gjerne mellom applikasjonsprogramvare og systemprogramvare. Applikasjoner er
programmer som for eksempel tekstbehandling, regneark, database og nettleser. System-
programvare inkluderer operativsystemer samt programmer som stgtter applikasjoner.

Proprietaer programvare

"Eiet programvare” - Programvare som er beskyttet teknisk eller juridisk av personene eller
selskapet som har utviklet den, eller som ikke fglger apne standarder. Begrepet forstas
oftest slik at kildekoden ikke er apent og allment tilgjengelig.

Proprietaer programvare er grunnlaget for en stor industri av programvareselskaper over
hele verden. En sentral akter pa dette omradet er Microsoft, mest kjent for sin Windows-
plattform og kontorapplikasjonspakken Office. Andre viktige aktgrer pa omradet er
eksempelvis Oracle, IBM/Lotus, CA, SAP, Sun og Apple. Store deler av programvarebransjen
utvikler applikasjoner og Igsninger basert pa programvare fra en slik leverander.
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Forkortelser

AAD

API

ASClI

CERN

COTS

DRM

EBCDIC

EFN

GESCl

GIF

GNU

GPL

GSM

Gvu

HTML

HTTP

IKT

IME

IT

JPG

LMS

MIT

MP3

Arbeids- og administrasjonsdepartementet
Application Programming Interface
American Standard Code for Information Interchange

European Organization for Nuclear Research, verdens stgrste senter for
elementaerpartikkelfysikk

Commercial Off The Shelf

Digital Rights Management

Extended Binary Coded Decimal Interchange Code
Elektronisk Forpost Norge

Global e-schools and Communities Initiate
Graphics Interchange Format

GNU'’s Not Unix. Gratis, Unix-lignende operativsystem
General Public Licence

Global System for Mobile Communications

Global Virtual University

HyperText Markup Language

Hypertext Transfer Protocol

Informasjons- og kommunikasjonsteknologi
Informatikk, matematikk og elektronikk
Informasjonsteknologi

Joint Photographic Experts Group

Learning Management Systems

Massachusetts Institute of Technology

Mpeg 1 Audio Layer 3 — Kompresjonsalgoritme for lyd
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MPEG
MPL
NCSA
NHD
0SS
PDF
PKI
PNG
POSS
SGML
SIDA
SMTP
SOA
SSB
TCO
TCP/IP
URL
WAI
WSIS

XML

Programvarepolitikk for fremtiden

Moving Picture Experts Group — Kompresjonsalgoritme for lyd
Mozilla Public Licence

The National Center for Supercomputing Applications
Naerings- og handelsdepartementet

Open Source Solutions

Portable Document Format

Public Key Infrastructure — opplegg for elektronisk legitimasjon og signature
Portable Network Graphics

Pooling Open Source Software

Standard Generalized Markup Language

Styrelsen for Internationellt Utvecklingssamarbete

Simple Mail Transfer Protocol

Service-oriented Architecture

Statistisk sentralbyra

Total Cost of Ownership

Transmission Control Protocol/Internet Protocol

Universal Resource Locator (web-adresse)

Web Accessibility Initiative

World Summit on the Information Society

Extensible Markup Language
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Vedlegg 1 — Om Prosjektet

Mandat

Formalet med prosjektet har veert a vurdere situasjonen for programvarepolitikk i Norge.
Det skal saerlig fokuseres pa demokrati og konkurranse, og pa hvordan det teknologiske
underlaget pavirker disse. Av spesiell interesse er forholdet mellom dpen og proprietaer
kildekode, og apne og lukkede standarder/formater.

Prosjektet skal bidra inn i debatten om det offentliges innkjep og bruk av programvare, sa
vel som debattere IKT-bransjens samfunnsansvar for god, brukervennlig programvare.
Prosjektet skal jobbe med en bredt sammensatt ekspertgruppe og skal involvere bade
stakeholders (myndigheter, naeringsliv, organisasjoner) og brukere (skoleelever,
allmennheten) i arbeidet. Det viktigste vil vaere a sette programvare pa kartet som en viktig
politisk problemstilling, og peke pa omrader hvor ikke markedet alene kan fa rade.

Prosjektet ble igangsatt hgsten 2002 med full oppstart i februar 2003.

Ekspertgruppe
Prosjektet har benyttet en bredt sammensatt ekspertgruppe og har involvert naeringsliv,
offentlige institusjoner og organisasjoner i arbeidet.

Eksterne: Professor Dag Wiese Schartum, Institutt for rettsinformatikk ved Universitetet i
Oslo, Fgrsteamanuensis Michael Snaprud ved Hpgskolen i Agder, Sjefgkonom Lars Sergard
ved Konkurransetilsynet, Teknologidirektgr Hakon Wium Lie fra Opera Software, Postdoktor
Tanja Storsul ved Universitetet i Oslo og Daglig leder Grethe Helene Viksaas fra Basefarm as.

Fra Teknologirddet: Professor Einar Johan Aas, fakultet for elektronikk og telekom-
munikasjon ved Norges Teknisk Naturvitenskapelige Universitet og Professor Magne
Espedal, Matematisk institutt ved Universitetet i Bergen.

