/ Informationssékerhet |
e-forvaltningen

7.1 Inledning

I regeringens tilliggsdirektiv till vir utredning framhdlls sirskilt att
informationssikerhetsfrigorna ska ges en framtridande roll i
utredningens arbete. I detta syfte har utredningen gett Verva i
uppdrag att beskriva omrddet och féreslar hur sikerhetsarbetet
inom e-foérvaltningen bér fortsitta. Detta kapitel bygger 1 huvudsak
pd Vervas rapport' som utarbetats i en arbetsgrupp dir dven exper-
ter frin Krisberedskapsmyndigheten och Forsvarets materielverk
deltagit.

Rapporten ir ingen total redovisning av standardisering med
koppling till detta omride utan den begrinsas till standarder som
vunnit gehor och tillimpas, 1 storre eller mindre utstrickning, inom
offentlig verksamhet och niringslivet i Sverige och internationellt.
Rapporten visar ocksi hur standardisering och strukturerade
arbetsformer kan bidra till utveckling av en effektiv och siker
offentlig sektor.

7.2 Allmédnt om informationssakerhet

Utveckling av IT-anvindningen, inte minst den som féljer av 6kade
krav pa en effektivare offentlig f6rvaltning, innebir stora mojlig-
heter men ger ocksd en dramatiskt 6kad sirbarhet. Den omfattande
internationaliseringen — frimst en 6kad anvindning av Internet,
utdkat informationsutbyte mellan organisationer samt tjinster som
innehdller olika former av integritetskinslig information — leder
ofrdnkomligen till att hela samhillets riskexponering férindras.
Begreppet informationssikerhet innefattar sivil det som tradi-
tionellt benimnts som datasikerhet som 6vriga omriden med

! Verva, Informationssikerbet — standardisering for ledning och styrning samt for sikerbet i
system, produkter och tekniska skyddskomponenter. PM 2007-03-30 av Wiggo Oberg
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anknytning till hur information ska kunna hanteras pé ett sikert
sitt 1 skilda slag av verksamheter. Utgingspunkten ir att viss
information kan vara kritisk 1 ngot avseende — t.ex. genom att
verksamheten och dess mal kan komma att dventyras om informa-
tion kommer till obehérigs kinnedom, modifieras, forstors eller pd
annat sitt gors otillginglig (SIS HB 550). Detta synsitt gor att
informationssikerhetsomridet ir mycket omfattande och kom-
plext och dirmed ocksd omfattar skydd av information — bide nir
den hanteras manuellt av minniskor i en organisation och nir den
behandlas och kommuniceras med hjilp av IT.

Ett vil genomfért informationssikerhetsarbete inom ramen fér
offentlig sektor dr en nédvindighet for att skapa nédvindigt for-
troende frin allminhet och féretag. Dirmed 6kar ocksd foérutsitt-
ningarna fér att de investeringar som gors pi e-tjinsteomradet blir
lénsamma.

Att 8stadkomma god informations- och IT-sikerhet stiller krav
pd god styrning samt administrativa och tekniska skyddsitgirder
och ir en forutsittning for att drendehantering och dokument-
produktion ska fungera utan stérningar eller forlust av informa-
tion. Riksrevisionens granskningar under senare tid av ett tiotal
myndigheter visar att det finns betydande brister, inte minst nir
det giller ledningarnas engagemang och férméga att styra.

Okat beroende av IT frin 1970-talet och framit synliggjorde
behovet av insatser. Viktiga initiativ togs inledningsvis av storre
industriféretag, bl.a. inom férsvarsindustrin. Under 1980-talet upp-
stod flera organisationsutvecklade de facto-standarder, bl.a. inspi-
rerade av Forsvarsdepartementet i USA och den samling anvis-
ningar och rekommendationer som kallades The Orange Book.

Sakkunniga inom omrddet slog tidigt fast vikten av att sikerhet
ses som en ledningsfriga och att ansvaret dven betriffande infor-
mations och IT-sikerhet miste félja verksamhetsansvaret. Infor-
mationssikerhetsarbetet under 1990-talets priglades av tvd stora
frigor av betydelse — Internets framvixt och det férestiende mil-
lennieskiftet. Persondatorns och Internets utveckling skapade nya
hot och risker som medférde att det krivdes nya sikerhets-
produkter for att férhindra intrng och spridning av farlig kod, dvs.
datavirus, trojaner och liknande. Former fér varudeklaration eller
certifiering utvecklades. En modell att certifiera produkter pd basis
av internationella 6verenskommelser utvecklades frin The Orange
Book via Information Technology Security Evalutation Criteria (IT-
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SEC) till Common Criteria eller ISO 15408 som blev dess stan-
dardbeteckning.

Under 1990-talet och inledningen av 2000-talet fick ocksd stan-
darder f6r ledning och styrning av IT- och informationssikerhet en
dkad spridning, liksom standarder for tekniska 16sningar, t.ex. for
identifiering med hjilp av smarta kort och kryptering.

