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1. Bakgrund

Via Internet later datorer, applikationer och tjanster manniskor kommunicera, arbeta och gora
affirer utan att behova bry sig om vilka protokoll som anvinds. En av nycklarna bakom
uppbyggnaden av Internet ar det breda anvindandet av 6ppna standarder som alla aktérer pa lika
villkor kunnat ta del av. Standardiseringsorgan som IETF och W3C har skapat standarder som
g0r det mojligt f6r individer och organisationer att kommunicera och att alla kan tillverka
applikationer, tjnster och utrustning f6r Internetkommunikation utan att bli last till en specifik
leverantors teknologier eller patent.

Pa liknande sitt blir anvindandet av 6ppna dokumentformat, en form av 6ppna standarder, allt
mer populirt bland myndigheter och organisationer virlden 6ver. I Sverige saknas dn sa linge
dock en sammanhallen strategi f6r hur man inom forvaltningen kan striva efter ett 6kat
anvindande av dessa dokumentformat for att minska problem med snedvriden konkurrens,
forenkla och framtidssikra lingtidsarkivering av myndighetsdokument samt forbittra
mojligheterna till kommunikation med féretag, organisationer och medborgare.

Detta dokument diskuterar en rad problem som uppstar vid 6kad digital férvaltning och hur
dessa kan hanteras genom en 6kad anvindning av 6ppna standarder. For att konkretisera
diskussionen fokuserar dokumentet huvudsakligen pa anvindningen av 6ppna dokumentformat.

1.1. Avgriansningar

Detta dokument behandlar huvudsakligen fragan kring anvindandet av 6ppna dokumentformat,
trots att manga av de fragestillningar som diskuteras ar tillimpliga dven pa andra former av
Oppna standarder.

Eventuella férdelar och nackdelar med 6ppen killkod kommer ej att ber6ras 1 storre omfattning,.
Dessa fragor kan anses vara intressanta i sig och 1 viss mén relaterade, men ligger utanfér ramen
for detta dokument.

1.2. Om detta dokument

Detta dokument ar framtaget pa ett privat initiativ av forfattarna. Bakom dokumentet ligger ingen
intresseorganisation eller arbetsgivare utan endast ett gemensamt synsdtt att det ar viktigt att
Sverige mer aktivt arbetar med dessa fragor.

Texten har tillkommit genom diskussioner med en stor mangd manniskor aktiva i I'T-Sverige,
sasom utan vilkas aktiva medverkan detta dokument aldrig tillkommit. Extra tack till Magnus
Bergman, Jonas Bosson, Henrik Brameus, Anne-Marie Eklund Lowinder, Patrik Faltstrom,
Anders Lindbick, Mins Nilsson och Christian Ubbesen. Forfattarna har darfor delvis arbetat
som redaktorer for detta dokument och ej uteslutande som solitara forfattare. Eventuella
felaktigheter ar givetvis forfattarnas ensamma ansvar.
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2. Relaterade initiativ

Diskussionen kring 6ppna dokumentformat ar inte ny, varken i Sverige eller internationellt. I
manga delar av virlden pagar diskussioner och tas initiativ av olika art for att frimja dess
anvindande inom forvaltningar. Féljande beskrivning av pagiende och tidigare initiativ strivar
efter att sammanfattande redogora f6r nagra av de mer uppmirksammande initiativen. Listan ar
lingt ifrin komplett.

2.1. Sverige

Trots Sveriges hoga it-mognad, stora it-relaterade industri och tradition att snabbt ta till sig ny
teknologi finns idag ingen strategi for anvindning av digitala dokumentformat och vi kan dirfoér
¢j sdgas vara ett foregangsland 1 dessa fragor. Fragan dr dock inte ny; trots en avsaknad av ett
storre initiativ har visst arbete bedrivits tidigare.

Statskontoret identifierade fragan kring 6ppna dokumentformat redan 2003 i en forstudierapport
om framtidens elektroniska arkiv (2003/67) dir man ansdg att arbete kring denna friga som ett
prioriterat insatsomrade.

I IT-Propositionen (2004/05:175), avsnitt 15.1 skriver man att:

"Regeringen avser att lata utfora en sdrskild utredning av mdjligheterna till okad samverkan i utvecklingen av en
gemensam infrastruktur inom den offentliga sektorn. Uppdrag ges i syfte att frimja utvecklingen av

dppen programvara och dppna standarder inom offentlig sektor."

Enligt svar pa en skriftlig fraga kring standardiseringen av elektroniska dokumentformat
(2005/06:1591), klargor statsrddet Ulrica Messing att verket for forvaltningsutveckling (Vetva)
har “foreskriftsritt vad giller elektroniskt informationsutbyte inom staten”. Foreskrifter £6r hur elektroniskt
informationsutbyte skall hanteras ligger inom Vervas uppdrag i samrad med Riksarkivet. Denna
toreskriftsritt kan ske med stéd av 3 § foérordningen (SEFS 2003:770) om statliga myndigheters
informationsutbyte:

" 3 Verket for forvaltningsutveckling far meddela foreskrifter i fraga om standarder eller liknande krav som
skall vara gemensamma for elektroniskt informationsutbyte for myndigheter under regeringen. Foreskrifterna skall
utarbetas i samrid med Riksarkivet. Samrad skall dven ske med andra sdrskilt berorda myndigheter. 1V erket
skall ndr det meddelar foreskrifter beakta nationell och internationell standard.”

Verva (20006:5) har gett ut en vigledning kring vad man bér tinka pd nir man genomfor
uppdateringar av myndigheters hemsidor genom sin verksamhet kring 24-timmarswebben. Detta
dokument hanterar dock inte limpliga dokumentformat f6r informationsutbyte och arkivering.

