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FORORD

Konkurransetilsynet har gitt meg i oppdrag a analysere det offentliges rolle for

fri programvare. Analysen er basert pa gkonomisk teori og empiriske undersgkelser.

Jeg har ogsa tidligere arbeidet med denne type problemstillinger. Som professor
ved Universitetet i Oslo har jeg skrevet en rekke vitenskapelige arbeider innenfor
feltet naeringsgkonomi og konkurranseanalyse. Jeg var i 1997-8 medlem av et
ekspertutvalg oppnevnt av Konkurransetilsynet som vurderte
konkurransegkonomiske analysemetoder. I 2003 ledet jeg et ekspertutvalg som
vurderte konkurranse i kraftmarkedet for Arbeids- og administrasjonsdepartementet,
0og i 2004-2005 ledet jeg et ekspertutvalg som vurderte konkurranse mellom
offentlig og privat virksomhet for Moderniseringsdepartementet og
Konkurransetilsynet. Jeg har ogsa hatt andre radgivningsoppdrag for offentlige og
private aktgrer. Disse engasjementene har gitt innsikt i de aktuelle sparsmal, men
har selvsagt ikke veert fgrende for konklusjonene i denne rapporten.

Under arbeidet med rapporten har mine kontaktpersoner i Konkurransetilsynet
veert seksjonsleder Henrik Magnus Lande, sjefsskonom Tommy Staahl Gabrielsen
og radgiver Jan Gaute Sannarnes. Arbeidet er basert pa informasjon gjort
tilgjengelig av oppdragsgiveren, samt de skriftlige kilder som er opplistet i
referanselisten. Jeg har ikke hatt mulighet for en fullstendig verifikasjon av dette
materialet, men har mattet legge til grunn at det er ngyaktig og fullstendig. Det har
veert gjennomfgrt to mgter med oppdragsgiveren, der problemstillingene har veert
diskutert. Alle synspunkter star for min regning og deles ikke ngdvendigvis av
oppdragsgiveren.

Oslo, 18. november 2009

Nils-Henrik M. von der Fehr
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INNLEDNING

Jeg er blitt bedt om & foreta en analyse av det offentliges rolle nar det gjelder fri
programvare basert pa apen kildekode og dennes betydning for konkurranse og

innovasjon i programvaremarkedene.

Oppdraget ble gitt etter en tilbudsinvitasjon, der bakgrunnen for og formalet med

prosjektet ble beskrevet pa fglgende mate (Konkurransetilsynet, 2009):

] henhold il tildelingsbrevet  fra Fornyings-  og
administrasjonsdepartementet for 2009 skal Konkurransetilsynet
prioritere tilsynet med konkurransen i IKT-sektoren og gjennomfgre en
vurdering av markeds- og konkurransesituasjonen. lgangsetting av

dette prosjektet er en del av dette arbeidet.

Konkurransetilsynet har i 2008 utgitt rapporten ’Konkurranse og
innovasjon i programvaremarkedene”. Rapporten inneholder en
prinsipiell gjennomgang av konkurranseforholdene i
programvaremarkedene. Disse markedene er preget av dynamisk
konkurranse hvor aktgrer kan oppnd midlertidige monopol. |
rapporten pekes det blant annet pa at aktgrer med midlertidige
monopol i et produktmarked vil ha insentiver til & forlenge monopolet
sitt og utvide det til nye markeder. Det offentliges rolle for & fremme
innovasjon og konkurranse i programvaremarkedene ble kun diskutert
i begrenset omfang. Det er imidlertid et faktum at det offentlige i flere
land spiller en meget aktiv rolle som kjgper og regulator i dette
markedet. Formalet med dette prosjektet er a se narmere pa denne

problemstillingen.

Nar det gjelder beskrivelsen av selve prosjektet, sier tilbudsinvitasjonen

felgende:

Det offentlige kan bidra til & fremme innovasjon og konkurranse pa

ulike omrader og ved ulike fremgangsmetoder. Konkurransetilsynet



gnsker i farste rekke & fokusere pa det offentliges rolle angaende fri
programvare/programvare basert pa apen kildekode. Fri programvare
vil ofte konkurrere med proprieteer programvare, og offentlige
stotteordninger til fri programvare vil derfor kunne pavirke
konkurranseforholdene i programvaremarkedene. Dette bidrar til &
gjere  problemstillingene  rundt det offentliges rolle i
programvaremarkedene mer komplekse. Det er derfor viktig & vurdere
i hvilken grad og pa hvilken mate ulike offentlige inngrep kan pavirke

konkurransen i programvaremarkedene.
| dette prosjektet gnsker vi at fglgende problemstillinger diskuteres:

1. I hvilken grad foreligger det markedssvikt i programvaremarkedene
som tilsier offentlig inngrep generelt og spesielt knyttet til utvikling av

programvare?

2. Hva kan det offentlige gjgre ved en eventuell markedssvikt i disse

markedene?

3. 1 Norge og mange andre land er det utformet konkrete offentlige
tiltak som pa ulike vis prefererer fri programvare. Prosjektet skal
gjennomga hvordan slike tiltak kan pavirke konkurranseforholdene og

insentivene til innovasjon i disse markedene.

4. Ett tiltak som det offentlige setter i verk i Norge er standardisering
av dokumentformatene som benyttes ved elektronisk publisering av
offentlige dokumenter. |1 Norge i dag er det flere standarder som er
godkjent av myndighetene nar det gjelder utgivelse av offentlig
informasjon, jfr. Referansekatalogen (2007)." Imidlertid har de ulike
standardene ulik anvendelse, for eksempel er PDF format beregnet pa
dokumenter som kun skal leses av brukerne, mens ODF format er
beregnet pa mer avansert bruk, som eksempelvis kan vere & skrive inn
i dokumentet. |1 denne sammenhengen har det veert en diskusjon knyttet

til om myndighetene bar apne for et alternativ til ODF standarden ved

! Referansekatalogen er opplistet i referanselisten nedenfor som FAD (2007).



at OOXML standarden ogsa blir godkjent. Blant landene i Europa er
det ulik praksis pa dette omradet. Mens Nederland kun har godkjent én
standard (ODF) har Danmark likestilt ODF standarden med OOXML
standarden. Tilsynet @gnsker en drgftelse hvor man ut fra et
konkurransegkonomisk perspektiv ser pa fordelene og ulempene ved
valg av én standard versus to/flere likestilte standarder for offentlig

informasjon.

Rapporten er organisert pa falgende mate: | neste del falger en kort beskrivelse
programvare, med vekt pa 4 fa frem sertrekk som har betydning for den
etterfglgende analyse. Den pafglgende del inneholder en analyse av konkurransen pa
programvaremarkedene, i den  hensikt &  karakterisere  potensielle
konkurranseproblemer. De to neste delene er viet myndighetenes roller i disse
markedene, generelt og mer spesifikt som kunde og innkjgper. Nest siste del dreier
seg om hensiktsmessigheten av at myndighetene  prefererer  apne

dokumentstandarder. Siste del inneholder rapportens konklusjon.

PROGRAMVARE

Det trekkes ofte et skille mellom maskinvare pa den ene side og programvare pa
den annen — eller det som med engelsksproglige betegnelser omtales som
henholdsvis ”hardware” og “software”. Skillet er ikke absolutt, blant annet fordi
visse typer programvare bare kan benyttes pa enkelte typer maskinvare; det kan
skyldes at programvaren er utviklet for en bestemt maskinvare, eller fordi
programvaren stiller visse krav til maskinvaren (som f.eks. hastighet eller kapasitet).
I denne sammenheng er slike forbindelser mellom maskinvare og programvare av
underordnet betydning, og i det falgende skal vi konsentrere oppmerksomheten om

programvare.

Programvarer kan ordnes i en horisontal og en vertikal struktur. Den horisontale
dimensjonen angir at ulike programvarer benyttes til forskjellige arbeidsoppgaver,
som for eksempel applikasjoner (brukerprogrammer) for tekstbehandling, regneark
og andre kontorfunksjoner. Den vertikale dimensjonen angir at visse typer

programvare benytter seg av, eller er basert pd, andre typer programvare. Det



viktigste eksemplet i den vertikale dimensjonen er skillet mellom operativsystemer
og applikasjoner, der operativsystemet utgjer en form for infrastruktur (eller
grensesnitt mellom maskinvare og applikasjoner) som er ngdvendig for a anvende

applikasjonene.

| de tilfeller der brukere er koblet sammen i nettverk — enten internt i en
virksomhet eller eksternt gjennom internett — vil deler av programvaren ligge lokalt
pa den enkelt brukers datamaskin, mens andre deler ligger pa den eller de servere
som utgjer navene i nettverket. Selv om bade serverne og de enkelte
brukermaskinene trenger et visst minimum av programvare for a fungere (herunder
dedikerte operativsystemer for den enkelte datamaskin), kan det vere betydelige
fleksibilitet med hensyn til hvor programvaren kan plasseres. I mange tilfeller er det
mest hensiktsmessig at serverne ikke bare benyttes som lagringsplass og
forbindelsesledd mellom brukermaskinene i nettverket, men at ogsa applikasjonene
legges pa serverne istedenfor pa den enkelt brukermaskin; samtidig kan nettverket

utnytte kapasiteten i de forskjellige brukermaskinene for a gke tilgangen til

maskinressurser for den enkelte bruker.

Bade den horisontale og vertikale dimensjonen av programvarestrukturen kan
inndeles pa ulike mater. | den horisontale dimensjonen er det for eksempel ulike
grader av spesialisering; mens noen typer programvare har et meget spesialisert
anvendelsesomrade, har andre typer innebygget funksjoner som dekker flere
anvendelsesomrader. | den vertikale dimensjonen finnes det operativsystemer som i

ulik grad har innebygd applikasjoner, som nettleser, epostprogram og lignende.

Inndelingene i de horisontale og vertikale dimensjonene varierer mellom ulike
programvareleverandgrer. Enkelte leverandgrer — som for eksempel Microsoft og
Apple — har utviklet integrerte systemer, i bade de horisontale og vertikale
dimensjonene. Rivaliseringen mellom slike leverandgrer far karakter av
intersystemkonkurranse — konkurranse mellom ulike systemer. Andre leverandgrer
har satset pa mer spesialisert programvare, som er ment a ivareta bare deler av
brukernes programvarebehov. Slike leverandgrer driver fagrst og fremst

intrasystemkonkurranse — konkurranse innenfor et gitt system.



Et sentralt punkt for analysen av markedene for programvare er graden av
samvirke mellom programvare i den vertikale dimensjonen, eller det som med et
engelsk uttrykk av og til omtales som "interoperabilitet”. En applikasjon ma veere
utviklet for et bestemt operativsystem dersom den skal kunne anvendes pa en

datamaskin som har installert dette systemet.

I praksis etableres interoperabilitet ved at applikasjoner gis tilgang til
operativsystemet gjennom sakalte APler (Application Programming Interfaces) som
gjor det mulig for applikasjonene & kalle pa ngdvendige tjenester fra
operativsystemet. APlene varierer mellom ulike operativsystemer, og en leverandar
som gnsker a tilby applikasjonen for ulike operativsystemer er derfor avhengig av a
kjenne APlene i de ulike systemene. En applikasjon benytter gjerne et stort antall
APler, og det kan derfor veare svert ressurskrevende a tilpasse applikasjoner til

ulike operativsystemer.