7.3 Nulaget for informations- och IT-
sakerhetsstandardisering i Sverige

Standardiseringen vad giller informationssikerhet har i huvudsak
bedrivits inom ramen fér SIS arbete kopplat till ISO/IEC, JTCI,
SC27 och IT Security Techniques. Arbetet har utvecklats till att
omfatta fem arbetsgrupper (WG) med féljande inriktning:

WG1 - Information security management systems
WG2 - Cryptography and security mechanisms
WG3 — Security evaluation criteria

WG4 — Security controls and services

WGS5 - Identity management and privacy technologies.

Inom SIS ir arbetet inom SC27 i Sverige organiserat i tv tekniska
kommittéer — TK 318 med inriktning enligt WG1 och TK 456 med
inriktning pd WG1-5 vad giller standarder och annan teknisk
inriktning. Kommittéerna drivs som projekt med projektledare frin
deltagande organisationer med stdd av SIS.

Utover ISO har OASIS vuxit fram som en betydelsefull aktsr
med inriktning pi standardisering inom IT-omridet, vilket ocksd
omfattar teknik for identifiering och signering (PKI — Public Key
Infrastructure, ID-trust, SAML etc.) Detta idr teknik som de facto
kan vara mycket betydelsefull f6r utformningen av e-tjinster i hela
Europa, och Verva féljer i viss omfattning standardutvecklingen
inom OASIS.

TK 318 — har 1 sin tur ca tio arbetsgrupper med inriktning pd
spridning och marknadsféring av aktuella standarder och pa olika
standarder 1 ISO 27000-serien, vilken omfattar standarder for
ledning och styrning inom informationssikerhetsomridet. Arbetet
inom TK 318, som bedrivs under samlingsnamnet LIS-projektet,
har lockat relativt minga deltagare i form av foretridare f6r myn-
digheter och foretag, varav relativt stor andel konsultféretag med
inriktning pd informationssikerhet och certifiering mot krav-
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standarden 1 ISO/IEC 27001. Skilet till den tydliga medverkan av
konsultféretag dr naturligtvis att dessa ser en marknad fér tjinster
pd de omrdden standarderna omfattar.

Standarderna ISO/IEC 27001 respektive 27002 (tidigare
ISO/IEC 17799) med inriktning pd ledningssystem f6r informa-
tionssikerhet (LIS) har nétt stor framgdng och ir vil spridda bade
internationellt och i Sverige. Antalet organisationer som certifierar
sig mot kravstandarden 27001 &kar i hela virlden. Antalet certifi-
eringar i Sverige ir dock dnnu relativt blygsamt.

1995 utvecklade Department of trade and industry (DTI) en
security code of practice som British Standards (BS) antog som stan-
darden BS 7799. Efter uppgraderingar gick den in 1 ett fast-track
mot ISO-standard och blev &r 2000 standarden ISO 17799. I Stor-
britannien fortsatte standarden att utvecklas och 2002 kom BS
7799-2 som inkluderade ledningssystem fér informationshantering.
Ocksd denna brittiska standard gick i ett fast-track in som en ISO
standard &r 2005 under beteckningen ISO 27001. Ofértrutet har
arbetet i Storbritannien fortsatt med ytterligare en uppgradering till
BS 7799-3 som inkluderar stédfunktioner f6r ISO27001. I ISO:s
nummerserier har man avsatt ”27005” {6r en eventuell framtida
ISO standard baserad p& BS 7799-3.

Arbetet inom TK 456 har trots sin omfattning lockat firre delta-
gare. Deltagarna kommer frin myndigheter och féretag, varav
endast en mindre andel utgdrs av foretridare for konsultforetag.
Inom ramen fér TK 456 har SIS HB 550 Terminologi for informa-
tionssikerhet tagits fram och blivit normgivande i Sverige med stor
framging.

Standardiseringsarbetet inom WG2-WG5 spinner dver ett
mycket stort omrdde och omfattar ett avsevirt antal standarder vad
giller kryptering, nyckelhantering, autenticering, sikerhet i nit-
verk, dtkomstkontroll, personidentifiering och skydd av personlig
integritet. Standardserien ISO/IEC IS 15408 Evaluation criteria for
IT security utgér vad som brukar kallas Common Criteria och
omfattar kriterier och metod fér evaluering och certifiering av
sikerhetsfunktioner 1 IT-produkter.

TK 456 bevakar dven och tar del av det arbete som gors i
ISO/TC 68/SC 2 Financial Services Security och samverkar till viss
del med SIS/TK 448 Identifieringskort, sirskilt avseende arbetet
inom JTC 1/SC 37 Biometrics.

SIS/TK 448 Identifieringskort omfattar utveckling av standarder
for tekniker och datainnehdll for plastkort och fér identifiering av
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individer. Generellt ir milet att medverka till att man i det inter-
nationella arbetet tar storsta méjliga hiansyn till svenska krav och
behov av teknik och sikerhet pd kortomridet. Projektet omfattar
ocksd biometrisk teknik for identifiering, diremot inte identifiering
av foremal.