Verva har dven pa uppdrag av regeringen utfirdat en vigledning f6r myndigheters tillimpning av
det s.k. PSI-direktivet som syftar till att frimja tillvixten pa informationsmarknaden genom att
garantera icke-diskriminerande tillgang till att vidarebearbeta offentlig information. Direktivet

innehdller en icke-tvingande uppmaning i sektion 5.1:

” For att underlitta vidarentnyttjande bir myndigheterna, ndr detta dar majligt och limpligt, stalla sina egna
handlingar till forfogande i ett format som inte dr beroende av ndgon sirskild programwara.” (1 erva 2006/ 25)

Fragor kring denna sektion diskuteras dock inte i de vigledande synpunkter Verva limnar.
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De problem som diskuteras i detta dokument dr hogst relevanta for regeringens tidigare
presenterade strategi for elektronisk forvaltning: ”Bittre service fOr vatje skattekrona — Strategi
for fortsatt utveckling av elektronisk férvaltning”. Denna handlingsplan dr en del av
Lissabonstrategin som stravar efter att géra EU till virldens mest konkurenskraftiga ekonomi.

I denna strategi stills stora krav pa effektivare informationshantering, automatiserad
irendehantering samt elektroniska inképsprocesser. Manga av de ledstjirnor och férutsittningar
som slas fast forutsitter en genomtinkt strategi for digital informationshantering.

Den piagiende IT-standardiseringsutredningen ges i sina utredningsdirektiv i uppdrag att
toresla “forbdttringar i formerna for samordning av ntveckling av standarder inom I'T-omridet” samt dven
underséka “bur standarder och gemensamma kravspecifikationer paverkar aktorerna vid offentlig upphandling
och om en biittre samordning kan stimulera innovationer genom upphandling och ika smaforetagens deltagande.”
(Dir. 2006:36).

2.2. Internationellt

Manga linder har redan infort tydliga riktlinjer f6r anvindandet av 6ppna dokument I Belgien
(Deckmyn 2006) kraver man att alla dokument till och frin myndigheter frin och med september
2008 skall anvinda det 6ppna formatet Open Document Format (ODF). Sedan tidigare har
staten Massachusetts beslutat att alla kontorsprogram ska félja ODF. Australiens motsvarighet till
Kungliga Biblioteket och Norska statsforvaltningen ér fler exempel pa anvindare av ODF.

Inom EU har flera aktiviteter relaterade till dokumentformat genomférts. EU:s kommitté f6r
Telematik mellan Administrationer (TAC) tog under 2003 fram en studie 6ver dokumentformat.
Studien genomférdes av konsultbolaget Valoris. Utifrdan rapporten kom sedan TAC med
rekommendationer om anvindning av 6ppna dokumentformat som bland annat slar fast att:

"..the public sector should avoid any format that does not safegnard equal opportunities to market actors to
implement format-processing applications, especially where this might impose product selection on the side of citizens
or businesses..."

Utifran TACs arbete har EU-kommisionens organ Interoperable Delivery of European
eGovernment Services to public Administrations, Businesses and Citizens IDABC) férordat att
dokument skall tillginglige6ras med sd Oppna format som mojligt sedan 2004. Dessa riktlinjer
uppdaterades 1 december 2006 av PEGSCO {61 att dnnu tydligare férorda anvindandet av 6ppna
dokumentformat, samt redogora for tydliga regler i Italien, Frankrike och Spanien.

I Storbritannien har BECTA (2005) i sina direktiv f6r hur teknologi i liromiljéer skall utformas
stillt krav pa anvindandet av 6ppna dokumentformat.

Berkman Center for Internet & Society vid Harvard Law School har framstillt en stérre 6verblick
om hur 6kat anvindande av 6ppna standarder och format har potential att bidra till innovation,
tillvixt och 6kad effektivitet och vika implikationer detta skifte i tankesitt har f6r policyskapande
organisationer. Denna rapport Roadmap for Open ICT Ecosystemss etbjuder en ytterligare bakgrund
kring underliggande omvirldsfaktorer (Kaplan 2005).
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3. Problem

Detta avsnitt beskriver exempel pd problem relaterade till anvindandet av féretags- eller
produktspecifika dokumentformat. Ett sidant filformat innebdr att en enskild leverantor har
tullstindig makt 6ver filformatet. Detta innebir att enbart detta foretag har mojlighet att utveckla
programvaror som kan ldsa och skriva i detta format.

3.1. Snedpridning av konkurrens samt inldsningseffeter

Anvindandet av foretagsspecifika dokumentformat bygger upp problematiska
leverantorsberoenden. Genom att hantera denna typ av dokument tvingas samtliga aktorer som
6nskar kommunicera med myndigheter att anvinda just dessa programvaror.

Konkurrens snedvrids genom sma mdijligheter till alternativ vid upphandlingssituationer da
applikationer och tjanster som anvinder det foretagsspecifika dokumentformatet endast kan
tillhandahallas av det féretag som kontrollerar detta format.

En rad kostsamma inlasningseffekter kan konstateras efter att en viss applikation vil borjat
anvindas. For att behalla tillgang till de dokument som skapats med en viss programvara krivs en
giltig licens av det program i vilket dokumenten skapats. For varje nytt dokument som skapas blir
saledes kostnaderna att byta leverantor allt storre. Nir en leverantor vil valts ges denna sdledes
ett de facto monopol.

Dessa konkurrensbegrinsande effekter sitter den fria marknaden ur spel sa att bade
konsumenters och andra producenters stillning forsvagas. En bristfillig konkurrens anses allméint
skapa hogre marknadspriser.