Det finnes serskilte programvarer som utvider anvendbarheten til applikasjoner,
i den forstand at de fungerer som mellomledd mellom applikasjonene og det
underliggende operativsystem (sékalt “mellomvare”). Istedenfor at applikasjonen
kaller pa APlene i det underliggende operativsystem, kaller den pa APlene i
mellomvaren, som i sin tur kaller pad APlene i operativsystemet. Et eksempel er
Java, som kan overta funksjoner fra operativsystemet som er ngdvendige for & drive
en applikasjon. Applikasjoner som er utviklet for Java, kan dermed brukes pa
maskiner med ulike operativsystemer, som for eksempel Windows og Apple OS X
(forutsatt at brukeren har installert Java). Mellomvarer gjor det med andre ord
enklere for programvareleverandgrer & utvikle applikasjoner med stor grad av

anvendbarhet.

Samvirke mellom programvarer har ogsa en horisontal dimensjon, malt ved i
hvilken grad en og samme datafil kan behandles av ulike typer programvare. Slik
kompatibilitet kan for eksempel gjelde hvorvidt et tekstdokument skrevet i et
bestemt tekstbehandlingssystem kan leses og/eller redigeres i et annet
tekstbehandlingssystem. Et annet eksempel gjelder hvilke applikasjoner som kan

avspille bestemte musikk- og lydfiler.



Samvirke eller interoperabilitet mellom ulike typer programvare forutsetter
informasjonsutveksling mellom programvareprodusentene for a gjere det mulig a

tilpasse programvarene til hverandre.

APEN VERSUS LUKKET

En programvare betegnes som apen dersom kildekoden er fritt tilgjengelig;
programvaren er lukket dersom sa ikke er tilfellet. Hvorvidt programvaren er apen

eller lukket har altsa med utenforstaendes innsyn a gjare.

De fleste programmer er lukkede, hvilket innebzrer at brukere eller andre
programvareprodusenter ikke har innsyn i hvordan selve programmet er utformet, og
dermed ikke uten videre kan modifisere det eller konstruere annen programvare som

bygger pa eller utnytter den opprinnelige programvaren.

I noen tilfeller har imidlertid produsenter valgt & gjere programvaren apen. Det
gjer det mulig for andre dels & endre programmet og dels & videreutvikle det, for
eksempel ved a lage tilleggsmoduler eller applikasjoner som bygger pa den

opprinnelige programvaren.

Et saerskilt tilfelle er der en apen programvare utvikles i samarbeid mellom flere,
uavhengige programmerere eller produsenter. Det kanskje mest kjente eksempel er
operativsystemet Linux, som utvikles ved en form for dugnad der hvem som helst
kan bidra gjennom a foresla modifikasjoner eller tillegg til den eksisterende

programvaren.

I noen tilfeller er det ikke selve programvaren som gjgres fritt tilgjengelig, men
snarere formatet til de datafilene som programvaren produserer. Derved blir det
mulig for andre programvareprodusenter a lage egne programmer som kan formidle

eller bearbeide disse filene.

I noen tilfeller har slike apne filformater blitt gjenstand for standardisering, i den
forstand at formatet godkjennes av en utenforstdende organisasjon. Slike
standardiseringsorganisasjoner kan springe ut av bransjen selv eller ha en mer

uavhengig rolle, eventuelt med relasjon til offentlige myndigheter.



PROPRIETAR VERSUS IKKE-PROPRIETZAR

Med proprieter programvare forstar vi programvare der produsenten har etablert
en eiendomsrett til programvaren, som innebarer at andre ikke kan benytte den uten
tillatelse fra produsenten. Ikke-proprieter programvare er derimot ikke underlagt
noen slik eiendomsrett og er dermed fritt tilgjengelig for alle som gnsker a bruke
den. Den mest fremtredende formen for ikke-proprieter programvare er sakalt “fri
programvare”, med operativsystemet Linux som kanskje det mest kjente eksempel;

fri programvare er nermere behandlet nedenfor.

Som regel vil proprieter programvare veere lukket, slik at andre ikke uten videre
kan fa innsyn i kildekode eller andre karakteristika ved programvaren. Proprieter
programvare behgver imidlertid ikke vaere lukket.

Det kreves gjerne betaling for tillatelse til bruk av proprieter programvare. Det
gjelder allikevel ikke alltid. I noen tilfeller er bruken gratis, ihvertfall for visse
varianter av programvaren.” N&r produsenten velger ikke & ta betaling for selve
programvaren, skyldes det som regel at vedkommende anser det som mer lgnnsomt
a innhente betalingen pa andre mater. Mer generelt kan prismodellene for proprietaer
programvare variere betydelig, som engangsbetaling, lgpende lisensavgifter eller

gratis grunnpakke med betaling for tilleggsytelser.

Proprieter programvare gir med andre ord produsenten mulighet for a ta seg
betalt for & overdra hele eller deler av bruks- eller eiendomsretten, men pa hvilken
mate vedkommende velger & gjgre dette, avhenger av karakteristika ved produktet
og markedet det omsettes pa. Utviklingen av proprieter programvare er derfor som

regel basert pa forretningsmessige lgnnsomhetsoverveielser.

BETALING VERSUS FRI TILGANG

| de fleste tilfeller ma brukerne betale for programvare. | noen tilfeller er

imidlertid programvaren fritt tilgjengelig.

2 Gaudeul (2008b) og Lee og Tan (2008) analyserer incitamenter til & gi introdusere gratisvarianter av
programvare.



Som forklart ovenfor, kan fritt tilgjengelig programvare innga som en del av
prisstrategien til en produsent av en proprieter programvare, der formalet er
forretningsmessig, men lgnnsomheten oppnds ved & ta betalt for
tilleggsprogrammer/—tjenester eller pa andre mater. Fritt tilgjengelig programvare

behgver med andre ord ikke & vaere hverken apen eller ikke-proprieteer.

Fritt tilgjengelig programvare kan imidlertid ogsa vare et resultat av at
produsentene har som eksplisitt mal & gjgre programvaren tilgjengelig uten betaling.
Isafall er fri tilgjengelighet gjerne ensbetydende med at programvaren bade er apen
og ikke-proprieter, eller i det minste gir brukeren vesentlige rettigheter nar det

gjelder bruk av programvaren.

FRI PROGRAMVARE

| denne sammenheng brukes ofte begrepet "fri programvare”.® Fri programvare
er kjennetegnet ved at den blir tiloudt under lisensvilkar som gir brukeren rett til &
bruke programvaren til valgfritt formal, til & undersgke og endre programvaren og til
a gjere endringer og forbedringer i programvaren tilgjengelig for allmennheten. Slik
sett inkluderer begrepet bade betalingsaspektet, apenhetsaspektet og
eiendomsaspektet. Brukerens rettigheter varierer mellom ulike typer av fri
programvare-lisenser, blant annet nar det gjelder muligheten for & kombinere
programvaren med programvare under en annen lisens, herunder & tilby

programvaren sammen med egenutviklede tilleggsmoduler som det tas betalt for.

"Fri” refererer med andre ord i stgrre grad til frihet til & bruke, forbedre og
videreformidle enn til at programvaren er fritt tilgjengelig. Hensikten med fri
programvare er & apne opp applikasjoner, stimulere til felles utvikling og fremme
distribusjon. Et fri programvare-prosjekt kan betraktes som en klubb av lgst
sammenknyttede deltagere som i fellesskap utvikler et kollektivt gode. Deltagerne
kan veere individuelle programmere, produsenter av maskin- eller programvare og
brukere, som av ulike grunner har interesse av a bidra til prosjektet; motivene kan

variere fra idealistiske til rent forretningsmessige (Eilhard, 2009).

% Eilhard (2009) gir en grundig og oversiktelig innfaring i den akademiske litteraturen om fri programvare (eng.
Free Open Source Software eller FOSS).



Fri programvare er kjennetegnet ved at den gjerne har en modular arkitektur, der
den enkelte modul kan operere alene og kommuniserer over et veldefinert
grensesnitt med de andre modulene (Langlois og Gazarelli, 2008). Den modulare
arkitekturen reduserer koordineringsbehovene i prosjektet, fordi de ulike
modulteamene ikke behgver & samarbeide med alle de andre teamene. Derved gkes
ogsa utviklingshastigheten, fordi de ulike teamene kan arbeid parallelt og fordi
langsomme team ikke bremser utviklingene av programvaren som sadan.
Prosjektene ledes pa ulike mater; i noen tilfeller av en fast leder (ofte skaperen av
den farste utgaven av programvaren og eieren av opphavsretten), i andre tilfeller av
komiteer av ledende programutviklere som treffer beslutninger gjennom
flertallsavgjarelser, og i atter andre tilfeller av ledere som velges for avgrensede

perioder.

Fri programvare benyttes av en del brukere som ikke er villige til & betale for
proprieter programvare. Fgrst og fremst benyttes imidlertid fri programvare av
brukere som har behov for a tilpasse og utvikle programvaren til egne, spesialiserte
anvendelser. Fordi utviklingen av fri programvare i stor grad skjer gjennom
modifikasjoner og tillegg av spesialtilpassede moduler, snarere enn ved mer
overgripende endringer knyttet til kvalitet, design og brukervennlighet, er fri
programvare ofte vanskelig & installere og bruke — den er mer rettet mot spesialister

enn den gjennomsnittlige bruker.

Vi kommer narmere tilbake til fri programvare i konkurranseanalysen i neste
del.

KONKURRANSEANALYSE

Mens forrige del var viet en beskrivelse av Kkarakteristiske trekk ved
programvare som produkt, inneholder denne delen en prinsipiell analyse av
konkurransen pa programvaremarkedene. Hensikten med analysen er & karakterisere

potensielle konkurranseproblemer.

I analysen legger vi til grunn det tradisjonelle kriterium for -effisient

ressursutnyttelse, slik det gjerne anvendes i samfunnsgkonomiske analyser og i trad



med den fremherskende tolkning av formalet med konkurransepolitikken (se f.eks.
von der Fehr og Sgrgard, 2004). At ressursutnyttelsen er effisient, innebaerer som
hovedregel at produksjonen er kostnadseffektiv, og at prisene reflekterer de
relevante kostnader. Konkurranse anses ikke som et mal i seg selv, men som et
virkemiddel for a oppna effisient ressursutnyttelse. Kriteriet om effisiens betyr
forgvrig at vi ikke vier sarlig oppmerksombhet til de fordelingsmessige virkninger av

konkurranseforholdene eller den resulterende ressursutnyttelse.

For & forstd hvordan en programvareprodusent opptrer — og spesielt i hvilken
grad vedkommende opptrer pa en mate som undergraver konkurransen — ma man ta
utgangspunkt i produsentens incitamenter.  Generelt vil handlinger avspeile bade
mal og handlingsrom. En analyse av mal er serlig viktig for
programvareprodusenter, fordi ihvertfall enkelte produsenter er drevet av andre og
mer sammensatte mal enn bare a oppna sterst mulig overskudd. Analysen av
incitamenter er imidlertid mer enn en analyse av mal — det meste av analysen knytter
seg til handlingsrom eller valgmuligheter og hvilke konsekvenser ulike valg vil ha

for handlingsrommet fremover.