Inom IT-omridet finns ocksd andra standarder som i storre eller
mindre omfattning har inslag av informationssikerhet, dven om det
inte ir huvudinriktningen. De mest kinda ir férmodligen Control
Objectives for IT and Related Technology (COBIT) som ir ett ram-
verk for IT-styrning och kontroll samt Information Technology
Infrastructure Library (ITIL) som ir ett ramverk for att styra IT-
drift och IT-tjinster. ITIL 4r for 6vrigt ocksd en ISO-standard med
beteckningen ISO 20000.

7.4 Offentliga aktorer i arbetet med standarder for
informationssdkerhet

Engagemanget frin statsforvaltningen vad avser standardisering
med inriktning pd informationssikerhet har varit timligen splittrat.
I minga fall har medverkan 1 standardisering skett pd initiativ frin
enskilda tjinstemin och mer begrinsat kopplat till uttalade verk-
samhetsbehov. Ndgra som dnd4 uppfattats som tydliga aktorer eller
redovisat initiativ inom omridet anges nedan.

Sveriges Certifieringsorgan for IT-sikerbet (CSEC) ir en sjilv-
stindig enhet inom FMV som, enligt ett beslut i riksdagen i maj
2002, ansvarar fér uppbyggnad, drift och férvaltning av ett system
for evaluering och certifiering av IT-sikerhet i produkter och
system i enlighet med standarden ISO/IEC 15408 (Common Cri-
teria). CSEC:s arbete bedrivs inom ramen f6r Arrangement on the
Recognition of Common Criteria Certificates in the field of Informa-
tion Technology Security (CCRA), vilket i sin tur ir en samverkan
mellan fér nirvarande 24 nationer som erkinner varandras certi-
fikat enligt denna standard.

Common Criteria (CC) ir en standard fér att definiera:

o krav pd IT-sikerhet i produkter

o deklaration av IT-sikerhet 1 produkter

e regler och metoder {6r oberoende granskning av IT-produkter
(s.k. certifieringsordning eller schema) gentemot ovan nimnda
krav och deklarationer.
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Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll (SWEDAC) har bl a i
sin roll att ackreditera féretag som har till uppgift att certifiera
organisationer mot standard fér ledning och styrning av informa-
tionssikerhet (ISO/IEC 27001). SWEDAC:s engagemang omfat-
tar bdde TK 318 och TK 456.

SWEDAC leder ocksd en teknisk kommitté med inriktning pd
informationssikerhet och standardiseringsfrigor med representa-
tion frin offentlig férvaltning och niringslivet.

Forsvarets materielverk (FMV) har inom ramen fér sin roll som
Forsvarsmaktens partner i materialanskaffning en ldng tradition av
engagemang 1 standardiseringsarbete 1 allminhet, och dven inom
omrddet informations- och IT-sikerhet. En av FMV:s represen-
tanter ir ordférande 1 WG3 under JTC 1/SC 27.

Verket for forvaltmingsutveckling (Verva) har tagit 6ver rollen frin
Statskontoret nir det giller standardiseringsfrigor inom IT-omr3-
det, inklusive informations- och IT-sikerhet. Verva deltar aktivt i
bide TK 318 och TK 456. Engagemanget ir kopplat till utveck-
lingen av en elektronisk férvaltning dir interoperabilitet och siker-
het dr grundstenar f6r effektivisering, kvalitet och fértroende frin
allminhet och foretag.

Krisberedskapsmyndigheten (KBM) ir frdn den 1 januari 2007
svensk signatir f6r CC inom ramen fér CCRA (enligt ovan). KBM
initierade i borjan av 2007 en arbetsgrupp, som bestdr av represen-
tanter frin 17 myndigheter. Samverkansgruppen foér informations-
sikerhet (SAMFI) med inriktning pd standardisering inom infor-
mations- och IT-sikerhetsomridet. Initiativet hirstammar frin ett
forslag i Informationssikerhetsutredningens slutbetinkande (SOU
2005:71).

KBM har utformat rekommendationer och tillhandahiller st6d
for implementering av en basnivd f6r system- och IT-sikerhet —
BITS och dess analysverktyg BITS Plus. BITS struktur har blivit
anpassat till ISO/TEC 27002.

Post- och telestyrelsen (PTS) ansvarar for informationssikerhet
inom omrddet elektronisk kommunikation och dirmed ockss for
standardfrigor inom omridet.
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7.5 Legala krav

Nigon specifik lagstiftning enbart med inriktning p8 informations-
sikerhet finns inte. Diremot finns lagbestimmelser om informa-
tionssikerhet i ett antal lagar och férordningar samt i registerlagar
for socialférsikringen, skatteomridet, hilso- och sjukvirden och
den sociala omsorgen, bl.a. Inriktningen pd informationssikerhet
har som regel sin utgingspunkt 1 krav pd sekretess eller personlig
integritet.