3.2. Framtidssakerhet

En viktig fraga f6r den digitala forvaltningen dr hur dessa dokument skall bevaras for framtiden.
Idag har vi sparbarhet genom statsférvaltningen sedan 6ver 100 ar tack vare att handlingar
upprittats pa papper med arkivbestindigt tryck och sedan férvarats pa ett omsorgsfullt sitt.

Digital lagring med samma tidsperspektiv stiller oerhérda krav pa de organisationer som arbetar
med arkiven. Redan i dag brottas man med att Overfora digitalt lagrad information fran ett
medium till nésta, och hir dr dokumentformat en av nyckelfragorna for framtidssikring.

Riksarkivet, SR och andra myndigheter, kommuner, statliga och kommunala féretag brottas med
problem att hantera dokument i gamla, leverantorsspecifika format. Nir leverantoren slutar
stodja formatet, eller om leverantren forsvinner uppstar problem med att 6ppna, konvertera och
anvinda dessa dokument.

For arkivering och framtida forskning ir det av yttersta vikt att dokuments innehall sakras, vilket
enbart kan gbras om filformaten dr dokumenterade och vilkinda. Hemliga, foretagsspecifika

dokumentformat samt patenterade implementationer gér det mycket svart, i vissa fall omdijligt att
ridda dokument nir foretag eller program férsvinner.

For att langsiktigt kunna bevara dessa dokument krivs saledes att de inte sparas i ett format dir
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specifikationen inte dr Oppen, utan hemlig. Format dir bara en given leverantor kan
implementera verktyg som anvinder formaten.

Det dr i detta avseende visentligt att notera att det tidsperspektiv vi har att betrakta f6r digitala
format dr langt mycket kortare dn vad vi traditionellt férknippar med arkivering. En bok fran
tidigt 1800-tal som har férvarats under normala férhallanden ér i allra hogsta grad lisbar. Ett
dokument som lagrades digitalt pa en Compis-dator eller ett stordatorsystem pa 1980-talet kan
idag vara oldsbart.

I vissa fall 4r det moijligt att konvertera dessa dldre format till nyare format. Detta dr dock
torknippat med stora kostnader. Denna typ av migrerings- och konverteringsarbete kan dven leda
till stora juridiska problem kring handskandet av allmdnna handlingar, ndgot som identifierats och
inventerades i Statskontorets forstudierapport om framtidens elektroniska arkiv (2003/67).

3.3. Medborgarens informationstillgang

En viktig fraga for digitaliseringsinitiativ saisom 24timmarsmyndigheten dr hur man agerar for att
6ka medborgarens informationstillgang.

I de fall dokumentutbyten mellan myndigheter och medborgare férutsitts ske genom ett visst
dokumentformat tvingas medborgaren att inférskaffa programvara fran den leverantéren for att
kunna kommunicera med myndigheten.

Nir dokument anvinds genom tvavigskommunikation med myndigheter, vid ifyllnad av
formulidr, svar pa remissforfragningar och andra skrivelser kan individer visentligen tvingas kdpa
en licens av en given leverantors verktyg f6r att kunna ta del i den demokratiska processen.

I dessa scenarion ar det alltsa inte tillrickligt att medborgaren kan ta del av informationen, t.ex.
genom en hemsida (vilket dr ett 6ppet dokumentformat) utan dven att dokument kan forfattas

och modifieras.

Tillgdangligheten till offentlig information bor vara en sjilvklarhet. Denna information bor goras
tillednglig fOr alla oavsett vilket operativsystem eller typ av dator man anvinder.
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3.4. Informationsoverforing mellan system

En f6rutsittning for en effektiv e-férvaltning ér att olika system kan utbyta information pa ett
effektivt sitt. Detta blir problematiskt i de fall ddr man anvinder leverantérsspecifika format.

En stor lukrativ marknad for s.k. integrationslosningar har vixt fram tack vare organisationers
avsaknad av 6vergripande kravstillning vid systeminkép. D4 man tidigare inte kravstillt att alla
system ska kunna Gverfora information i 6ppna format, som flera system litt kan utbyta och
behandla, har stora pengar inbringats pa att silja olika typer av 'vixlar’.

Ett exempel pa detta som var populirt under 1990-talet var s.k. fakturavixlar som anvints for att
konvertera fakturor mellan olika ekonomisystem. De stora inlasningseffekter som uppstod
genom att anvinda leverantorsspecifika format (se 3.1) méjliggjorde att leverantérer kunde ta ut
mycket hoga priser for dessa system.

System som inte levererar information i 6ppna dokumentformat skapar saledes stora kostnader
och problem nir olika system skall integreras for att f6rbittra servicen till medborgare,
exempelvis genom 24timmarsmyndighetsinitiativet eller inférandet av gemensamma
patientjournaler inom sjukvirden. Aven Lissabonsstrategins vision om — ett irende, en kontakt —
forutsitter att information kan utbytas mellan olika myndigheter pa ett korrekt och effektivt sitt.

3.5. Anpassning av programvara for automatisering av handliggning

I Regeringens strategi for elektronisk forvaltning (se 2.1) slas behovet av 6kad automatiserad
handliggning fast.

Da leverantorsspecifika format dr styrda av en enskild leverantdr uppstar svarigheter med att
anpassa datorsystem for automatisk handligegning. I manga fall idag anvinds en ’klipp och
klistra’-metodik dar ett myndighetsbeslut klistras in i en tidigare anvind dokumentmall. Detta ger
rum for misstag och ger onddiga inslag av manuellt arbete 1 handliggningsprocessen.

Ett farskt exempel pa vilka effekter detta kan fa dr ett fall ddr Socialtjansten i Nacka kommun
skickade ett dokument till en familj. Detta dokument var baserat pa ett tidigare dokument man
skickat till en annan familj. Det gamla drendet rensades och ny information skrevs in. Det aktuella
dokumentformatet inneholl dock revisionsinformation fran det tidigare dokumentet varfor
pappan i familjen som fick dokumentet saledes kunde ldsa den tidigare informationen (Jerring
2000).