Dr. polit. Trond Arne Undheim, Teknologiradets sekretariat. Fra 1. september 2004 har
siviling. Christine Hafskjold overtatt som prosjektleder.

Ekspertgruppens arbeid

Ekspertgruppens arbeid har bestatt i a diskutere de politiske utfordringene knyttet til
programvare og sammenholde dette med teknologiske og samfunnsmessige utviklings-
trekk. En forutsetning for arbeidet har vaert at det skulle presenteres som policyinnspill til
Stortinget og ¢vrige myndigheter, sa vel som bidra til en allmenn teknologidebatt.

Gruppen hadde sitt ferste av i alt 8 ekspertgruppemgter onsdag 23. april 2003, i tillegg har
de deltatt pa konferanse og hering. Alle medlemmene av gruppen har bidratt til rapporten.
Flertallet star bak hele rapporten, med unntak av tekst hvor det eksplisitt er angitt at det er
mindretallets (Lars Sgrgards) meninger som kommer til uttrykk. Mindretallet (Sgrgard) tar
forbehold om de deler av innholdet som leder frem til flertallets konklusjoner, samt
flertallets anbefalinger, jfr. hans dissenser gjengitt i rapporten.

Hering

3. september 2003 arrangerte Teknologiradet hgring om demokrati, standardisering og
konkurranse i programvaremarked et. Hgringen var apen for alle interesserte. Det ble holdt
17 heringsinnlegg fra et bredt spekter av aktgrer i offentlig og privat sektor, universiteter
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samt bransje- og interesseorganisasjoner. Innleggene er tilgjengelig pa nettadressen:
http://www.teknologiradet.no/html/505.htm En kort oppsummering av innleggene er
tilgjengelig pa nettadressen: http://www.teknologiradet.no/html/508.htm

Konferanse

Konferansen Informasjonssamfunnet for alle, i samarbeid med Naerings- og
handelsdepartementet. Ca. 150 deltakere fra akademia, det offentlige og organisasjonslivet
samt skoleelever fra @stlandet, Vestlandet, Serlandet og Trgndelag deltok. Teknologiradets
Eivind Osnes og Statssekretzer Oluf Ulseth apnet konferansen. @vrige innledere var fra
Telenor, DNV Software og Utenriksdepartementet. Skoleelevene var samlet hos
Teknologiradet fgr konferansen for a forberede spgrsmal til innlederne. Innleggene fra
konferansen er tilgjengelig pa nettadressen: http://www.teknologiradet.no/html/509.htm

Foredrag for gruppen

Underveis i arbeidet har flere aktgrer blitt invitert til 3 holde foredrag for gruppen. Dette
gjelder: Konsulent Kjetil Haugland i Teleplan som skrev en rapport om Apen Kildekode for
Naerings- og handelsdepartementet, og Ole Tom Seierstad, Microsoft Norge.

Mdter med representanter for IKT-bransjen

| forbindelse med arbeidet har gruppen eller prosjektleder mott flere IKT-ledere. | et eget
arrangement i forbindelse med Jon Halls besgk til Norge ble Linux-miljpet kontaktet. Vi har
ogsa hatt samtaler med Microsoft pa flere tidspunkt, og fatt omfattende skriftlig svar pa
spgrsmal vi har stilt dem.

Database over programvarepolitikk

En omfattende oversikt over andre lands programvarepolitikk (pa engelsk), Software policy
Country watch, tilgjengelig pa nettadressen: http://www.teknologiradet.no/html/429.htm
Forespgrsler om programvarepolitikk ble sendt ut pa nettet og lagt apent ut pa et nettsted
som en ekstra informasjonskilde. Dette genererte et imponerende antall svar. Vi har brukt
andre lands erfaringer aktivt i vare forslag til tiltak i Norge.

Formidling
» 1.februar 2004: Fra Radet til Tinget: Programvarepolitikk — dpne standarder fremmer
demokrati og konkurranse, tilgjengelig pa nettadressen:
http://www.teknologiradet.no/html|/556.htm

= November 2004: Programvarepolitikk for fremtiden: teknologiske strategier for et
dpnere samfunn — sluttrapport fra prosjektet.

= Prosjektleder Trond Arne Undheim holdt felgende foredrag:

Er programvare politikk?, FrPs Stortingsgruppe, Stortinget, 24. februar 2004:
http://www.teknologiradet.no/html|/551.htm

Er programvare et politisk spgrsmdl?, Statens dataforums hgstkonferanse, Losby
gods, 13-14. november 2003: http://www.teknologiradet.no/htmI/551.htm

Er programvare politikk? Elektronisk Forpost Norge, Universitetet i Oslo, 27. april
2004
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Sekretariatsleder Tore Tennge har holdt fglgende foredrag:

Apne standarder fremmer demokrati og konkurranse, \KT 2004 — Fra visjon til
handling — omstilling med IKT, Tensberg, 3. juni 2004

Programvarepolitikk — anbefalinger fra Teknologirddets ekspertgruppe,
Statssekretaerutvalget, AAD, 8. juni 2004
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Vedlegg 2 — Standardiseringsorganisasjoner

ANSI

IEEE

IETF

ISO

ITU-T

OASIS

Standard
Norge

W3C

American National Standards Institute (ANSI) er USAs medlem i ISO. ANSI har
en lang tradisjon for a utvikle standarder for programsprak, f. eks. det eldre
ANSI Fortran, og det nyere ANSI C.