Konkurranseanalysen har tre trinn.* Forste trinn er en identifikasjon av
produsentenes konkurransefortrinn eller eksklusive overskuddsmuligheter, andre
trinn bestar i & undersgke hvordan man ser seg tjent med & utnytte
konkurransefortrinnene, mens tredje trinn er en analyse av om kontrakts- og
informasjonsforholdene er slik at resultatet blir samfunnsgkonomisk ineffisient.
Formalet med analysen er med andre ord & kartlegge om incitamentene leder til at
den enkelte produsentens virksomhet blir innrettet pa en ineffisient mate. Det vil
veere tilfellet dersom produsenten har en dominerende markedsstilling, finner det
lgnnsomt & uteve markedsmakten, og gjer det pa en mate som resulterer i ineffisient

ressursbruk.

4 Metoden, som i sin tid ble utarbeidet for Konkurransetilsynet, er nermere beskrevet i von der Fehr et al
(1998).
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EKSKLUSIVE OVERSKUDDSMULIGHETER

Utgvelse av markedsmakt er betinget av at produsenten eier noe som ingen eller
fa andre har. Det kan for eksempel vare en ressurs som er kritisk for fremstillingen
av produktene, et distribusjonssystem eller innarbeidede kunderelasjoner. Har ikke
produsenten et slikt eksklusivt eierskap eller konkurransefortrinn, kan
vedkommende heller ikke oppna en dominerende stilling. Vedkommende vil isafall
ikke veere istand til & uteve markedsmakt, og vil ikke kunne overleve uten & drive sa
effektivt som mulig. Har produsenten derimot eksklusivt eierskap, kan
vedkommende ofte hgste en monopolgevinst, eventuelt overleve selv om
virksomheten drives ineffektivt eller deler av den opererer med priser som ikke

dekker kostnadene.

En kartlegging av konkurransefortrinn — eller potensielle overskuddsmuligheter
som folge av eksklusivt eierskap — krever en systematisk gjennomgang av
faktorforhold, teknologi, produkter, markedsforhold og kunderelasjoner. | denne
sammenheng er konkurransefortrinn som har utspring i unike produkter,
skalafordeler, komplementariteter, byttekostnader og nettverkskostnader, av serlig

interesse.

UNIKE PRODUKTER

Det er ikke pa ressurssiden vi finner konkurransefortrinnene i produksjon av
programvare. Riktignok behgves det kompetente programmerere for & utvikle

konkurransedyktig programvare, men denne ressursen er i praksis ikke begrensende.

De eksklusive overskuddsmulighetene har sitt opphav i eierskapet til unike
produkter. Dersom en programvare kunne kopieres kostnadsfritt, ville den ikke ha
noen verdi. Programvare kan ikke beskyttes av patent (i Norge er programvare
unntatt fra patentlovgivningen etter patentloven 81 andre ledd nr. 3), men er gitt
beskyttelse etter opphavsretten (kfr. andsverkloven 81 nr. 12). Den viktigste
beskyttelse mot kopiering felger imidlertid av de vanskeligheter utenforstaende
mgter nar kildekoden er lukket; i praksis er det gjerne umulig for utenforstaende a

analysere seg frem til kildekoden i en programvare.
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SKALAFORDELER

Produksjonen av programvare er karakterisert av betydelige skalafordeler. Det
skyldes at store deler av kostnadene er faste, knyttet til utviklingen av
programvaren. Nar programvaren farst er utviklet, er det relativt billig & gjere den
tilgjengelig for brukere; pa marginen er produksjonskostnaden i mange tilfeller
tilnermet null. Det gjelder for eksempel der programvaren kan installeres mer eller
mindre kostnadsfritt over internett. | tilfeller der programvaren skreddersys til den
enkelte bruker, eller er spesialutviklet for brukeren, er skalafordelene tilsvarende

mindre.

I den grad skalafordelene eksisterer, innebaerer de at produsenter som lykkes
med & fA mange kunder, kan fa dekket sine kostnader til lavere priser enn
produsenter som ikke oppnar like stort volum. Skalafordeler tenderer saledes til &
konsentrere markedsstrukturen, i den forstand at bare produsenter som har nadd en
starrelse der skalafordelene er effektivt utnyttet, kan overleve.

NETTVERKSEFFEKTER OG BYTTEKOSTNADER

Skalafordelene forsterkes av nettverkseffekter, ved at den enkelte brukers
betalingsvillighet for programvaren gker med antallet evrige brukere. Slike
nettverkseffekter (eller -eksternaliteter) kan oppsta som falge av karakteristika ved
produktet — slik som epost — der verdien av produktet er starre desto flere andre som
har tilgang til det. Nettverkseffekter kan ogsa skyldes egenskaper ved programvaren,
fordi brukerne er avhengige av a kunne kommunisere med hverandre; det gjelder for
eksempel der brukere utveksler datafiler, noe som krever interoperabilitet.
Nettverkseffektene kan ogsa veere mer indirekte, for eksempel ved at et starre antall

brukere gir grunnlag for et starre tilbud av tilleggsprodukter eller applikasjoner.

Nettverkseffektene kan avhenge av programvareprodusentenes opptreden. Et
eksempel er sakalt plattformkonkurranse mellom operativsystemer, der
produsentene av operativsystemene legger tilrette for gkt tilgang av programvare
som samvirker med operativsystemet; ved & apne operativsystemet for andre
programvareprodusenter, gj@r operativsystemprodusenten det mer attraktivt for

andre produsenter a utvikle applikasjoner og gjer dermed operativsystemet mer

interessant for brukerne. Et annet eksempel der programvareprodusenten utnytter
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tosidigheten i markedet til a forsterke nettverkseffekter, er asymmetriske
prisstrategier, der den ene siden av markedet tilbys produktet til en lav eller ingen
kostnad, mens den andre siden ma betale; ved & gi bort leseren av pdf-filer, har
Adobe saledes lykkes i a gke ettersparselen etter programvaren som skriver slike

filer.

Nettverkseffekter bidrar til & "1ase” brukere til de produktene de benytter. Slike
innlasningseffekter oppstdr ogsa som fglge av byttekostnader. Et skifte av
programvare medfgrer kostnader i form av opplaring; istedenfor & benytte et kjent
verktgy, ma brukeren lare seg a bruke et nytt. Byttekostnadene kan ogsa vere av
mer teknisk art, som & tilpasse den nye programvaren til maskinvaren og annen
installert programvare. Slike tekniske byttekostnader kan bli betydelig i tilfeller der
programvaren ikke er kompatibel med eksisterende maskin- og programvare; i noen
tilfeller er det ngdvendig a bytte hele systemet dersom brukeren gnsker a ga over til

en annen programvare.’

Nar brukere samvirker tett, for eksempel som ansatte i en bedrift, forsterkes
byttekostnadene fordi skifte av programvare som regel ma gjgres for hele gruppen
under ett. Normalt tilsier nettverkseffekter og skalafordeler pa driftssiden at alle
brukere benytter samme programvare, og at fornyelse og oppgradering skjer gradvis,
ettersom eksisterende maskin- og programvare utrangeres, uten vesentlige
konsekvenser for virksomheten. Dersom man bestemmer seg for & endre
programvare, ma det skje en samtidig utskifting som kan fa vesentlige og langvarige

effekter for hele virksomheten.

Byttekostnader bidrar til & sementere markedsandeler, spesielt ved & gjere det

vanskelig for nye aktgrer & komme inn pa markedet med sine produkter.

Byttekostnader for enkelte typer programvare kan fa betydning ogsa for andre,

tilgrensende produkter. Det gjelder spesielt der produktene er komplementere, i den

5 Danske konkurransemyndigheter har gjennomfart en sparreundersgkelse blant bedrifter om hva som har
vesentlig betydning ved valg av kontorprogramvarepakker: ”’Svarene viser, at kontorpakkens kvalitet og den
samlede pris for helhedslgsningen er de to forhold, som har sterst betydning for kunders valg af kontorpakke.
60-70 pct. af kunderne peger dog ogsa pa, at tekniske og praktiske forhold har veesentlig betydning for valget af
kontorpakke. Her fremhaves iser samspillet med virksomhedens gvrige it-systemer, spgrgsmal om
konverteringer og udveksling af dokumenter samt behov for uddannelse af personale i ny pakke mv.”
(Konkurrencestyrelsen, 2009).

13



forstand at de er avhengige av, eller utfyller, hverandre (kfr. diskusjonen om
horisontal og vertikal programvarestruktur i forrige del).

Graden av komplementaritet kan pavirkes av den enkelte produsent; for
eksempel kan en produsent velge & knytte programmer sa tett sammen teknisk, at
brukeren i liten grad har mulighet til & erstatte ett eller flere av programmene med

tilsvarende programmer fra andre produsenter.

Som papekt ovenfor, vil komplementere programmer kunne fremsta som
"pakker” eller systemer”, der brukerne ma velge hvilken pakke eller system de
gnsker, snarere enn a sy sammen sine egne pakker eller systemer med komponenter

fra flere produsenter.

TURBULENS

Nar de eksklusive overskuddsmulighetene er kartlagt, blir det neste sparsmalet
om produsentene faktisk vil utnytte disse mulighetene. Det er ikke uten videre gitt.
Bade utgvelse av monopolmakt og ineffektiv drift har karakter av irreversibilitet; det
koster a kvitte seg med ineffektivitet, og det koster & gjenvinne tillit hos kunder som
har veert offer for monopolistiske priser. Dessuten kan utnyttelse av markedsmakt
utlese endringer i selskapenes myndighetsbestemte rammebetingelser. Om man
velger & utnytte dagens overskuddsmuligheter, avhenger derfor av hvordan
utnyttelsen pavirker selskapenes fremtidige muligheter.

Stabile og forutsigbare omgivelser kan gjere det lite sannsynlig at man i
fremtiden kan bli tvunget til & endre tilpasning. Det vil derfor, alt annet like, tale for
at man faktisk vil utnytte de overskuddsmuligheter man har i dag. Er omgivelsene
derimot ustabile eller uforutsigbare, lgper man en stagrre risiko om man driver
ineffektivt eller utnytter en monopolposisjon. Usikkerhet — eller turbulens — kan
derfor virke som en disiplinerende faktor. Det behgver imidlertid ikke veere tilfellet.
Er usikkerheten stor nok, kan selskapene bli fristet til & hgste gevinsten umiddelbart

("take the money and run”), av frykt for at den ikke vil veere der i fremtiden.

Turbulens i markedsforholdene kan komme fra mange hold, herunder
konkurrenter, nyetableringer, kundeadferd, eierskap samt teknologisk utvikling. 1

denne sammenheng er det serlig lave etableringshindringer og markedenes globale
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karakter, koblet med teknologisk utvikling og eksistensen av aktgrer som ikke har
lgnnsomhet som sin viktigste drivkraft, som pavirker incitamentene til & utnytte

markedsmakt.