Foljande forfattningar av sirskilt intresse pd informationssiker-
hetsomridet:

brottsbalken (1962:700)

sekretesslagen (1980:100)

lagen (1990:217) om skydd fér samhillsviktiga anliggningar
lagen (1990:409) om skydd for féretagshemligheter.
sikerhetsskyddslagen (1996:627)

sikerhetsskyddsférordningen (1996:633)

personuppgiftslagen (1998:204)

férordningen (2002:472) om &tgirder for fredstida krishanter-
ing och hojd beredskap.

e lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation

Sverige har genom sitt medlemskap 1 EU dessutom en skyldighet
att f6lja ridets sikerhetsskyddsbestimmelser.

Informationssikerhetsutredningen foreslog 1 sitt delbetinkande
(SOU 2005:42) en sirskild férordning om informationssikerhet.
Forslaget togs dock inte upp 1 efterféljande proposition.

Verva fir enligt sin instruktion meddela foreskrifter i friga om
standarder eller liknande gemensamma krav {6r elektroniskt infor-
mationsutbyte fér myndigheter under regeringen. Verva har,
kopplat till sitt regeringsuppdrag, tolkat det som att detta dven kan
omfatta informationssikerhet av grundliggande betydelse for
utveckling och férvaltning av myndigheternas e-tjinster, dvs. dven
ledning, styrning och administrativa skyddsitgirder av betydelse.

Den tidigare Nimnden for elektronisk forvaltning (e-nimnden)
som hade motsvarande foreskriftsritt som Verva nu har, hade ett
forslag framme till beslut om en féreskrift om informationssiker-
het for statliga myndigheter. Forslaget bordlades dock pd grund av
Informationssikerhetsutredningens férordningsférslag enligt ovan.
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7.6 Aktorer i det nationella

informationssdkerhetsarbetet

Sedan 2001 har uppgifterna pd informationssikerhetsomridet varit
uppdelade pd ett antal myndigheter:

160

Krisberedskapsmyndigheten (KBM) har ett sammanhéllande
myndighetsansvar f6r samhillets informationssikerhet och har
ocksd uppgiften att utforma en nationell handlingsplan for
informationssikerhet.

Forsvarets radioanstalt (FRA) tillhandahiller tekniskt stéd med
inriktning pd informationssikerhet till organisationer som
hanterar information som bedéms som kinslig ur sirbarhets-
synpunkt eller i ett sikerhets- eller férsvarspolitiskt avseende.

Post- och telestyrelsen (PTS) med ansvar f6r infrastruktur inom
telekomomridet inrymmer ocksd Sveriges IT-incidentcentrum
(Sitic). Sitic fungerar i dag som en internationell s.k. CERT-
organisation.

Forsvarets  materielverk  (FMV)  har genom  Sveriges
Certifieringsorgan fér IT-sikerhet (CSEC) uppgiften att
utforma ett system for evaluering och certifiering av I'T-siker-
het i produkter och system i enlighet med standarden ISO/IEC
15408, (CC).

Rikspolisstyrelsen (RPS), med S-BIT som ir en samordnings-
funktion for brottsrelaterade IT-incidenter, gemensamt dgd av
Rikskriminalpolisen och Sipo.

Forsvarsmakten (FM) ir en given aktdr vad avser informations-
sikerhet med inriktning pd rikets sikerhet och relation till
frimmande makt. FM har foreskrifts- och tillsynsansvar for
aktdrer inom sitt ansvarsomrdde och for statliga myndigheter i
ovrigt vad giller signalskydd.

Verket for forvaltningsutveckling (Verva) har uppdraget att leda
och samordna statsférvaltningens utvecklingsarbete med sikert
elektroniskt informationsutbyte och siker hantering av elek-
troniska handlingar. Verva far utfirda foreskrifter och ge vig-
ledning med denna inriktning.
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Samarbetet mellan ovanstdende myndigheter bedrivs i Samverkans-
gruppen for informationssikerbet (SAMFI), som ska stédja de aktu-
ella mynd1gheternas uppdrag genom informationsutbyte och sam-
verkan inom informationssikerhet och defensiva informations-
operationer:

o Med informationssikerbet menas sikerhet betriffande informa-
tionstillgingar vad giller férmdgan att uppritthdlla 6nskad
konfidentialitet, riktighet och tillginglighet.

o Med defensiva informationsoperationer menas samordnade och
samlade &tgirder 1 fred, kris och krig vad giller policy, opera-
tioner, personal och teknik for att skydda och férsvara infor-
mation, informationssystem och den egna férmdgan att fatta
rationella beslut.

Andra aktérer inom omridet ir:

o Datainspektionen som ir tillsynsmyndighet {6r personuppgifts-
lagen (PUL). Datainspektionen utfirdar allminna rid och ir en
viktig remissinstans vid utveckling av standarder om IT- och
informationssikerhet.

o National Security Administration (NSA) som ir Sveriges kon-
taktorganisation med EU nir det giller sikerhetsfrigor. Radets
sikerhetsskyddsbestimmelser ska féljas vid hantering av EU-
relaterad information som ir klassificerad Restricted och hogre.
NSA ir organiserat inom UD och man har en referensgrupp
med representanter frin svenska sikerhetsmyndigheter, inklu-
sive Rymdstyrelsen.

o KBM:s informationssikerbetsrdd som stir till KBM:s férfogande
nir det giller nationella informationssikerhetsfrigor och vin-
der sig till myndigheter sdvil som niringsliv. En sirskild grupp
har etablerats for kontakter mellan KBM och svenskt nirings-
liv, Arbetsgruppen Niringsliv (AgN).

o Svenskt Niringsliv som har en ling tradition av engagemang vad
giller sikerhet och informationssikerhet med visst fokus pd
legala frigor. Svenskt Niringsliv ingdr i KBM:s informations-
sikerhetsrdd, enligt ovan.
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o Statligt nétverk for informations- och IT-sikerbet (SNITS) som
ir ett nitverk av informations- och IT-sikerhetsansvariga inom
offentlig sektor. Nitverket koordineras av Verva.