Institute of Electrical and Electronics Engineers (IEEE) er en medlems-
organisasjon som arrangerer konferanser, utgir publikasjoner og utarbeider
standarder. Organisasjonen har noen aktiviteter pa omradet programvare,
spesielt vedrgrende testing og verifikasjon, men fokuserer ellers mest pa
maskinvare og transmisjon.

Internet Engineering Task Force (IETF) har utarbeidet en rekke sentrale
standarder for internett, blant dem TCP/IP, HTTP, og SMTP. IETF fokuserer pa
nettverksprotokoller for internett. Ved a gjpre utviklingsprosessen transparent
og standarder fritt tilgjengelige, revolusjonerte IETF maten standarder utvikles

pa.

International Organization for Standarization er en sammenslutning av
nasjonale standardiseringsorganisasjoner, og Norge er representert ved
Standard Norge. ISO utvikler standarder pa mange omrader, blant de mest
kjente er 1ISO 216 som definerer papirstgrrelser (A4 etc.) og ISO 9000 som
beskriver prosedyrer for bedrifter. ISO tar ofte over standarder andre
organisasjoner har utviklet. Eksempelvis ble EDIFACT utviklet innenfor FN-
systemet for sa 4 bli standardisert av 1SO.

ITU-T er en avdeling innenfor International Telecommunication Union (ITU)
som jobber med standardisering av telekommunikasjon. ITU-T het tidligere
CCITT og har tradisjonelt arbeidet med standardisering av telefonsystemer.

Organization for the Advancement of Structured Information Standards
(OASIS) er et industrikonsortium som szerlig arbeider med standardisering av
nye XML-vokabular. Et interessant eksempel er Open Office XML som
standardiserer et lagringsformat for kontorstgttestystemer.

| Norge er det Standard Norge som har det offisielle ansvaret for a delta i 1SO.
Standard Norge har til nd engasjert seg lite pa omradet programvare.

World Wide Web Consortium ledes av Tim Berners-Lee fra hovedkontoret pa
MIT. W3C har ogsa avdelinger i Frankrike og Japan. W3C arbeider primzert
med standarder for weben, f.eks. HTML, CSS og XML.



Programvarepolitikk for fremtiden

Vedlegg 3 — Ulike typer standarder

Basisstandarder

Denne gruppen standarder inkluderer fundamentale standarder. Stgtte for en av disse
standardene vil, i seg selv, ikke garantere at meningsfull informasjon kan lagres eller
utveksles. Men stgtte for basisstandarder kan vaere ngdvendig for a kunne oppna

meningsfull lagring og utveksling.

Navn Apen standard?
ASCII Ja, ANSI-standard
Unicode Ja, 1ISO-standard
SGML Ja, ISO-standard
XML Ja, W3C-standard
XSD Ja, W3C-standard
URL Ja, W3C-standard
Nettverksstandarder

Standardene under beskriver lavniva kommunikasjonsprotokoller for internett.

Navn
TCP/IP
http
FTP
SSL

E-poststandarder
Standardene under brukes for a lagre og utveksle e-post.

Navn
POP
IMAP
SMTP
RFC-822

Apen standard?
Ja, IETF-standard
Ja, IETF-standard
Ja, IETF-standard
Ja, IETF-standard

Apen standard?
Ja, IETF-standard
Ja, IETF-standard
Ja, IETF-standard
Ja, IETF-standard
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Bildestandarder
Standardene under brukes for a lagre og utveksle bilder.

Navn Apen standard?

GIF Nei

TIFF Nei

JPG ISO-standard, men med patentkrav
PNG Ja, W3C-standard

Semantiske standarder

Semantiske standarder beskriver informasjonens mening og roller pa et abstrakt niva. Dette
gjor det lettere for datamaskiner 3 behandle informasjonen, men ogsa tilsvarende vanskelig
for mennesker a tilrettelegge informasjonen. Flere av spesifikasjonene under er enna ikke i
vanlig bruk, men er viktige for forskning pa omradet.

Navn Apen standard?

RDF Ja, W3C-standard

Topic maps Ja, ISO-standard

WSDL Ja, under utarbeidelse av W3C

uDDI Ja, OASIS-standard

ebXML Ja, OASIS-standard

MathML Ja, W3C-standard

MP3 ISO-standard, men patentert
Dokumentstandarder

Standardene under brukes for a lagre og utveksle elektroniske dokumenter.

Navn Apen standard?

HTML Ja, W3C-standard

Doc Nei

WordML Nei

OpenOffice Spec. Ja, under utarbeidelse av OASIS

PDF Ja, standardiseres i ISO som PDF/X og PDF/A

Postscript Nei