Manuell handliggning av denna typ ir kostsam, onddig och ger utrymme f6r misstag och
felaktigheter.
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4. Vad ir Oppna dokumentformat

Ett filformat ér en typ av standard som beskriver hur ett dokument, exempelvis denna rapport
lagras bindrt pa datorns harddisk.

Ett leverantorsberoende, eller slutet, filformat innebir att en enskild leverant6r har fullstindig
makt 6ver filformatet. Detta innebir att enbart foretaget har mojlighet att utveckla programvaror
som kan ldsa och skriva i detta format. Denna begrinsning kan skapas med hjilp av flera
metoder. Dels kan formatets specifikation hemlighéllas, dels kan detta skyddas av
immaterialrittsliga regler. Traditionellt sett har programvarubranschen huvudsakligen anvint sig
av denna typ av format for lagring av dokument.

Om filformatet istillet dokumenteras och publiceras pa ett sitt som gor att alla har moijlighet att
skapa l6sningar som kan ldsa och skriva detta filformat kallas det 6ppet. Denna tradition kommer
fran de principer som etablerats vid uppbyggnaden och standardiseringen av Internet. Ett av de
forsta 6ppna dokumentformaten HTML dr den standard som anvinds for att visa hemsidor.

Tack vare att denna standard varit 6ppen och tillginglig har det varit litt f6r nya personer att lira
sig skapa denna typ av dokument. Fér den som ir intresserad av att lira sig hur dessa
dokumentformat fungerar finns i de flesta webbldsare en funktion for att “visa killa”, ddr man
direkt kan se hur sidan ser ut i HTML-kod. Denna transpatrens var en nyckelfunktion for att
antalet webbsidor skulle kunna vixa sa snabbt. Inget enskilt foretag dger ritten att tillverka
program for framstillandet av webbsidor.

For att bemota omvirldens krav pa 6ppna dokumentformat har vissa leverantorer borjat
implementera vad som kan beskrivas som halvéppna dokumentformat. Dessa innehaller olika
grader av dokumentation och 6ppenhet men innehaller en rad restriktioner pd vem som far
anvinda formaten och kriver ofta licensieringsavtal som gor att formaten fortfarande innehéller
en rad visentliga begrinsningar trots att de ofta innehéller termen “open” i namnet. Vid
utvirdering av dokumentformat bér man vara extra uppmirksam pa dessa ”pseudoéppna’”
format.

Nista avsnitt diskuterar vilka olika krav som kan vara rimliga att stilla pa ett dokumentformat fér
att det ska betraktas som Oppet och hur man kan resonera kring dessa fragor. Direfter
presenteras nagra exempel pa tillgingliga 6ppna dokumentformat.

Viktigt att ha i atanke 1 denna diskussion ér dven att olika format har enskilda styrkor och
svagheter. Vissa format ir endast utformade for att kunna presentera information och kan dirfoér
enbart anvindas for envigskommunikation medan andra format innehaller funktionalitet f6r
redigering, formularifyllnad, etc. och dirfér dven kan anvindas f6r tvavigskommunikation.

Det gar saledes inte att sdga att ett enskilt format dr bittre utan att viga in kontexten i vilken det

skall anvindas. Av denna anledning innehaller detta dokument inga rekommendationer kring
vilket 6ppet format som ir bittre 4n nagot annat.
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4.1. Kravstillning pa dokumentformats dppenbet

Trots att begreppet 6ppna dokumentformat anvinds som ett samlat begrepp finns ingen entydig
definition eller styrning av vilka format som far och bor kalla sig 6ppna eller inte.

En rad faktorer maste betraktas for att kunna diskutera om ett dokumentkrav uppfyller rimliga
krav pa 6ppenhet. Ndgra av de faktorer vi ser dr viktiga att analysera ér:

* Dokumenterat - Ar dokumentationen kring formatets uppbyggnad tillgingligt for alla,
eller finns det begransningar till tillodngen av dokumentationen?

= Standardiserat - Vad ir det f6r organisation som specificerar och kontrollerar formatet?

* Demokratiskt - Vilka regler finns det fOr att deltaga i standardiseringsarbetet och
paverka formatets utveckling? Hur har utvecklingen av formatet gatt till?

* Licensregler - Finns det upphovsrittsliga eller immaterialrittsliga ansprak som agerar
begrinsander

® Icke-diskriminerande - Finns det begrinsningar vad giller utveckling av verktyg som
stoder formatet?

= Innehallsneutralt - Finns det begrinsningar vad giller anvindning av formatet?

» Fullstindigt - Ar formatet fullstindigt specificerat eller ej? Innehaller dokumentationen
all information som ér nédvindig for att skapa och lisa dokument i formatet?

» Plattformsoberoende - Ar formatet plattformsoberoende eller knutet till en specifik
datorplattform? Gar formatet att anvinda dven nir nuvarande system fasas ut?

®  Spritt - Finns applikationer som stoder formatet fran fler dn en enskild leverant6r?

Ett format kan antingen definieras av en enskild organisation, ett samarbetsorgan eller en
internationell standardiseringsorganisation. Att publicera standarden som en internationell,
Oppen, standard, sisom exempelvis en ISO-standard ar ett sitt att 6ka dess oberoende gentemot
en enskild organisation. Om en enskild organisation dger formatet dr dess Oppenhet inskrinkt till
dgarens vilvilja och fortsatta existens. Beslut om férindringar av standarden bor ske med en
demokratisk beslutsprocess sa att en enskild part inte kan ta 6ver kontrollen 6ver formatet.