INTEGRASJON OG ETABLERING

Programvaremarkedene er sterkere integrert internasjonalt enn mange andre
markeder. Det skyldes dels at det er relativt sma nasjonale forskjeller nar det gjelder
brukernes behov og preferanser (bortsett fra de rent sproglige), og dels at det er
relativt enkelt & tilpasse programvare til de saregne nasjonale behov eller
preferanser som eventuelt matte foreligge. Med unntagelse av programvare der
behovet for tilleggstjenester — som installasjon, tilpasning, opplering, brukerstgtte,
vedlikehold og videreutvikling —  krever lokal tilstedeverelse, er
programvaremarkedene i praksis internasjonale. Som det heter i en nylig
gjennomfert analyse av markedet for sakalt kontorprogramvare fra danske
konkurransemyndigheter: ’Markedsforholdene i Danmark adskiller sig ikke
vaesentligt fra forholdene i de omkringliggende omrader, og det relevante marked
for kontorsoftware er derfor internationalt, maske globalt” (Konkurrencestyrelsen,
2009, s. 8).

Markedets store utstrekning gjer at selv relativt sma markedsandeler kan gi
betydelig omsetning. En aktar som lykkes med sitt produkt, kan derfor raskt oppna
et betydelig salg. Det inneberer at etableringshindringene kan fremsta som relativt
lave selv med betydelige og irreversible utviklingskostnader for a bringe
programvaren til markedet. I tilfeller der utviklingskostnadene er serlig store, eller
programvaren retter seg mot en liten nisje, kan allikevel etableringsbarrierene bli

betydelige.

Mulighetene for direkte aksess til brukerne gjennom internett, og den raske

informasjonsflyt som preger nettet, bidrar ogsa til & senke etableringsbarrierene.

TEKNOLOGISK UTVIKLING OG INNOVASJON

Den kanskje viktigste turbulensfaktor er nok allikevel den stadige teknologiske
utvikling. Denne utviklingen er dels teknisk — i form av ny maskinvare og nye
programmeringsteknikker — men ogsa knyttet til anvendelser, design og andre

bruksrelaterte karakteristika ved produktene.
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En stor del av den teknologiske utviklingen er gradvis eller inkrementell, i form
av forbedringer av eksisterende programvare (Hagen og Hope, 2004). Forbedringene
kan gjelde anvendelsesomrade og bruksmuligheter, men ogsa design og
brukervennlighet. Noen av forbedringene skjer lgpende — for eksempel ved
automatiske oppgradering over internett — mens andre forbedringer skjer ved a

erstatte en versjon av programvaren med en annen.

Deler av utviklingen skjer imidlertid ved mer drastiske innovasjoner, som gir
helt nye produkter eller fundamentalt endrer maten programvaren fungerer pa. Et
eksempel pa en slik drastisk innovasjon — som vi riktignok ikke enna har sett den
endelige betydningen av — er muligheten for & drive programvare fra eksterne
servere, snarere enn a installere programvaren pa den enkelte brukers datamaskin
eller lokale servere. En slik endring vil bety at alle brukere til enhver tid vil ha
tilgang til den mest oppdaterte programvaren. Det vil redusere omfanget av lokale,
brukertilknyttede driftsproblemer, men kan muligens gke risikoen for systemfeil,

som bergrer alle brukere.

I de deler av programvaremarkedet der skalafordeler og byttekostnader — i
kombinasjon med komplementaritet i det horisontal og vertikale produktspekteret —
resulterer 1 en systemkonkurranse som gir grunnlag for eksklusive
overskuddsmuligheter, er det de drastiske, snarere enn de inkrementelle,
innovasjonene som representerer den avgjerende kilden til turbulens. Den gradvise
teknologiske utvikling kan skje innenfor de eksisterende strukturer, uten & rokke ved
markedsposisjonen til dominerende akterer;® de drastiske teknologiendringer kan
derimot innebere et systemskifte som underminerer opprinnelig dominerende

markedsposisjoner.

Selv om man ikke kan se bort fra at innovasjonstakten i programvaremarkedet
kan gi enkelte aktgrer incitamenter til & utnytte den markedsmakt de matte ha og
”cashe inn” monopolprofitten, synes det mer rimelig a legge til grunn at den

teknologiske utviklingen gir de dominerende aktgrer incitamenter til & opptre pa en

® Det finnes imidlertid ogsé eksempler p& at aktgrer har tapt dominerende markedsposisjoner uten drastiske
innovasjoner; disse inkluderer blant annet Words og Excels overtagelse av posisjonene til henholdsvis
WordPerfect og Lotus, som ma ses i sammenheng med Microsofts gjennomslag for samlede programpakker
med utgangspunkt i sitt operativsystem.
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mate som gjer at de ikke undergraver eller mister sin markedsposisjon. Det er neppe
tvil om at enkelte akterer har kunnet operere med betydelige profittmarginer i lange
perioder, men de har allikevel mattet sgrge for at produktene har veert i stadig
utvikling for & holde tritt med markedet forgvrig. Mye kan sies — og meget har vert
sagt — om Microsofts konkurransebegrensende adferd, men det hersker neppe
uenighet om at selskapet har brukt store ressurser pa a holde tritt med — eller vare i

forkant av — den teknologiske utviklingen.

En annen sak er at muligheten for & oppna en dominerende markedsposisjon er
ngdvendig for & gi incitamenter til innovasjon; det er gjennom en tilstrekkelig sterk
markedsposisjon at en programvareprodusent har mulighet til & inntjene de
kostnader som har veert brukt pa a utvikle programvaren. Hvorvidt det alt i alt er
balanse mellom dynamiske incitamenter og statisk markedsmakt kan ikke avgjeres

pa prinsipielt grunnlag, men vurderes konkret i den enkelte sak.’

FRI PROGRAMVARE

I gkonomiske analyser er det vanlig & anta at en markedsbasert virksomhet
drives etter et mal om & maksimere overskuddet; virksomheten opptrer som
"profittmaksimerende”. Denne antagelsen kan begrunnes pa flere mater. Den kan for
det farste gis en eiermessig begrunnelse, i den forstand at eierne har et gnske om
starst mulig avkastning pa  sine investeringer. Dernest kan
profittmaksimeringsantagelsen gis en konkurransemessig begrunnelse, i den
forstand at konkurransen tvinger virksomheten til a drive mest mulig effektivt;
virksomhet som ikke maksimerer overskuddet, vil g med underskudd og bli tvunget

til nedleggelse.

Et seertrekk ved programvaremarkedet er at det har tiltrukket seg en rekke
produsenter som ikke driver virksomheten pa ordinzr forretningsmessig mate, men
som har vert villige til a padra seg betydelig kostnader — serlig i form av

arbeidsinnsats — for & utvikle og vedlikeholde programvare som gjeres fritt

7 Se Dalen og Riis (2005) for en diskusjon av konkurranse og innovasjon.
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tilgjengelige. Som papekt ovenfor, er Linux kanskje det fremste eksemplet pa en

programvare som utvikles pd denne méten.?

Drivkreftene til disse produsentene kan veaere mange. Det kan vaere hobby eller
tidsfordriv. Det kan ogsd veere prestisje som tilfaller dem som kommer med
vesentlige bidrag (slik prestisje kan i neste omgang veere et springbrett til en betalt
jobb i den forretningsbaserte delen av industrien; kfr. Lerner og Tirole, 2002). For
noen kan drivkraften vere et idealistisk eller altruistisk gnske om a skaffe tilveie et
rimelig og godt (eller bedre) alternativ til eksisterende programvare; i enkelte
tilfeller kan drivkraften veere & "ta” produsenter som anses a “utbytte” brukerne

gjennom urimelige priser eller mindreverdige produkter.

Bidrag til fri programvare kommer ikke bare fra uavhengige enkeltindivider,
men ogsa fra mer ordinzre, forretningsmessige akterer; undersgkelser antyder at
rundt halvparten av innsatsen i forskjellige fri programvare-prosjekter skjer i regi av
aktarer som — direkte eller indirekte — far betalt for sin innsats (Lakhani og Wolf,
2005; Eilhard, 2009). Mange store selskaper — som IBM, HP, Computer Associates
og Novell — bruker vesentlige ressurser til utvikling av fri programvare (Bessen,
2005). For slike selskaper kan motivasjonen veare strategisk (for a undergrave
markedsposisjonen til konkurrenters proprietere programvare), men oftere er den a
fremme etterspoarselen etter deres egne (proprietere) produkter; ved & bidra til
utviklingen av fri programvare som fungerer som komplement til deres egne
produkter (tjenester knyttet til selve den frie programvaren, maskinvare eller annen
programvare), kan selskapene gke attraktiviteten av sine produkter og dermed utvide

sine markeder.

Utviklingen av fri programvare skjer derfor gjerne som et resultatet av brukeres
gnske om 4 tilpasse programvaren til egne behov. Selv om tilpasningen er gjort for
eget formal, deles den allikevel ofte med andre. Det kan dels vare fordi det har
utviklet seg en norm blant programmerere om at dette er en riktig mate a opptre pa.

Det kan imidlertid ogsa ses som et resultat av ren egeninteresse; det er en fordel & ha

8 TEX — et program for & sette vitenskapelige tekster — representerer med sin lange historie et interessant tilfelle
som anskueliggjer mange av de styrker og svakheter som karakteriserer fri programvare; se Gaudeul (2003,
2007) for analyser av dette tilfellet.
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egne tilpasninger inkorporert i selve programvaren fordi det eliminerer behovet for a

re-introdusere tilpasningene i senere versjoner av programvaren.

Fordi fri programvare derfor ikke utelukkende drives frem av frivillighet, men
ogsa av mer ordinare forretningsmessige motiver, kan slik programvare vere bade
konkurransedyktig og robust, serlig for nye teknologier der markedene opprinnelig
er sma (Bessen, 2005). Deling av modifikasjoner, feilretting og utvidelser er et
fremtredende trekk ved utviklingen av all fri programvare. Ikke desto mindre
hemmes utviklingen av fri programvare ofte av manglende bidrag. Det kan skyldes
at potensielle bidragsytere simpelthen ikke tar bryderiet med & bidra, eller at de
beskytter seg gjennom hemmeligholdelse og patenter. Undersgkelser viser at
omtrent halvparten av alle selskaper som har gjort endringer av programvaren, ikke

returnerer disse bidragene fri programvare-prosjektet (Eilhard, 2009).

Tilgjengeligheten av fri programvare utgjer en utfordring for produsenter av
proprieter programvare. Selv om noen frie programmer har oppnadd en viss
popularitet, synes det allikevel som de ikke har oppnadd en posisjon som sa langt
har truet de starste aktgrene pa fundamentalt vis.® Det skyldes blant annet at mye av
den frie programvaren farst og fremst benyttes av mer spesialiserte brukere, som har
behov for & modifisere og tilpasse programvare til sine spesielle behov. Fri
programvare kan ses som et komplement i markeder der proprieter programvare
ikke evner & mgte alle ulike behov, og saledes kan fri og proprieter programvare
leve side om side; fri programvare benyttes av brukere som har kapasitet til selv &
utvikle programvaren og som har komplekse og spesialiserte behov, mens
proprieter programvare benyttes av brukere som ikke selv kan utvikle programvaren
eller som har enklere behov.® Ikke desto mindre vil fri programvare legge et
konkurransemessig press pa produsenter av proprieter programvare, og saledes
virke disiplinerende uten ngdvendigvis a drive slike produsenter ut av markedet
(Bessen, 2005).

° En omfattende gjennomgang av fri programvare med et EU-perspektiv finnes i FLOSS (2007).