7.7 Oversikt ver styrande dokument

Statskontoret har i sin tidigare roll (vilken nu tagits dver av Verva)
utformat vigledningar och andra r8d med inriktning pd informa-
tions- och I'T-sikerhet tillsammans med KBM.

Handbok i IT-sikerbet, del I-111, gavs ut av Statskontoret 1997.
Handboken innehéll en allmin introduktion, vigledning fér policy,
ansvar och organisation samt skyddsdtgirder. Statskontoret har
ocksd gett ut ett flertal rapporter och vigledningar med inriktning
pa olika delomriden inom IT-sikerhet, t.ex. hantering av IT-inci-
denter, elektronisk identifiering och krav pa brandviggar.

Statskontorets metodstdd och mallregelverk for myndigheters
informationssikerhet (OffLIS) publicerades 2003. OffLIS var en
grundliggande regeldatabas fér myndigheter utifrdn standarden for
ledningssystem fér informationssikerhet (SS ISO/IEC 62 77 99),
vilken 1 dag motsvaras av den internationella standarden SS
ISO/IEC 27002. Viktiga delar av OffLIS &verférdes till metod-
stédet Basnivd for informationssikerbet (BITS) 1 ett samarbete
mellan Statskontoret och KBM under 2005.

SIS handbok Ge din information ritt sikerbet, handbok i infor-
mationssikerbetsarbetet (SIS HB 360) som rént stor uppskattning
hos organisationer inom bdde den privata som offentliga sektorn,
ges ut av SIS forlag.

Med KBM:s rekommendationer BITS och analysverktyget BITS
Plus ska organisationers arbete med informationssikerhet stodjas.
Inriktningen dr att 8stadkomma en basnivd fér system och IT-si-
kerhetsdtgirder men det dr ocksd mojligt att £ rekommenderade
dtgirder for ytterligare tvd skyddsnivier.

I samband med sammanslagningen med OffLIS (se ovan) for-
indrades strukturen for att f6lja ISO/TEC 27002 till det bittre, och
KBM har varit framgangsrikt 1 sitt arbete att sprida BITS, framfor
allt till kommuner och linsstyrelser. KBM strivar nu efter att BITS
ska etableras som en de facto-standard i offentlig férvaltning nir
det giller basnivd f6r informationssikerhet.

Frin och med 2007 tillhandahdller t.ex. KBM ett paket med
interaktiv utbildning i informationssikerhet — DISA.
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Dirutéver har Forsvarsmaktens handbocker med inriktning pd
sikerhetstjinst och informationsteknik varit viktiga killor till rdd-
givning p IT- och informationssikerhetsomridet.

7.8 Pagaende diskussion i offentlig sektor

Informationssikerhetsutredningen konstaterade 1 sina delbe-
tinkanden att standarder inom frimst styrning och ledning samt
for evaluering och certifiering av sikerhetsegenskaper i produkter
och system hade stor betydelse fér utvecklingen inom informa-
tions- och IT-sikerhet. Nigra omfattande férslag lades dock inte,
utdver att KBM skulle 6verta rollen som signatir for CCRA frin
SWEDAC - for 6vrigt ett av de {8 forslag frin utredningen som
togs upp 1 efterféljande proposition (prop. 2005/06:133).

Informationssikerhetsutredningen pekade ocksd pd mojligheten
for KBM att ocksd samordna frigor med inriktning pd informa-
tionssikerhet. Detta har resulterat i att tidigare nimnda arbets-
grupp med just detta syfte etablerades under SAMFI i bérjan av
2007.

Riksrevisionen har under de senaste tvd &ren reviderat elva stérre
myndigheters arbete med informationssikerhet. Revisorernas
underlag har 1 huvudsak varit befintliga standarder fér lednings-
system for informationssikerhet (ISO/TEC 27001 respektive
ISO/IEC 27002). Samtliga rapporter frin revisionen redovisar
betydande brister hos de granskade myndigheterna. En sldende och
dterkommande anmirkning ir myndighetsledningarnas brist pd
helhetssyn, 6verblick och kontroll &ver sin informationssikerhet.
Det saknades ofta spirbara beslut om korrigering av identifierade
brister utifrin genomférda riskanalyser, och det pdvisades brister
vid tilldelning av behérigheter m.m.