Vissa dokumentformat dr inte fullstindigt 6ppna. Det innebdr att delar av formatet ar tillgdngligt
och fritt att anvinda, men att andra delar fortfarande antingen dr hemliga eller begrinsade med
licenser. Detta innebar att formatet som helhet och anvindandet av det fortfarande ir
leverantorsberoende trots att vissa delar dr 6ppna. Fullstindighet i den 6ppna specifikationen ar
darfor viktigt.

Formatet bor inte innehalla ndgra avtalsvillkor som begrinsar anvindandet av standarden eller
innehdller licensavgiftskrav f6r dess anvindning. Inte heller bér formaten skyddas av patent eller
andra immaterialritter som ger en viss organisation mojligheter att begrinsa anvindandet och
ddrigenom diskriminera vissa aktorer.

Ett 6ppet dokumentformat innebir inte att programvaror som implementerar dessa format ér
licens eller avgiftsfria. I manga fall innebir det dock att en anvindare har flera program att vilja

pa vid lasning/skrivning av ett visst format.

Slutligen 4r det viktigt att formatet har flera oberoende implementationer. Om formatet inte
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anvinds av flera programvaror fran olika leverantdrer 4r detta ett tecken pa att
dokumentformatet inte ér tillrickligt 6ppet. Avsaknad av oberoende implementationer gor det
dven svart att utvirdera robustheten i standarden da det dr omaijligt att verifiera att information
gar att utbyta mellan system pa ett korrekt sitt.

4.2. Exempel pa dppna dokumentformat

Denna sektion beskriver nagra av de dokumentformat som ofta férekommer 1 diskussioner kring
6ppna dokumentformat. Fler exempel finns 1 IDABCs Valoris (2003) rapport kring kravstillning
pa 6ppna dokumentformat.

HTML / Webbsidor

HTML ir idag virldens mest anvinda 6ppna dokumentformat. Detta format anvinds for att
beskriva text och utseende pa webbsidor. Dokumentformatet dr standardiserat av W3C och ar
Oppet och fri att anvinda av vem som helst.

Ibland kan olika webbsidor se olika ut beroende pé vilken webblasarprodukt du anvinder. Detta
kan uppsta eftersom formatet inte ar fullstindigt specificerat, pa vissa omraden finns skillnader 1
hur leverantorer valt att implementera viss funktionalitet.

Formatet dr dessutom utformat fOr att vara litt att forsta for anvindare varfér detta format av
erfarna kan sparas utan anvindandet av speciella programvaror. Idag dr det dock vanligt med
olika typer av applikationer som assisterar anvindaren och erbjuder férenklade metoder att
framstalla hemsidor.

HTML ir dock inte ett format anpassat f6r skapande och utbyte av typiska, strukturerade,
redigerbara kontorsdokumemt, exempelvis textdokument, kalkyldokument och
presentationsdokument.

Open Documet Format / ISO/IEC 26300

Open Document Format (ODF) bérjade som ett filformat f6r det fria programmet OpenOffice.
Idag har formatet vidareutvecklats av den internationella standardiseringsorganisationen
Organization for the Advancement of Structured Information Standards (neutrala arbetsgruppen
OASIS). Slutligen har OD sedemera standardiserats av International Organisation for
Standardisation (standardiseringsorganet ISO) och heter nu ISO/IEC 26300:200. Standarden ar
helt 6ppen och fri att anvinda av vem som helst.

ODF ir ett XML-baserat format for att skapa redigerbara kontorsdokument saisom brev,
rapporter, bocker, kalkylark, diagram och presentationer. ODF idr den 6verligset mest populira
helt 6ppna standarder f6r denna typ av applikationer och dr den som ofta anvinds internationellt
(se 2.2).

Mer information om denna standard samt information om de manga foretag, myndigheter och

statsforvaltningar virlden 6ver som valt att forespraka och anvinda sig av denna standard kan fas
fran OASIS.
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PDF

Portable Document Format (PDF) ir ett dokumentformat som blivit populért att anvinda vid
publicering av dokument pa webben dir utseendet pa dokumentet dr viktigt att bevara.
Exempelvis anvinder Skatteverket PDF for att distribuera skatteblanketter till medborgarna fran
sin webbplats.

PDF ir skapat av foretaget Adobe Systems (Adobe). Adobe dger specifikationen och kontrollerar
utvecklingen av formatet. Vidare innehar Adobe ett antal patent som berér PDF. Adobe
licensierar dock ut PDF utan krav pa ersittning till alla som vill implementera verktyg som kan
lisa eller skriva PDF. Idag finns det manga oberoende implementationer av PDF-visare och
programbibliotek.

Adobe (2007) har nyligen uttryckt att de inom kort kommer att limna 6ver hela standarden till en
oberoende organisation med slutligt syfte att fa den publicerad som ISO-standard. De exakta
detaljerna dr dnnu ej helt kinda.

Da PDF endast dr avsett for publicering finns det 1 formatet litet stod for lagring av strukturell
information och tvaviagskommunikation. PDF kan dirfér inte ensamt ersitta andra
foretagsspecifika format.

Dé PDF-formatet i grund och botten ir ett bildformat ér det svart att extrahera textmassa eller
annan strukturell information ur dokumentet. Detta gor att det dr svarare att efterbearbeta
informationen och motverkar intentionen i PSI-direktivet.

Microsoft Office Open XML (OOXML)

Microsoft Office Open XML (OOXML) dr Microsofts forsok till svar pa de 6kade kraven pa
6ppna dokumentformat. I Microsoft Office 2007 anvinds darfor detta XML-baserade
dokumentformat som ar delvis Gppet.