% Gaudeul (2008a) diskuterer forhold som har betydning for konkurranseevnen til fri programvare, herunder
forhold som tilsier at slik programvare har vanskeligheter med & utkonkurrere proprieter programvare i
massemarkedene; se ogsa Gaudeul (2008c).
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INEFFISIENS

Gitt eksklusive overskuddsmuligheter og et gnske om & utnytte markedsmakten,
blir det tredje og siste sparsmalet hvorvidt programvareprodusenter vil gjgre dette
pa en mate som leder til ineffisient ressursbruk. Det krever en analyse av kontrakts-

og informasjonsforhold.

Utgangspunktet er at resultatet bare blir ineffisient dersom rammebetingelsene
og eiendomsrettighetene ikke er klart definerte, eller det er begrensninger pa de
kontrakter partene kan innga. | det motsatte tilfelle — der eiendomsrettighetene er
entydige, og partene har frihet til & innga alle typer av kontrakter — ville resultatet bli
samfunnsgkonomisk effisient. Da ville nemlig partene ut fra rene egeninteresser

sgrge for a innrette seg slik at alle mulige gevinster ble realisert i markedet,

gjennom gjensidig fordelaktige transaksjoner.™

KONTRAKTSBETINGELSER OG DIFFERENSIERING

I de tilfeller der programvaren er utviklet for, eller skreddersydd til, en bestemt
kunde, og verdien av programvaren er betydelig, er det grunn til & regne med at
kjeper og selger er istand til & komme frem til en avtale som realiserer de potensielle

gevinster ved transaksjonen.

Nar det gjelder programvare som mer har karakter av konfeksjonssgm, er det
stgrre grunn til & tvile pa at kontraktene fullt ut realiserer de potensielle gevinster
ved transaksjonene. Kombinasjonen av sma eller ingen marginalkostnader, lav verdi
i den enkelte transaksjon, og sveert varierende betalingsvillighet, tilsier pa den ene
side at produsentene vil gnske & variere betingelsene mellom kundene, men pa den
annen side at det ikke vil vaere hensiktsmessig a differensiere betingelsene fullt ut.
En leverandgr med markedsmakt har isafall incitamenter til & utforme kontraktene

pa en slik mate at resultatet blir ineffisient.

For & oppnd sterst mulig lgnnsomhet, settes prisen hgyere enn
marginalkostnadene. For & forhindre — eller i det minste redusere — muligheten for
urettmessig tilgang til programvaren, inneholder kontraktene gjerne en klausul med

forbud mot kopiering, mens produktet har tekniske sperrer som skal forhindre at sa

11 Se von der Fehr et al (1998) for en diskusjon.
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skjer. Resultatet er at programvaren ikke blir tilgjengelig for alle de brukere som
ville veere villige til & betale marginalkostnaden ved en videre distribusjon.

For & hente ut mer av betalingsvilligheten, brukes ulike former for

prisdifferensiering.

Det skjer blant annet ved geografisk prisdifferensiering, der programvaren selges
til forskjellige priser i ulike deler av verden. Sammenlignet med tilfellet med en
enhetlig pris, vil slik prisdifferensiering redusere utbredelsen av produktene i
hgyprismarkedene og gke den i lavprismarkedene. Hvorvidt resultatet alt i alt blir
bedre eller verre enn uten prisdifferensiering, avhenger blant annet av hvorvidt den

samlede utbredelsen gar opp eller ned.

Prisdifferensiering skjer ogsa ved at produsenter tilbyr ulike varianter av
produktet, der prisforskjellen mellom variantene ikke fullt ut tilsvarer
kostnadsforskjellene ved & produsere og levere dem. En mate a gjere dette pa, er a
tilby en standardutgave beregnet for massemarkedet, samt én eller flere utgaver med
flere funksjoner og stgrre anvendelsesomrade for mer spesialiserte brukere. En
annen mate er a tilby selve programvaren til en lav eller ingen pris overhodet, mens
leverandgren tar seg betalt for tilleggstjenester, som for eksempel opplering og
service. En tredje mate er a tilby bade salg og utleie, der kundene i det farstnevnte
tilfellet kjgper produktet én gang for alle, mens kundene i det sistenevnte tilfellet

kjoper retten til & bruke programvaren for en tidsbegrenset periode.

| alle tilfeller dreier prisstrategien seg om & utnytte ulikheter i kundenes
betalingsvillighet, for derved a hente inn en sterre andel av den samlede
betalingsvilligheten. Ineffisiensen er dels knyttet til de (implisitte) forskjellene i de
priser som betales av ulike kunder, og dels til at de ulike variantene ikke fullt ut er
tilpasset kundenes preferanser. Hvorvidt det statiske effisienstapet alt i alt kan
forsvares, avhenger av hvordan bedre lgnnsomhet pavirker den dynamisk utvikling

av industrien.

INNLASNING OG UTESTENGELSE

Transaksjonskostnader kan ogsa lede en produsent med markedsmakt til a
utforme kontraktsbetingelser pa en slik mate at det utestenger eller fordriver
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konkurrenter fra markedet. Det kan for eksempel skje ved langsiktige avtaler,
eksklusivavtaler, lojalitetsrabatter eller sakalte site-lisenser (der prisen for lisensen
avhenger av antallet maskiner brukeren har, men ikke av hvor mange av disse som

programvaren installeres pd).*? Virkningen er & knytte kundene narmere til

produsenten og redusere muligheten for at de gar over til andre produsenter

Et annet eksempel pa en slik ekskluderende strategi er nar en produsent leverer
to produkter samlet istedenfor hver for seg, i den hensikt & forhindre andre
produsenter fra & levere ett av produktene.”® Produktkobling kan gis en
effisiensbegrunnelse, i den grad det teknisk sett blir en bedre lgsning om
programmene integreres i hverandre. (Delvis) produktkobling kan ogsa veere ledd i

en prisdiskrimineringsstrategi, som ikke ngdvendigvis er ineffisient.

Muligheten av at slike innlasnings- og utestengelsesstrategier blir benyttet pa en
ineffisient mate, kan kritiseres pa prinsipielt grunnlag; en dominerende akter har
ikke ngdvendigvis incitament til & gjennomfare kostbare tiltak for & beskytte sin
markedsposisjon mot mer effektive konkurrenter. En annen sak er at selv om
effekten blir utestengelse av mer effektive konkurrenter, ma denne ineffisiensen

avveies mot gevinstene ved bedre utnyttelse av skalafordeler og nettverkseffekter.

FRI, APEN OG IKKE-PROPRIET/AR PROGRAMVARE

En programvareprodusent med markedsmakt kan i noen tilfeller velge & gjere
enkelte av sine produkter fritt tilgjengelig; det kan dels veare som del av en
prisdifferensieringsstrategi, der Ignnsomhet oppnas gjennom betaling for andre
produkter, eller som del av en strategi for a fordrive eller utestenge konkurrenter.

Fritt tilgjengelig programvare kan ogsa veere et resultat av at det finnes
programvareleverandgrer som ikke har forretningsmessig lgnnsomhet som sin
drivkraft, men som er motivert av andre hensyn som tilsier at de gjgr produktene

tilgjengelig uten a ta seg betalt.

121 Konkurransetilsynet (2008, s. 28) omtales en sak om site-lisens, som omfattet Microsoft og norske
fylkeskommuner; etter at Konkurransetilsynet hadde tatt saken til behandling, ble avtalen endret pa en slik mate
at tilsynet ikke fant grunnlag for & gripe inn.

1 De meget omtalte sakene mellom Microsoft og hhv. EU-kommisjonen og amerikanske myndigheter dreide
seg blant annet om produktkobling (Konkurransetilsynet, 2008, s. 31).
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Fra et statisk effisienssynspunkt er fritt tilgjengelig programvare isolert sett
gunstig der det er sma eller ingen kostnader forbundet med a gjere programvaren
tilgjengelig, og det derfor er gnskelig at s& mange som mulig far tilgang til

programvaren.

En fullstendig analyse krever imidlertid en vurdering ogsa av prisfastsettelsen
for komplementaere produkter; dersom fri tilgang til en programvare inngar som en
strategi for & gke betalingsvilligheten for komplementare produkter, er den ikke

ngdvendigvis effisiensfremmende.

En vurdering av effisiensen ved fritt tilgjengelig programvare ma ogsa ta inn
over seg det dynamiske aspektet, i form av incitamentene til innovasjon. Her er det
avgjgrende om programvaren ikke bare er fritt tilgjengelig, men ogsa apen og ikke-

proprietaer.

Salenge programvaren er proprieter, behgver hverken fri tilgang eller apen
kildekode & undergrave incitamentene til innovasjon; tvertimot kan bade fri tilgang
og apen kildekode forsterke betalingsvilligheten for produsentens samlede

produktspekter og dermed incitamentene til a utvikle den underliggende

programvaren.

Det samme gjelder utviklingen av komplementer programvare. Med dapen
kildekode etableres det konkurranse om a utvikle komplementare produkter til den
underliggende programvaren, noe som alt i alt kan gke incitamentene til slik

utvikling.

Dersom ikke bare programvaren er fritt tilgjengelig og kildekoden apen, men
ogsa eiendomsretten til programvaren gjeres allmenn, er det mer uklart hva
resultatet blir. Det synes noksa klart at de rene privatgkonomiske incitamentene for
a utvikle slik programvare er begrensede; hvis det ikke er mulig & etablere
eiendomsrett til programvaren, er lgnnsomheten av innovasjon ngdvendigvis liten
eller ingen. Som forklart ovenfor, kan imidlertid andre drivkrefter virke tilstrekkelig

motiverende til & holde innovasjonstakten pa et tilstrekkelig hgyt niva.

| denne sammenheng, der spgrsmalet gjelder hvorvidt dominerende

markedsaktgrer har incitamenter til & utnytte sin markedsmakt pa en mate som
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medfarer en ineffisient ressursutnyttelse, er det saledes klart at slike aktgrer kan
velge bade & gjere programvaren og kildekoden fritt tilgjengelig; det er imidlertid
vanskelig a tenke seg at de vil gi fra seg eiendomsretten til programvaren og dermed
apne for et regime der programvaren fremstar som et kollektivt gode og utvikles av

uavhengige programmerere.

KONKLUSJON KONKURRANSEANALYSE

Det er ikke mulig pa prinsipielt grunnlag a fastla om incitamentene til & utnytte
en eventuell dominerende stilling i programvaremarkedene pa en ineffisient mate er

tilstede — det mé& vurderes konkret i den enkelte sak.