Nimnden fér elektronisk férvaltning (e-nimnden) fastslog ett
antal vigledningar med inriktning pé elektronisk identifiering och
elektronisk signatur. Dessa vigledningar utformades av projektet
Samset — ett samarbetsprojekt mellan Skatteverket, Forsikrings-
kassan, Bolagsverket och Statskontoret. Dessa vigledningar har
blivit de facto-standarder for tillimpning med e-legitimation och
forvaltas sedan arsskiftet 2006-2007 av Verva.

E-nimnden féreslog ocksi en foreskrift f6r myndigheternas
arbete for informationssikerhet. Forslaget pekade pd myndigheter-
nas och myndighetsledningarnas ansvar for sikerhet och angav att
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standarderna  for ledningssystem for informationssikerhet
(ISO/IEC 27001 respektive ISO/TEC 27002) skulle tillimpas som
utgdngspunkt. Grunden till f6rslaget var det inte ricker att sikra
enbart ”kommunikationslinken”, att 4stadkomma ett sikert infor-
mationsutbyte och sikra e-tjinster mot medborgare och féretag.
Dirutéver krivs en organisationsévergripande ordning mot-
svarande ett kvalitetsledningssystem. Det ir givetvis ocksd nédvin-
digt att organisationer som kommunicerar information har samma
grundsyn vad giller informationsskydd. Ovan nimnda standarder
beskriver just en sddan ordning och medfér en samsyn 6ver orga-
nisationsgrinser. Nimndens forslag bordlades i september 2005 1
avvaktan pd Informationssikerhetsutredningens resultat.

Verva kan, inom ramen fér sina uppgifter som stabsmyndighet
till regeringen, normera inom de omrdden som ir av betydelse for
utvecklingen av en effektiv och siker e-férvaltning. Denna norme-
ring kan ske pd olika sitt — foreskrifter, vigledningar eller upp-
handling. Verva har bland annat gett ut en vigledning f6r utform-
ning av webbplatser, Vigledningen 24-timmarswebben, samt en
foreskrift om hantering av elektroniska fakturor (VERVAFS
2007:1). Verva avser ocksd att ter ta upp tidigare forslag frin e-
nimnden om en féreskrift om informationssikerhet, bl.a. med
anledning av att Riksrevisionens rapporter s tydligt visade att det
behovs tydligare direktiv till myndigheterna.

Regeringen meddelade 1 sin proposition Sambidllets sikerbet och
beredskap (prop. 2001/02:158) att FMV bér {8 i uppgift att bygga
upp ett system fér evaluering och certifiering av I'T-sikerhetspro-
dukter. FMV har direfter etablerat CSEC som en sjilvstindig
organisation for indamélet. Systemet for evaluering och certifiering
bygger som tidigare beskrivits pd standarden ISO/IEC 15408,
Common Criteria, och foljer den ordning som lagts fast inom
ramen f6r den internationella 6verenskommelsen CCRA. Systemet
innebir mycket omfattande formella krav och har dirfor tagit ling
tid att etablera. Inférandet dr nu 1 sitt slutskede med en dokumen-
terad ordning f6r godkinnande och pigiende provevaluering. Tvd
svenska evalueringsforetag har ackrediterats.

En besvirande faktor under etableringsskedet har varit diskus-
sionen mellan SWEDAC och FMV vad giller signatirskap och
roller 1 6vrigt.

Tillimpningen av Common Criteria (CC) ir komplex och kri-
vande, och man kan férmoda att de signaler som spreds genom dis-
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kussionen mellan SWEDAC och FMV inte gynnade svenska
intressenters attityd till standarden.

Verva har i ett antal av sina ramavtalsupphandlingar stillt frigor
om leverantdrernas formiga att leverera CC-certifierade produkter.
Responsen frin leverantérer har visserligen varit god, men det ir
uppenbart att myndigheternas efterfrigan av certifierade produkter
ir mycket begrinsad. En viktig friga ir dirfor ocksd hur man ska
oka efterfrigan frin offentlig sektor pd produkter som kan bidra
till 6nskvird sikerhet.

Ett allmint intryck med inriktning pd standardisering av infor-
mations- och IT-sikerhet dr att tillimpningen av standarder i
ménga fall dr alltfor begrinsad. Ett tydligt skil dr en alltfor om-
fattande brist pd kunskap om vilka standarder som finns och om
deras innehdll. T alltfér liten utstrickning sker aktiv kunskaps-
inhimtning och medverkan i standardiseringsarbetet. Ofta rider
dessutom oklarhet i vilken min standarder bor tillimpas och féljas
och ocks& om huruvida det finns ndgon statlig héllning till standar-
der och standardisering.

7.9 Diskussion

Standardisering inom informations- och IT-sikerhetsomridet, lik-
som IT-omridet 1 6vrigt, har en tydlig koppling till verksamhets-
och produktutveckling. Det finns uppenbart en vil etablerad
instillning till att standarder och dess tillimpning kan ge stora
nyttoeffekter och bidra till utveckling av sikerhet pd ett mycket
positivt sitt. Samtidigt kan man konstatera att insatserna for att
sprida och 6ka medvetandet om standarder och deras innehall ir
och har varit relativt begrinsat.