Formatet ér skyddat av en rad patent och kriver en licens fran Microsoft fOr att andra tillverkare
ska fa anvinda sig av formatet. Vidare dr specifikationen inte fullstindig utan innehaller delar
som fortfarande ar skyddade. Flera implementationer saknas.

OOXML maste anses vara ett avsevirt mycket Oppnare dokumentformat dn de format som
tidigare anvints av Microsoft Office. Fortfarande kvarstar en rad begransningar i dess 6ppenhet
vilket gOr att det inte 4r att betrakta som ett 6ppet dokumentformat utifran de kriterier som
presenterats ovan.
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4.2. Exempel pa utvirderingsresonemang

Faktor / Format HTML PDF ODF OOXML
Dokumenterat Ja Ja Ja Ja
Standardiserat Ja, W3C Delvis Ja, ISO Delvis, ECMA
Demokratiskt Ja Nej, Adobe Ja, OASIS Nej, Microsoft
Licensregler Fritt Idag royaltyfritt Fritt Idag royaltyfritt
Icke-diskriminerande Ja Ja, idag Ja Ja, idag
Innehéllsneutralt Ja Ja, idag Ja Ja, idag
Fullstindigt Ja Ja Ja Nej
Plattformsoberoende Ja Ja Ja Nej
Spritt Ja, mycket Ja, mycket Ja Nej
Limpligt Ja, definitivt | Ja, acceptabelt Ja, definitivt Nej
Anvindande av 6ppna dokumentformat inom statsforvaltningen 12(21)




{ Arbetskopia - Senaste versionen av detta dokument: http://www.gotling.se/dokumentformat }

5. Oppna dokumentformat inom férvaltning

Ett utbrett anvindande av 6ppna dokumentformat och andra typer av Oppna standarder har
manga positiva effekter. I detta stycke beskriver vi hur anvindandet av dessa format adresserar de
problem som tidigare identifierats men dven andra positiva effekter som identifierats.

5.1. Snedpridning av konkurrens samt inldsningseffeter

En positiv effekt av att kriva 6ppna standarder dr att det gar att avsevirt minska
inldsningseffekter. Genom att lasningen till en viss leverantér minskas reduceras kostnaden att
byta till en konkurrerande leverantor 1 framtiden.

I det fall 6ppna dokumentformat anvindes skulle upphandling kunna ske inte av specifika
verktyg/applikationer, utan att genom stilla krav pd en viss funktionalitet. Detta verkar positivt
mot den idag begrinsade konkurrenssituationen och méjligedr fler anbudsgivare 1
upphandlingssituationer.

Detta gor det dven ldttare f6r mindre foretag att konkurrera vid upphandlingar. Dessa aktorer har
tidigare inte haft moéjlighet att genom avtal med de stora programvarujittarna fa tillgang till deras
dokumentformat, men kan nu konkurrera pa rittvisa villkor. Detta kan komma att stimulera den
inhemska svenska I'T-branschen som bestar av manga mindre féretag, och dven frimja okat
entreprenorskap dd nya mojligheter uppstar.

Ridande krav pa att alla maste anvinda samma program kan dven det elimineras. I och med att vi
gar fran att specificera vilken applikation som skall anvindas till att stilla krav pa stod for ett
format kan varje organisation sjilv kan vilja att anvinda en eller flera applikationer som uppfyller
kravspecifikationen.

5.2. Medborgarens informationstillgang

Tillgdangligheten till offentlig information bor vara en sjilvklarhet. Denna information bor goras
tillednglig fOr alla oavsett vilket operativsystem eller typ av dator som anvinds.

Oppna dokumentformat underlittar utvecklandet av applikationer som forbittrar tillgingligheten
tor individer med funktionshinder. Ett fritt tillgingligt dokumentformat gér att oberoende
leverantorer kan skapa programvara f6r att exempelvis lisa upp dokumentinformation f6r
synskadade.

Att tillgingligg6ra information 1 6ppna dokumentformat 6kar méjligheterna till vidarebearbetning
av andra aktOrer och 6ppnar f6r innovativa l6sningar. Ett exempel pa en sadan 16sning dr hur den
privata webbtjinsten Lagen.nu forbattrat tillgdngligheten av lagar och férfattningar genom att
indexera och presentera dem i ett strukturerat format. Med en 6kad anvindning av dessa format
kan vi férvinta oss en rad innovativa tjanster som forbattrar medborgarens informationstillgang.

Anvindande av 6ppna dokumentformat inom statsforvaltningen 13(21)



{ Arbetskopia - Senaste versionen av detta dokument: http://www.gotling.se/dokumentformat }

5.3. Informationsoverforing mellan system

Istillet fOr att forst betala leverantorer f6r deras programvaror och sedan igen for
integrationslosningar stravar man 1 allt hogre grad att anvinda 6ppna format 1 kommunikation
mellan system.

I stallet f6r att ha en integrativ vixel som ska ha stéd for alla méjliga system, kriver man att alla
system ska ha stod for ett gemensamt 6ppet format som gor att de kan kommunicera utan dessa
vaxlar. Systemleverantorer tvingas istallet att leverera import och exportmoijligheter i sin
programvara for dessa gemensamma format.

5.4. Anpassning av programvara for automatisering av handliggning

Oppna dokumentformat ¢kar mojligheterna att anpassa programvara for att direkt producera
lisbara dokument. Detta genom att alla har tillgang till, och far anvinda, specifikationen som
definierar hur dokumentet skall lagras. Ett myndighetsbeslut skulle i storre grad direkt kunna
exporteras ur ett visst system och automatiskt skickas till ritt person.

Detta mo6jligedr saledes att system anpassas sa att behovet av ’klipp och klistra’-16sningar kan
minskas vilket sparar pengar och minskar risten f6r misstag och felaktigheter.