Det er imidlertid et faktum at programvaremarkedene er preget av betydelig
turbulens, hvilket isolert sett skulle tilsi bade at faren for at dominerende aktgrer har
incitament til & utnytte sin markedsmakt er begrenset, og at en eventuell
dominerende stilling vanskelig kan opprettholdes over tid uten at akteren er istand
til & utvikle sine produkter i takt med markedet forgvrig. Det er derfor grunn til &
regne med at konkurranseproblemene vil vere ferre enn i mer stabile naringer, eller

i det minste av mer tidsbegrenset karakter.'*

I tillegg kommer det faktum at potensialet for teknologisk utvikling tilsier at
incitamentet til innovasjon ma gis betydelig vekt ved bedgmmelsen av
konkurransen. | den grad innovasjonstakten er drevet av forretningsmessige
Ilannsomhetsbetraktninger, foreligger det en avveining mellom statisk og dynamisk
effisiens; markedsmakt kan gi statiske effisienstap, men er samtidig drivkraften for

dynamiske effisiensgevinster.

| dette perspektivet er det vanskelig & trekke noen endelig konklusjon om den
konkurransemessige betydningen av henholdsvis fri, apen og ikke-proprietaer
programvare. Pa den ene side kan fri tilgang og apenhet (om enn ikke oppgivelse av
eiendomsrett) veere del av en privatgkonomisk sett lgnnsom strategi, ogsa for a
forsterke eller utnytte en dominerende stilling. Pa den annen side er det ikke gitt at

¥ Til tross for enkelte store og alvorlige saker som har tiltrukket seg mye oppmerksomhet — farst og fremst
omhandlende Microsoft — ma det kunne konstateres at antallet konkurransesaker med tilknytning til
programvaremarkedene har vert relativt fa; det er nerliggende & trekke den konklusjon at dette har
sammenheng med den turbulente utviklingen i dette markedet.
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fritt tilgjengelig, dpen eller ikke-proprieteer programvare alt i alt gir et bedre
konkurranse- eller markedsmessig resultat. Vi kommer tilbake til denne
problemstillingen nedenfor i forbindelse med diskusjonen av kravet om &pne

standarder ved elektronisk publisering av offentlig informasjon.

MYNDIGHETENES PAVIRKNINGSMULIGHETER

Offentlige myndigheter pavirker programvaremarkedene pa ulike mater. En
mulig kategorisering av virkningene kan man fa ved a ta utgangspunkt i

myndighetenes ulike roller, som henholdsvis

« lovgiver
= regulant
= kunde

» gkonomisk bidragsyter

= andre

Som lovgiver legger myndighetene premisser for markedenes funksjonsmate. |
denne sammenheng er det kanskje konkurranseloven og lover som gjelder
eiendomsrett til programvare, som er mest relevante. Konkurranseloven inneholder
bestemmelser som skal forhindre konkurranseskadelig adferd. Nar det gjelder
beskyttelsen av eiendomsrett, er som nevnt programvare unntatt fra

patentlovgivningen, men beskyttet av opphavsretten.

Som regulant paser myndighetene at markedsaktgrene falger de regler som
gjelder og iverksetter tiltak for & oppmuntre til gnsket adferd, eller for & straffe
brudd mot reglene. | praksis gir lovgivningen de regulerende myndigheter et
betydelig rom for skjenn, for eksempel nar det gjelder a prioritere saksomrader.
Séledes kan konkurransemyndighetenes oppmerksomhet om, og bruk av ressurser
pa, programvaremarkedene fa betydning for hvordan disse markedene utvikler seg

over tid.

Som kunde kan myndighetene pavirke programvaremarkedene gjennom sine
innkjep. Myndighetenes pavirkningsmulig er avhengig av at offentlig sektor er en
tilstrekkelig stor eller betydningsfull kunde til at det far betydning for hvordan

25



leverandgrene innretter seg, herunder hvilke programvarer de velger a tilby.
Myndighetenes mulighet til & pavirke markedene gjennom sine innkjap, forsterkes i
den grad de influerer pa andre brukere av programvare, for eksempel fordi andre
brukere gnsker programvare som kan samvirke med eller er interoperatibel med den

offentlige myndigheter har valgt.

Som gkonomisk bidragsyter pavirker myndighetene ferst og fremst utviklingen
av ny programvare. | praksis tar de gkonomiske bidragene form av naringspolitiske

tiltak gjennom statte til nyetableringer, forskning og innovasjon.™

Det offentlige kan ogsa opptre i andre roller, som eier, tiloyder eller partner i
forskjellige sammenhenger. Med unntagelse av deltagelsen i forskning ved
hgyskoler og universiteter, har disse rollene vert relativt lite fremtredende i

programvaremarkedene.

Fra et konkurransegkonomisk synspunkt er naturligvis konkurranselovgivningen
og konkurransemyndighetenes arbeid av sentral betydning, herunder tiltak for &
bryte ned barrierer for markedsadgang, gi adgang til dominerende produsenters
infrastruktur (tekniske grensesnitt), krav om adskillelse av sammenkjedede ytelser
og tiltak for a sikre teknologingytralitet; disse er allikevel ikke prinsipielt forskjellig
fra dem man finner i andre markeder, selv om de konkrete omstendigheter i den
enkelte sak naturligvis kan by pa spesielle utfordringer. | var sammenheng er det
serlig myndighetenes rolle som kunde oppmerksomheten skal rettes mot. | neste del
diskuteres denne rollen mer generelt; den péafglgende del dreier seg om den
(indirekte) betydning av at myndighetene preferer apne standarder for sin
programvare, spesielt den som benyttes for & kommunisere med brukerne av

offentlige tjenester.

OFFENTLIGE INNKJ@P

Myndighetene kan pavirke offentlige innkjgp bade direkte og indirekte.

Innkjgpene kan styres direkte ved & samle innkjgpene i starre fellesordre, eventuelt i

15 Reding (2007) beskriver noen nylig satsninger i regi av EU rettet mot utvikling og innovasjon.
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regi av et felles innkjepskontor. Innkjgpene kan pavirkes indirekte gjennom a
fastlegge begrensninger i prosedyrer eller produktvalg. For vart formal spiller det
ikke noen vesentlig rolle hvorvidt det dreier seg om direkte eller indirekte
pavirkning av innkjgp; diskusjonen skal imidlertid i stor grad dreie seg om
fastsettelse av produktstandarder, som faller innenfor kategorien indirekte

pavirkning.
Betydningen av offentlige innkjep kan deles i tre:
= den interne effektivitet i offentlige sektor,
= tjenestetilbudet for borgerne, og
« forholdene pa markedene for de aktuelle varer og tjenester.

Den interne effektivitet i offentlig sektor omhandler kostnadene ved og
kvaliteten pa det arbeid som utfares i offentlig sektor. For eksempel kan man oppna
bedre betingelser fra leverandgrene ved a utnytte kjgpermakt gjennom samordnede
innkjegp. Man kan ogsa oppna effektivitetsgevinster ved a standardisere utstyr og
programvare eller kreve utviklet produkter som er spesielt tilpasset behovene i

offentlig sektor.

Innkjgpene har betydning for tjenestetilbudet til borgerne, blant annet ved at
valget av utstyr og programvare kan vere avgjgrende for hvilke tjenester det
offentlige kan tilby. Det vil for eksempel veere en fordel for borgerne om
myndighetene kan gjare offentlig informasjon tilgjengelig pa en mate som er minst

mulig kostnadskrevende for borgerne.

Det offentliges innkjgp kan i noen tilfeller fa betydning for markedsforholdene
for de aktuelle varer og tjenester. Det kan skje gjennom en pavirkning av
konkurranseforholdene, for eksempel ved at det offentlig bidrar til at det blir flere
leverandgrer og dermed sterkere konkurranse pa markedet. Det offentliges innkjep
kan ogsa fa betydning for innovasjonstakten, for eksempel ved at det offentlige
stiller krav om utvikling av bestemte produkter.

Dette gjelder spesielt i forbindelse med fri programvare. Nar det offentlig

baserer seg pa fri programvare, blir programvare som utvikles for det offentlige ogsa
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tilgjengelig for andre aktorer.’® Det offentlige kan dermed direkte medvirke til &
utvikling av et bredere sett av programvare, som ogsa kan komme andre brukere til
gode. Det samme gjelder programvare basert pa apne dokumentstandarder, som

analyseres naermere i neste del.

Mer generelt vil det offentlige ved & basere seg pa fri programvare utvide
markedet for slik programvare og dermed stimulere til utviklingen av den. Som
forklart ovenfor, foregar en stor del av utviklingen av fri programvare i regi av
aktarer med et forretningsmessig utgangspunkt, som tjener sine penger pa produkter
som er komplementeere til den frie programvaren; slike aktgrer ser det i sin interesse
a bidra til at den frie programvaren fungerer best mulig, for derved & gke
ettersparselen etter deres egne, komplementeare produkter. Ved a rette sine innkjap
mot produkter som er basert pa eller komplementere til fri programvare, kan det

offentlige indirekte bidra til utviklingen slik programvare.

En forutsetning for at offentlige innkjgp skal fa betydning for
markedsforholdene, er at innkjepene utgjer en tilstrekkelig stor andel av den
samlede omsetning pa markedet. Desto mindre det aktuelle markedet er, desto starre

betydning kan de offentlig innkjepene fa.

For en del produkter er offentlige innkjgp store nok til & ha en direkte innflytelse
pa markedene. Det gjelder blant annet produkter som er utviklet for norske forhold,
slik som saksbehandlingssystemer for kommunale og statlige myndigheter. Det
gjelder ogsa for programvarerelaterte tjenester som krever fysisk tilstedeverelse av

dem som skal utfgre tjenestene, sa som opplaring, service og andre stattefunksjoner.

For andre produkter er innkjgpene til offentlig sektor for sma til a ha noen
direkte betydning for markedsforholdene. Det gjelder for eksempel en del av den
mest utbredte programvaren for tekstbehandling, regneark og presentasjoner.

Markedene for slik kontorprogramvare er i realiteten globale, og innkjgpene i Norge

18 Dette gjelder ikke uten videre. For noen typer fri programvare krever lisensen at videreutviklede versjoner av
programvaren skal gjare fritt tilgjengelig; for andre typer fri programvare gjelder ikke noen slik betingelse, og
programvareutvikleren kan dermed velge & la nye versjoner vere proprietere (Eilhard, 2009). | det sistnevnte
tilfellet ma offentlige myndigheter eventuelt selv kreve at den programvaren som utvikles for deres regning,
gjare fritt tilgjengelig.
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utgjer en forsvinnende liten del av det totale markedet.!” Det er vanskelig & tenke
seg at tiltak fra norske myndigheter skal ha noen direkte betydning for disse

markedene.

Selv om den direkte betydningen er neglisjerbar, kan det i prinsippet tenkes at
offentlige innkjep i Norge kan ha en indirekte betydning ogsa i starre markeder. Det
kunne for eksempel skje ved at norske myndigheter rettet sine innkjgp mot
nykommere eller utfordrere i markedet og dermed bidro til & gi slike aktarer et
fotfeste for videre ekspansjon. En slik strategi vil kunne lykkes i den grad norske
myndigheter er istand til & identifisere leverandgrer med produkter som (i) har en
sjanse til & lykkes pa markedet, men (ii) allikevel er avhengig av fedselshjelp
gjennom offentlig innkjep. Hvis produktene ikke har en sjanse til a lykkes, er
innsatsen bortkastet; hvis leverandgrene ikke er avhengige av offentlig fadselshjelp,

er innsatsen — om ikke bortkastet — sa ihvertfall ungdvendig.

Norske myndigheter kan ogsa oppna indirekte betydning som et foregangsland.
Det kan skje ved at norske myndigheter gjennom eksemplets makt viser hva som er
mulig & fa til; dette kan vere sarlig aktuelt for fri programvare og programvare
basert pa apne dokumentstandarder, der det ikke er klart i hvilken grad slik
programvare Vil lykkes fremover. Som et foregangsland kan Norge ogsa bidra til at
flere land koordinerer sin innsats, og dermed med samlet tyngde kan pavirke

utviklingen i programvaremarkedene.