Gemensamma kravspecifikationer och en gemensam IT-arki-
tektur kan vara limpliga omrdden for att tydligt visa vilka standar-
der som ir limpliga att tillimpa nir det giller informations-
sikerhet.

Inom informationssikerhetsomrddet finns ett otal standarder
med varierande inriktning. Det krivs dirfor ett ganska omfattande
arbete for att dels strukturera och informera mottagarsidan om de
standarder som finns och i vilka sammanhang de kan vara limpliga
att tillimpa, dels att bidra till att standarder utvecklas och att nya
kommer till 1 en riktning som innebir att de ocksd pd sikt foljer
verksamhetsbehoven. Ett problem kopplat till spridning och 6kad
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anvindning sigs ofta vara kostnaden fér inkép av standarddoku-
ment. En djupare undersékning om hur kostnadsaspekten paverkar
hur standarder inom informationssikerhetsomrddet sprids och
anvinds bor dirfér genomféras inom ramen f6r en framtida sam-
ordningsfunktions arbete.

En okad tllimpning av Common Criteria (CC) som metodstdd
vid kravstillande kan bidra till sikrare produkter och system, under
forutsittning att standardens metodpaket utvecklas pd ett sitt som
forenklar anvindningen. Nigon form av policymyndighet skulle
ocksd kunna peka ut sammanhang dir det ir rimligt att stilla krav
pa tillimpning av certifierade produkter, t.ex. inom kritiska omri-
den i1 IT-infrastrukturen med stor betydelse f6r kommunikations-
sikerheten, eller sikerhetsprodukter for anvindning i verksamheter
med hoga krav pd sekretess. En stegvis upptrappning av kravmeto-
derna vid upphandling kan vara en vig mot tillimpning av CC. Det
kan vara virdefullt som en inledande ansats att krav stills pd att
myndigheter som deltar vid upphandling ska definiera den egna
organisationens sikerhetskrav kopplat till det som ska upphandlas.
I 6vrigt dr mélinriktade informationsinsatser av stort virde. I dag
finns ett stort antal CC-evaluerade kravprofiler (protection profile,
PP) offentliggjorda. Att 6ka kunskapen om att och var denna
information finns och att den bér tillimpas ir en begrinsad insats
som kan ge stor nytta. Ett slags nationellt bibliotek med informa-
tion kopplad till beskrivningar av den offentliga sektorns IT-, och
IT-sikerhetsarkitektur kan vara en metod.

Informations- och IT-sikerhet stiller krav p4 att frigorna hante-
ras utifrdn gemensamma synsitt och modeller, inte minst for att
skapa fértroende mellan myndigheter samt mellan myndigheter
och medborgare/foretag. Riksrevisionens erfarenheter frdn dess
granskningar visar att det saknas tydlig policy och direktiv frin
regeringen nir det giller myndigheternas informationssikerhets-
arbete. Vervas uppfattning ir att det behovs en foreskrift som
pekar ut ISO/TEC 27001 (LIS) respektive ISO/TEC 27002 som
grund fér myndigheternas arbete med informationssikerhet, f6r-
slagsvis med KBM:s rekommendationer BITS i en férbittrad form
som grund fér en basniva for IT-sikerhet.

Det bor dven etableras former f6r att verifiera att myndigheterna
hanterar sin informationssikerhet pd ett adekvat sitt — antingen
genom en 6kad kontroll eller genom den modell fér certifiering
mot LIS som ir etablerad med olika revisionsféretag som i sin tur
ir ackrediterade av SWEDAC. En certifiering av myndigheter gil-
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lande informationssikerhet skulle med all sikerhet vara en mycket
fortroendeskapande dtgird som skulle bidra till 6kad sikerhet hos
leverantérer pd IT-omrddet, eftersom det ocksd skulle medfora
bittre underlag f6r kravstillande. En sidan certifiering kunde vara
aktuell f6r de stérre myndigheterna, medan en mer begrinsad till-
limpning av LIS kan vara tillricklig f6r myndigheter med ligre krav
pa informationssikerhet under férutsittning att det klart framgdr
och motiveras vilka avsteg som gjorts frin LIS.

Ovan har ett antal exempel getts pid behov inom omridet IT-
standardisering fér ¢kad informationssikerhet i e-forvaltningen.
Utifrdn sin roll fér att frimja e-férvaltningen ir det naturligt att
Verva spelar en betydelsefull roll ocksd nir det giller informations-
sikerheten.
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8 | T-standarder i offentlig
upphandling och deras
betydelse for smaforetag och
Innovationer

8.1 Hur paverkar IT-standarder aktorerna i
upphandlingen?

Verva har fitt 1 uppdrag av utredningen att analysera hur IT-stan-
darder paverkar aktérerna i den offentliga upphandlingen.'
Verva har en egen roll vad giller upphandling genom att man ska:

...svara fér samordnad upphandling fér offentlig férvaltning inom
omrddet informationsteknik, verka for bista mojliga villkor for
anskaffning och anvindning av informationsteknik inom offentlig for-
valtning och tillse att den offentliga férvaltningen anvinder gemen-
samma funktioner och lsningar samt beakta intresset av innovationer
och teknikneutrala l6sningar.