5.5. Staten som kompetent bestillare

I IT-propositionen lyfts statens roll som kompetent bestillare fram. Genom en tydlig utstakad
strategl fran staten kring anvindandet av 6ppna dokumentformat kan en rad positiva effekter
erhallas. Den storlek som staten utgor ger incitament och trygghet f6r leverantérer att
implementera utékat stod f6r 6ppna dokumentformat 1 sina produkter.

Dessutom kan en uttalad policy om anvindandet av 6ppna dokumentformat férvintas ha en
positiv effekt pa I'T-utvecklingen pa hela den svenska marknaden da svenska leverantérer kan
vara med i upphandlingar som tidigare varit lasta for de stora utlindska féretagen som haft
defacto-monopol tidigare. Detta kan anses vara i enlighet med vad som fastlas i Innovativa Sverige —
En strategi for tillvaxt genom fornyelse (Ds 2004:36).

Oppna dokumentformat innebir i viss man ett paradigmskifte i bestillningsrutiner dir man gar
ifran att bestilla en viss applikation till att upphandla en viss funktion som maste uppfylla en viss
kravspecifikation. Med ett vil utformat krav pa anvindandet av 6ppna dokumentformat
garanteras sedan att dessa applikationer kan utbyta information med 6vriga system. Detta stéller
dock storre krav pd staten som kompetent bestallare.

5.6. Lidgre kostnader pa sikt

Att inféra 6ppna dokumentformat pa bred front i statsforvaltningen ar forknippat med en rad
kostnader. Férandrade rutiner kan kriva viss utbildning, i de fall applikationer byts ut dr detta
torknippat med en kostnad. En férindrad upphandlingsprocess dr dven det foérknippat med
6kade kostnader. Det dr dock var bestimda uppfattning att detta pa sikt kan leda till ligre
nettokostnader.
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Minskade inlasningseffekter och 6kad konkurrens pa programvarumarknaden har stor potential
att leda till ligre kostnader pa lingre sikt. Dessutom bor viss minskning av méingden
programvaror kunna erhéllas da myndighetspersoner idag ibland behdver olika programvaror f6r
att kommunicera med olika férvaltningsenheter.

Dessa effektiviseringar kan forvintas uppstd pd manga omraden dir minskade licenskostnader
enbart dr en mindre del. Det ér dven rimligt att anta att férenklad arkivering av dokument, ett
effektiviserat informationsutbyte mellan myndigheter, storre mojligheter f6r automatisering av
handliggningsprocessen och andra i detta dokument papekade positiva effekter dven dessa har
positiva ekonomiska effekter for forvaltningen som helhet.

Di dessa kostnadsbesparingar ofta sker 1 grinslandet mellan ekonomiska enheter och darfor inte
nodvandigtvis tydligt illustreras i enskilda avdelningars/myndigheters finansiella resultat finns ett
behov av ett 6vergripande regelverk.

Ett ytterligare argument fOr ett centralt initiativ 4r att de ekonomiska effekterna av ett brett
inférande av 6ppna dokumentformat dr f6rknippat med initiala kostnader samtidigt som de
kostnadsbesparingar som hir indikerats sker pé en lingre tidshorisont (Detta dr saledes att
betrakta som en investering och ej en verksamhetskostnad). En central samordning av detta
arbete mojligedr kostnadseffektivisering och effektiv kunskapsoéverforing i implementeringsfasen.
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6. En vig framat

I detta dokument har vi forsokt visa att anvindandet av 6ppna dokumentformat inte handlar om
nagon ideologisk motsittning mot stora kommersiella programvaruleverantérer sisom
exempelvis Microsoft, utan dr en annan storre fraiga om hur vi ska utbyta, behandla och bevara
dokument i ett storre perspektiv.

Vi hoppas att det har framgatt att det inte handlar om vilken leverant6r som tillhandahaller
applikationerna, utan det viktiga ar att stilla kravet att data ska sparas i ett tillgangligt och 6ppet
format. Vi kan saledes flytta perspektivet fran leverantor eller applikation till funktion och
format. Detta kan tyckas vara ett mindre perspektivskifte men har som vi visat i tidigare sektioner
langtgdende konsekvenser.

Genom att stilla krav vid offentlig upphandling av programvara pa att leverantorer av
programvara foljer ppna dokumentformat och standarder kan vi bryta leverantérsberoenden
och inlasningseffekter. Darfér maste 6ppna standarder vara ett grundliggande krav for all
offentlig upphandling av programvara i de fall det dr mojligt.

Denna kravstillning och andra fragor kring inférandet av dessa standarder fodrar viss
kompetens. For att fa en effektiv kunskapsoverféring mellan organisationer och for att effektivt
kunna utarbeta gemensamma riktlinjer, standarddokument, och bistd med hjilp vid
implementering krivs ett aktivt arbete fran en central organisation.

Ett centralt initiativ dr en forutsittning for att minska den problematik som rader idag dir olika
organisationer anvander olika leverantérsberoende format vilket komplicerar arkivering f6r
framtiden da ett stérre antal dokumentformat behver konverteras eller applikationer och system
arkiveras.

I ménga fall finns redan manga férebilder inom niringsliv och offentlig sektor. Arbetet handlar
saledes mycket om att besluta vilka gemensamma standarder eller specifikationer man skall
anvinda sig utav i olika system for att t.ex. kunna utbyta information. I de fall dir 6ppna
dokumentformat ej finns tillgingliga i 6nskvird utstrickning bér samordning ske f6r att stimulera
utvecklingen av detta.

Att tydligt i f6rvig utfirda information kring vilka regler som kommer att gilla 1 framtiden ges
leverantorer mojlighet att anpassa sina system samtidigt som staten som stor kund skapar tydliga
incitament. Denna metod har varit mycket lyckosam for att driva pa utvecklingen i andra linder
exempelvis gillande elektroniska faktureringssystem men dven vid inférandet av 6ppna
dokumentformat.