Slike overveielser har formodentlig hatt betydning i de land som sa langt har
fremstatt som foregangsland for fri programvare og programvare basert pa apne
standarder, som Belgia, Danmark og Nederland. Det synes allikevel som det er
hensynene til den interne effektivitet i offentlig sektor og tjenestetilbudet til
borgerne som har vert dominerende. Saledes fremheves det sarlig hvordan fri
programvare og programvare basert pa apne standarder reduserer kostnadene og
fremmer interoperabilitet, dels innad i offentlig sektor og dels mellom offentlig

sektor og samfunnet forgvrig.

17 Danske konkurransemyndigheter anslér at ’det offentliges anskaffelse af kontorpakker udger séledes kun ca.
en tiendedel af efterspgrgslen i Danmark og ca. 2 promille af den samlede efterspargsel efter kontorpakker pa
verdensplan™ (Konkurrencestyrelsen, 2009, s. 18); tallene for Norge er formodentlig av samme starrelsesorden.
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Det mest slaende ved politikken i disse landene er allikevel den relativt
forsiktige linje man har lagt seg pa. Politikken er riktignok drevet frem av store
forventninger og hgye malsetninger, men virkemiddelbruken er allikevel relativt
forsiktig.™®

Et godt eksempel er Nederlands politikk, slik den fremstar i ”The Netherlands in
Open Connection — an action plan for the use of Open Standards and Open Source
Software in the public and semi-public sector” (Dutch Ministry of Economic
Affairs, 2007). Myndighetene viser til betydningen av interoperabilitet ““between
business and government, between citizens and government and between the
government bodies themselves” som et virkemiddel for a nd mal om “good
participation from citizens, sustainability of information and innovation, and a
reduction in administrative burden”. Politikken er basert pa prinsippet om “comply
or explain, and commit™, som inneberer at aktgrene i offentlig sektor enten ma
basere se pa fri programvare og apne standarder, eller gi en forklaring pa hvor sa
ikke er mulig. Innkjgpsprosedyrer skal innrettes mot fri programvare, mens ODF-
standarden skal implementeres for lesing, skriving, utveksling, publisering og
mottagelse av dokumenter. De forskjellige deler av offentlig forvaltning skal utvikle
strategier, utviklingen skal overvakes av serskilte organer, nye initiativer skal
stattes og eksempler til etterfalgelse skal spres til andre deler forvaltningen.

Nederlandske myndigheter vil ogsa vare aktive med hensyn til ~encouraging
the use of open standards and open source software in a European context™. Her
later det til at de vil mgte forstdelse, ihvertfall fra EU-kommisjonen. Bade
kommissaeren med ansvar for informasjonssamfunnet og media, Vivian Reding, og
kommissaeren med ansvar for konkurransepolitikken, Nelie Kroes, har gitt uttrykk
for store forventninger til og malsetninger for bruken av fri programvare og apne
standarder (Reding, 2007; Kroes, 2009).*

18 Dette skyldes i noen grad at offentlige innkjgp underlagt EUs regelverk mater visse begrensninger med
hensyn til i hvilken grad man kan preferere fri programvare og programvare basert p& &pne
dokumentstandarder; savidt vites har disse juridiske problemene enné ikke fatt sin endelig avklaring.

¥ Undheim og Friedrich (2008) inneholder blant annet en oversikt over utviklingen i EU, og representerer
samtidig et meget positivt syn pa utviklingen av fri programvare og apne standarder generelt og betydningen av
myndighetenes bidrag mer spesielt. IDABC (2004; 2008) gir informasjon om en del av det pagdende arbeidet i
Europa.
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Det er for tidlige & bedgmme virkningene av de politikkinitiativer som sa langt
er igangsatt, av flere grunner. For det farste er politikken enna relativt uforpliktende,
pa mange mater ambisigs, men allikevel med forsiktig virkemiddelbruk. For det
andre er politikken for fri programvare og apne standarder enna i startfasen, og den
har ikke hatt tid til & virke sa lenge at effektene har fatt anledning til a spille seg ut.
Selv om virkningene derfor sa langt fremstar som relativt beskjedne, kan det
simpelthen skyldes at politikken enna ikke har fatt tid til hverken & finne sin form

eller & virke.

Samtidig ma det papekes at en for rask fremmarsj med hensyn til fri
programvare og apne standarder kan ha sin pris. Fri programvare og apne standarder
er enna et relativt nytt fenomen, og som forklart ovenfor, er det ikke apenbart hvor
konkurransedyktig slik programvare vil bli pa sikt. Dessuten er det pa ingen mate
klart hvilken av de ulike varianter av fri programvare og apne standarder som
eventuelt vil fremstd som de mest fremtidsrettede. Slik sett er satsing pa fri
programvare og apne standarder forbundet med en viss risiko. Dette kan nok bidra

til & forklare at politikken sa langt har fatt en relativt apen og uforpliktende form.

Disse problemene er neermere omhandlet i neste del, som er viet en diskusjon av

preferering av dpne standarder mer spesielt.

PREFERERING AV APNE STANDARDER

Norske myndigheter kan pavirke offentlige innkjgp indirekte, gjennom a
fastlegge krav til de produkter som benyttes i offentlig sektor. Et eksempel er
regjeringens vedtak om at elektronisk publisering av offentlige dokumenter skal skje

ved bruk av apne standarder.

En slik preferering av apne standarder kan apenbart begrunnes utfra hensynet til
borgernes rettigheter og interesser. Ved a publisere informasjonen i apne standarder,
muliggjer man ikke bare kommunikasjon pa en enkel og billig mate, men gir ogsa
alle borgere muligheten til slik kommunikasjon uten a matte investere i spesielt
utstyr eller programvare. Slik sett er forsavidt borgernes interesser ikke knyttet til

apne standarder som sadan, men snarere til & kunne kommunisere i et hvilket som
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helst format, slik at de i minst mulig grad begrenses i sitt valg av utstyr og
programvare. Bruken av apne standarder kan allikevel veere et kostnadseffektivt

alternativ til a gjere offentlige dokumenter tilgjengelig i alle mulige formater.

Det er mindre klart om preferering av apne standarder kan begrunnes utfra
hensynet til den interne effektiviteten i offentlig sektor, enn si gis en

konkurransegkonomisk begrunnelse.

Nar det gjelder den interne effekten i offentlig sektor, dreier det seg om en
avveining mellom valgfrihet og fleksibilitet pad den ene side og stordrifts- og

samdriftsfordeler (eller interoperabilitet) pa den annen.

Behovene i offentlig sektor varierer, etter oppgavenes karakter, organisering,
stgrrelse pa enhetene og de ansattes kompetanse. Det er derfor gnskelig a4 kunne
velge den programvare som best tilfredsstiller den enkelte brukers eller enhets
behov, hensyn tatt til den programvare man i utgangspunktet har valgt. Stor bredde i
programvaren gjer imidlertid at man gar glipp av stordrifts- og samdriftsfordeler. |
denne sammenheng er det kanskje serlig samdriftsfordelene knyttet til
interoperabilitet som er av betydning; ensartet programvare gjer det enklere for

ulike brukere & utveksle datafiler.

Avveiningen mellom valgfrihet og fleksibilitet pd den ene side og stordrifts- og
samdriftsfordeler pa den annen kan ikke foretas pa prinsipielt grunnlag, men fordrer
en praktisk vurdering av de relevante hensyn. Generelt sett ma det vel allikevel
kunne sies at de relevante hensyn neppe kan ha serlig stor betydning, hverken sett
isolert eller i sammenheng. For det fgrste ma man anta at avveiningen stort sett er
balansert innenfor den enkelte virksomhet eller enhet, mens bade fordelene og
ulempene ved a standardisere pa tvers av virksomheter og enheter formodentlig er
begrenset (bl.a. fordi utvekslingen av datafiler er liten). For det andre bruker man
allerede stort sett samme programvare pa de omrader der apne standarder er sarlig
relevante. En preferering av apne standarder vil derfor neppe bety mye hverken fra

eller til for den interne effektiviteten i offentlig sektor.

Nar det gjelder hvorvidt bruken av apne standarder for publisering av offentlige
dokumenter kan ha konkurransegkonomiske virkninger, dreier det seg dels om
betydningen av standardisering generelt og dels om betydningen av norske
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standardiseringskrav mer spesielt. Nedenfor skal vi ferst se pa den generelle
betydningen av standardisering — uavhengig av hvilken eller hvilke nasjonale
myndigheter det er snakk om — for sa avslutningsvis a knytte enkelte kommentarer

til den mer spesielle betydningen av norske standardiseringskrav.

ETTERSPYRSELSVIRKNINGER

Pa etterspgrselssiden i programvaremarkedene gjer standardisering at bade
offentlige myndigheter og brukerne av offentlig informasjon ma velge programvare
som stgtter den valgte standarden. Isolert sett innebarer det en begrensning pa
valgmulighetene for de offentlige myndigheter og brukere som ellers ville valgt en
programvare som ikke er tilpasset den valgte standard. 1 og med at de foreslatte
standarder er apne, og den ngdvendige programvare i mange tilfeller kan

fremskaffes uten kostnader, er denne begrensningen i praksis relativt beskjeden.

De brukere som velger programvare som benytter den valgte standard, vil lettere
kunne samvirke med hverandre. Det innebzrer at det fra et samvirkesynspunkt
spiller mindre rolle hvilken programvare brukerne benytter seg av. Betydningen av
denne effekten vil formodentlig vaere noksa begrenset. Det skyldes for det farste at
pa grunn av Microsofts dominerende stilling, benytter svaert mange brukere allerede
i utgangspunktet ikke bare tilsvarende programvare, men ogsa programvare som
statte de aktuelle standarder; det er derfor bare et begrenset antall brukere som vil
vaere ngdt til & skaffe ny programvare for & kunne nyttiggjere seg offentlige

dokumenter i standardformat.

For det andre er ikke standardiseringen fullstendig, i den forstand at alle
dokumenter som er produsert etter standarden, er fullt ut kompatible med all
programvare som stgtter standarden. Det gjelder for eksempel ODF-standarden, som
tillater sapass stor variasjon i formatet at dokumenter som er produsert med én
programvare ikke fremstar i samme form nar det behandles med en annen
programvare, selv om begge typer programvare forsavidt stetter standarden. To
brukere med forskjellig programvare kan derfor finne at de ikke kan samvirke fullt
ut, selv om de begge folger standarden. Gjentatte konverteringer frem og tilbake

mellom forskjellige apne formater er reelt sett ikke mulig idag, hvis dokumentenes
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innhold og kvalitet skal bibeholdes; derfor er samarbeidsscenarier pa tvers av
forskijellige apne formater ikke realistiske (Konkurrencestyrelsen, 2009, s. 94).

Oppsummeringsmessig er det altsa grunn til & tvile pa at virkningene pa
etterspgrselssiden i programvaremarkedet blir vesentlige som falge av at offentlige
dokumenter publiseres etter apne standarder, ihvertfall sa lenge det dreier seg om de
standarder som sa langt har vert aktuelle; de aller fleste brukere har allerede
programvare som er kompatibel med disse standardene, og selv om brukerne ikke
skulle ha det, vil de ikke ngdvendigvis bli tilskyndet til a velge programvare som er
fullt ut interoperatibel med gvrige brukeres. En kan imidlertid ikke se bort fra at
virkningene kan bli starre pa sikt.