Di denna fraga bade har biring pa fragor som lagring av dokument, informationsutbyte mellan
myndigheter, samt stimulerar till innovationer genom upphandling och méjlige6ér 6kat deltagande
fran smaforetag anser vi att det inom ramarna for I'T-standardiseringsutredningen finns
mojligheter att tydligare féresld hur den typ av fragor som diskuterast i hir ska organiseras (Enligt
punkt 2a samt 3b i direktivet) eftersom dokumentformat far anses falla under omradet “de facto-
standarder, grundfunktioner, gemensamma kravspecifikationer och liknande.” .

Med den befintliga organisationen anser vi att Verva dr ritt organisation att driva detta arbete
inom ramarna fOr sin foreskrivningsritt kring standardiseringsfragor samt det
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samverkansuppdrag som alagts myndigheten. Fragan kan dven drivas inom ramarna f6r det
regeringsuppdrag som givits Verva kring automatisering av drendehantering.

Regeringen har mojlighet att fortydliga detta uppdrag och ge ekonomiska incitament till att en
eller ett par myndigheter paboérjar detta arbete och agerar piloter. Vissa initialkostnader kan
forvintas for de myndigheter som f6rst gar 6ver till Sppna dokumentformat varfor detta kan vara
nédvindigt fOr ett snabbare genomférande. En méjlig forsta kandidat dr givetvis
Regeringskansliet sjdlva, vilket skulle sinda tydliga signaler till 6vriga férvaltningen.

Trots att ett tydligare uttalat direktiv frin Regeringen vore 6nskvirt dr det var asikt att mycket av
det arbete som hir féreslas ligger inom ramarna for de uppdrag som Verva, Riksarkivet och
andra organisationer redan har. Arbetet bor bedrivas 1 bred samverkan bade med niringsliv och
med andra organisationer sa som SKL, men vi anser att det dr viktigt att ett tydligt initiativ och
ansvar ligger hos en part f6r drivandet och genomférandet av detta.

Vi foreslar dvergripande att V'erva i samrad med Riksarkivet foreskriver att offentlig verksambet skall skapa,
utbyta, anvinda och lagra digitala dokument baserade pa dppna dokumentformat. 1id upphandling av verktyg
och program skall krav stillas pa formdga att skapa, bearbeta och lagra dokument enligt specificerade ippna
dokumentformat. 1V idare uppmanar vi I'T-standardiseringsutredningen att foresia hur detta arbete pa lingre sikt
bir bedrivas samt uppmanar dven Regeringen att aktivt stidja och stimulera detta arbete.

Detta arbete bor utéver detta foreskrivande leda till att ett antal gemensamma standarder pekas ut
genom att 6vergripande kravspecifikationer f6r upphandling tas. Med dessa specifikationer som
utgangspunkt kan sedan den upphandlande organisationen sjilva upphandla och vilja de
specifika egenskaper som deras system bor inneha, samtidigt som man da kan férsikra sig om att
de system som upphandlas kan kommunicera pad ett gemensamt sitt.

Dessa krav bor utformas for att inte bara tillita 6ppna dokumentformat utan dven frimja deras
anvindning genom att férenkla f6r anvindaren att anvinda dem. Exempelvis bor programvara
inte endast stodja export till dessa format utan ha moijlighet att konfigureras sa att dokument som
standard sparas i det specificerade 6ppna dokumentformatet.

Det finns dirfor ett behov att bygga upp en kompetensgrupp f6r dessa fragor som kan bista och
frimja realiseringen av staten som en kompetent bestillare (Se 5.6).

Forslag pa dokument

Ett antal dokument kan vara aktuella att utarbeta i enlighet med dessa forslag. Nagra exempel kan
vara f6ljande:

®  Vigledning f6r hur 6ppna dokumentformat kan anvindas inom statsférvaltningen och
riktlinjer £61 hur kravstillning vid upphandlingar bor utformas for att frimja
anviandningen dérutav.

= Riktlinjer for vilka krav staten bor stilla pa dokumentformat for att de skall anses vara
Oppna samt information om vilka standarder som bér anvindas 1 olika scenarios.

» Riktlinjer, checklistor och kravdokument f6r hur 24-timmarswebben bor utékas med
information kring dokumentformat.

= Riktlinjer f6r inkép av datorsystem (Stéd for kravstillning, bistind med
bestillarkompetens)
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= Tydlig policy kring vilka dokumentformat som kommer att anvindas sa att leverantérer

far tid och moijlighet att anpassa sig.

* Uppdatera nuvarande vigledningsdokument f6r hantering av inkommande handling (E-
nimnden 05:02) for att ta hansyn till hur 6ppna dokumentformat bor stédjas 1 denna
process.
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{ Arbetskopia - Senaste versionen av detta dokument: http://www.gotling.se/dokumentformat }

8. Ordlista med forklaringar

IDABC

IETF

1SO

PEGSCO

PDF
XML

W3C

Ett EU-program som arbetar for att stédja interopabilitet kring pan-
europeiska ’e-government’ tjdnster.

Internet Engineering Task Sorce, en organisation som utvecklar och
fraimjar anvindandet av grundliggande internetstandarder.
International Organization for Standardization, ett internationellt
standardiseringsorgan som ansvarar for ISO-standarder.

IDABC Committee for pan-European e-administrative services, den
kommitté som beslutar 6ver EU:s IDABC-program

Portable Document Format BLA BLLA BLA

Extensible Markup Language, en W3C-standard for att férenkla
informationsutbyte.

World Wide Web Consortium, standardiseringsorgan som ansvarar
for standarder relaterade till webben.
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