TILBUDSSIDEVIRKNINGER

Pa tilbudssiden vil standardiseringen begunstige de produsenter som tilbyr
programvare som tilfredsstiller standarden, pa bekostning av dem som ikke gjar det.
Det skyldes at brukere — bade i og utenfor offentlig sektor — som benytter
programvare som ikke stgtter standarden, kan komme til & bytte ut eller komplettere
denne programvaren med standardisert programvare. Standardiseringen vil med
andre ord vri etterspgrselen i retning av produsenter som leverer standardisert

programvare.

Gitt at standarden er apent tilgjengelig, vil produsenter som i utgangspunktet
ikke leverer programvare som stgtter standarden, bli tilskyndet til & endre
programvaren slik at den blir kompatibel med standardformatet. |1 den grad de gjer
dette, vil det gke den direkte konkurransen innenfor segmentet av standardisert

programvare.

Det synes klart at standardisering gjer det vanskeligere a lansere ny programvare
som ikke tilfredsstiller standarden. Det betyr spesielt at nyetableringer for
produsenter som baserer seg pa helt nye, ikke-standardiserte produkter, vil bli
vanskeligere.

Det er ikke like klart hvordan nyetablering basert pa programvare som stgtter
standarden, blir pavirket av standardiseringen. Pa den ene side apner

standardiseringen et starre marked i den grad flere gnsker programvare som statter
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standarden — det gjor isolert sett etablering enklere. Pa den annen side vil
konkurransen i dette segmentet gke, som faglge av at flere produsenter tilpasser seg
standarden. Hvilken av disse effektene som alt i alt er den sterkeste, kan ikke

avgjeres pa prinsipielt grunnlag.

EN ELLER FLERE STANDARDER

En serlig problemstilling gjelder hvorvidt myndighetene skal tillate én eller
flere, likestilte standarder. Denne problemstillingen er sarlig aktuell for dokumenter
som ikke bare skal leses, men ogsa kunne redigeres av mottageren, der spgrsmalet er
om man bare skal tillate den sakalte ODF-standarden, eller om man i tillegg skal
godkjenne OOXML-standarden.

ODF-standarden (egtl. Open Document Format-standarden) er basert pA XML-
filformatet skapt av OpenOffice.org og utviklet av The Organization for the
Advancement of Structure Information Standards (OASIS). ODF-formatet ble
godkjent av ISO (International Organisation for Standardisation) og ECI
(International Electro technical Commission) i 2006. OOXML-standarden (egtl.
Open Office XML-standarden) er utviklet av Microsoft og basert pa XML-formatet i
Microsoft Office 2008. Standarden ble godkjent av ISO og ECI i 2008.

Svaret pa spegrsmalet om man skal likestille disse standardene, kan avhenge av
hva man mener med to likestilte standarder, og spesielt hvorvidt man vil kreve at
offentlige dokumenter skal publiseres i begge formater, eller om man vil tillate den
enkelte myndighet selv & velge hvilken standard den vil benytte.?’ | det farstnevnte
tilfellet gker man tilpasningskostnadene internt i offentlig sektor (som ma ha tilgang
til programvare som handterer begge standarder), mens man reduserer dem for
eksterne brukere (som i starre grad kan basere seg pa den programvare de allerede

har); i det sistenevnte tilfellet er det omvendt.

Uavhengig av hvilket alternative man velger, vil virkningene av a innfare to eller

flere standarder ligge et sted mellom nullvirkningen av ingen standard overhodet og

2 Danske konkurransemyndigheter har anbefalt en mellomlgsning, der offentlige indkeb skal kunne baseres pa
begge standarder, saledes at lgsninger skal understatte enten OOXML eller ODF samt kunne modtage
tekstdokumenter i begge formater” (Konkurrencestyrelsen, 2009).
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virkningene av a innfgre én enkelt standard; tilpasningen bade pa etterspgrsels- og
tiloudssiden vil bli mindre nar det er flere standarder & velge mellom, og de

konkurransegkonomiske konsekvensene blir tilsvarende redusert.

Den viktigste prinsipielle forskjellen mellom a velge én eller flere standarder, er
at tilgjengeligheten av flere standarder reduserer sjansen for, og konsekvensene av, a
velge feil standard. Hvis myndighetene velger én bestemt standard, reduserer man
mulighetene for at en annen og bedre standard far utvikle seg. Velger man flere
standarder, apner man for en rivalisering mellom standardene, der det blir
markedsaktgrene snarere enn myndighetene som bestemmer hvilken standard som

vinner frem.

Det er ikke gitt at en slik markedsbasert konkurranse ngdvendigvis vil fremelske
den beste standarden; nettverkseksternaliteter, markedsmakt og andre
markedsimperfeksjoner kan lede til at en kvalitativt mindreverdig standard vinner
frem pa bekostning av en bedre standard. Det gjelder spesielt OOXML-standarden;
denne standarden kan fremsta som sa komplisert at den i praksis vanskelig kan

anvendes av andre programvareprodusenter enn Microsoft selv.

Dersom myndighetene ikke har en klar oppfatning av hvilken standard som er
den beste, kan det allikevel veere bedre & la markedsakterene fa en sjanse enn a
begrense mulighetene for slik rivalisering.

Det avgjgrende hensynet ved valget mellom én eller flere standarder er allikevel
neppe de konkurransegkonomiske virkninger — som riktignok er vanskelig & forutse,
men som under enhver omstendighet neppe er se&rlig store — men snarere hensynet
til borgernes interesser. Som forklart ovenfor, er borgerne farst og fremst interessert
i at offentlige dokumenter er enkelt tilgjengelig; sett fra deres synspunkt, er det
derfor bedre om dokumentene er tilgjengelige i flere formater enn bare i ett. Dette
hensynet taler altsa entydig for at myndighetene ikke bare dpner for flere standarder,
men gjar offentlige dokumenter tilgjengelige i alle de valgte standardene.
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KONKLUSJON OM APNE STANDARDER

De konkurransegkonomiske virkningene av a innfgre dpne standarder for
offentlige dokumenter gar i ulike retninger, og det er derfor ikke gitt hvorvidt slike

standarder alt i alt vil fremme konkurransen pa programvaremarkedene.

Det er imidlertid klart at uansett hvilken vei den gar, vil den konkurransemessige
effekten neppe bli store. Det skyldes at betydningen av formatet pa offentlige
dokumenter ikke er avgjegrende for valget av programvare hverken i offentlig eller
privat sektor; det er andre og mer fundamentale hensyn som driver brukernes valg

av programvare.

Selv om offentlige publiseringsformater skulle ha betydning for brukernes valg
av programvare, ville uansett et norsk standardiseringskrav ikke ha stor
konkurransemessig betydning. Det skyldes at de norske markedene for de aktuelle
programvarer bare utgjer en liten del av store, internasjonale markeder. En eventuelt
endret adferd blant norske programvarebrukere vil ha en neglisjerbar virkning pa
markedene sett under ett. En eventuell konkurransemessig betydning av et norsk
standardiseringskrav matte eventuelt veere indirekte, ved at Norge som et
foregangsland trekker andre land med seg; det er ikke lett & vurdere hvor stor denne
betydningen eventuelt skulle vaere, men er vanskelig a tenke seg at den er betydelig,
serlig tatt i betraktning av at tilsvarende initiativer allerede er igangsatt i flere andre

land, serlig i Europa.

Svaret pa spegrsmalet om dpne standarder begr derfor neppe sgkes i
konkurransegkonomien. Det avgjerende momentet synes snarere a veare hensynet til
tilgjengelighet for borgerne. Isolert sett tilsier dette at offentlige dokumenter bar
publiseres i formater som er kompatible med den programvare brukerne allerede
benytter. | praksis — hensyn tatt til offentlig sektors egne publiseringskostnader —
kan det imidlertid vaere mest hensiktsmessig a velge apne standarder — jo flere, desto
bedre.
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KONKLUSJON

Markedene for programvare er — i likhet med det internett som knytter brukerne
sammen — globale i deres natur. For de fleste typer programvare — enten det dreier
seg om operativsystemer eller applikasjoner for tekstbehandling, regneoperasjoner,
arkiveringer og andre oppgaver — vil produsentene kunne finne kunder overalt, men
ogsa mgte konkurrenter fra alle kanter av verden. Programvaremarkedenes

geografiske utstrekning er med andre ord grenselgst.

Slik sett har nasjonale myndigheter begrensede muligheter til & influere pa
programvaremarkedene, ihvertfall nar det gjelder konkurranseforholdene. Norske
myndigheter kan motvirke konsekvensene av mangelfull eller ufullstendig
konkurranse — for eksempel ved & begrense misbruk av en dominerende stilling —
men de kan ikke forbedre konkurranseforholdene som sadan. Det gjelder spesielt for
fri programvare og apne standarder, der norske myndigheters eventuelle bidrag til a
fremme slik programvare med ngdvendighet ma veere relativt beskjeden i en global

sammenheng.

Nar enkelte land — som Belgia, Danmark og Nederland — har valgt & fremme fri
programvare og apne standarder, ligger forklaringen ikke forst og fremst i
konkurransemessige forhold. Forklaringen ma snarere sgkes i et gnske om a fremme
effektiviteten i offentlig sektor, og a tilby borgerne rimelige tjenester, gjennom a
redusere lisensutgifter og fremme standardisering. Ved & benytte apne standarder,
gjgr man det bade enklere og billigere for borgerne a benytte seg av offentlige

tjenester, samtidig som man sikrer interoperabilitet mellom ulike myndigheter.

Selv om den direkte konkurransemessige betydningen er begrenset, kan allikevel
myndighetenes tiltak ha en indirekte betydning. Det kan veere fordi norske
myndigheter — gjennom tiltak som prefererer visse typer programvare, herunder fri
programvare eller programvare som er basert pa apne dokumentstandarder — kan gi
nye aktgrer et fotfeste som i neste omgang gir utgangspunkt for et bredere
gjennomslag i markedet. Det kan ogsa vare fordi Norge fremstar som et
foregangsland, som dels viser hva som er mulig og dels bidrar til utviklingen av en

felles opptreden internasjonalt.
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En strategi bygget pa tanken om a vere initiativtager og foregangsland for fri
programvare og apen standarder innebarer visse risiki. For det farste er det ikke
klart hvor konkurransedyktig fri programvare og programvare basert pa apne
standarder vil vise seg a veere. P& enkelte omrader synes det klart at slik
programvare fullt ut holder mal, men pa andre omrader er den enten ikke
tilgjengelig eller bare tilgjengelig i en bredde og en kvalitet som mange brukere ikke
vil finne fullt ut akseptable. Dette er formodentlig forklaringen pa at de landene som
folger en politikk for & fremme fri programvare og programvare basert pa apne
standarder, har valgt en relativt myk linje, som snarere oppmuntrer til enn palegger

bruk av slik programvare.

Nar det gjelder apne dokumentstandarder mer spesielt, er det for det andre enna
ikke Klart hvilke standarder som vil bli dominerende. Dersom norske myndigheter
ensidig satser pa én standard, star de derfor i fare for a "satse pa feil hest”. Det kan
derfor veaere grunn til & spre risikoen — bade for myndighetene selv, men ogsa for
brukere i samfunnet forgvrig som velger a innrette seg etter myndighetenes politikk
— ved & akseptere flere standarder. Det betyr at man i tillegg til & velge ODF/PDF-
standardene, ogsa tillater OOXML-standarden, etter danske manster.
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