Huvudaktiviteten for att fylla denna uppgift ir upphandlingar fér
ramavtal, som kan anvindas av andra statliga myndigheter. IT ir
det enda av statens ramavtalsomrdden dir iven kommuner och
landsting kan nyttja ramavtalen. Av den totala IT-anskaffningen i
den offentliga sektorn, vilken omfattar ca 24 miljarder kronor, sker
ca 30 procent via Vervas ramavtal, med ungefir lika volym fér stat-
liga myndigheter respektive kommuner och landsting.

! Detta kapitel bygger pé f6ljande rapporter frin Verva:
»  Standarders paverkan pa aktorerna i offentlig upphandling (2007-02-23)
*  Standarder och sméféretag i offentlig upphandling (2007-02-27
»  Standarder och innovation i offentlig upphandling (2007-02-15).
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8.1.1 Beskrivning av aktorernas syn

Utredningens enkit och intervjuer

Verva redovisar foljande frin utredningens enkit om I'T-standardi-

sering nir det giller myndigheternas férhallningssitt till standar-
der’:

Enligt enkiten spelar standarder en stor roll vid mdnga myndig-
heters upphandlingar. Nira hilften svarar att standarder spelar
ganska stor roll vid en upphandling och en tredjedel att de spe-
lar en mycket stor roll.

De IT-standarder som nyttjas dr praktiskt taget enbart de
facto-standarder. De giller, férutom verksamhetsspecifika
standarder, omrdden som t.ex. den tekniska plattformen (t.ex.
operativsystem, databashanterare och utvecklingsmiljs), kom-
munikationsprotokoll och W3C:s webbstandarder. Flera myn-
digheter anvinder ITIL. Endast en formell standard nimns av
flera myndigheter — ISO/IEC 17799, som avser ledningssystem
tor informationssikerhet.

Hilften av de svarande myndigheterna anger att det finns
behov av nya eller kompletterande IT-standarder inom deras
omrdde. Diribland nimns sirskilt standarder fér att kunna
utveckla en e-forvaltning med nya e-tjinster till medborgarna.
F4 myndigheter indikerar att de sjilva har satt igdng ett sddant
arbete. En relativt stor andel av myndigheterna, nistan 40 pro-
cent, svarar att de inte vet om det finns ett behov av nya stan-
darder pd deras omride.

Av intervjuerna framgar att det finns ett kommunalt missnéje
med att informationen l3ses in i leverantdrsspecifika system,
vilka bygger pd mer eller mindre proprietira standarder.

Ett problemomride f6r kommunerna ér att har dilig kinnedom
och kunskap om de dppna standarder som i praktiken finns
inom kommunens IT- och verksamhetsfilt. Denna informa-
tions- och kunskapsbrist anses vara en viktig orsak till att
kommunerna ir relativt ddliga pd att stilla krav pd standarder
vid IT-upphandlingar.

2 Se betinkandets Bilaga 3.
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e En stor del av kommunernas upphandlingar av mer grund-
liggande IT-produkter och tjinster sker via Vervas ramavtal.
Lagen om offentlig upphandling (LOU) kriver alldeles for
stora insatser for att en liten kommun alltid ska kunna genom-

féra bra egna upphandlingar.

Vervas intervjuer

I forstudier infér Vervas upphandlingar av ramavtal skickas vanligt-
vis enkiter ut till myndigheter och leverantsrer f6r att félja upp
tidigare ramavtalsanvindning och for att finga in myndigheternas
framtida behov. Enkiterna har hittills inte innehéllit nigra frigor
som specifikt rért standarder. Diremot berdrs standarder 1 enkit-
svaren.

Hésten 2006 genomfordes en forstudie infér ett ramavtal om
servrar, lagring och tjinster. En av enkitfrigorna lydde: ”Ange de
tekniska krav som Ni anser viktigast att beakta infér investering i
server/lagringssystem.”

Ett fital svar tog upp krav pd standarder, och d3 i allminna
ordalag:

*att produkterna foljer standard/de facto-standard”
”kan nyttja férekommande standards pi marknaden”
”standardiserade produkter”

”stodja dppna standarder”

”standard x86-teknik”.

En annan friga lydde ”Ange de organisatoriska krav pd leveranto-
ren som Ni anser viktigast att beakta infér investering i server/lag-
ringssystem”. Endast ett svar tog upp en standardaspekt:

o sikerhetsklassificering”.

Verva har djupintervjuat sju féretridare for bestillarsidan och fyra
foretridare for leverantdrssidan pd IT-omridet f6r att {8 underlag
om hur standarder uppstdr och hur de kommer in och anvinds i
aktdrernas verksamhet. Det visade sig bl.a. att standarder oftast,
men inte alltid, uppstar i leverantorsledet. Intervjuerna har rért:

o standarders betydelse fér bestillarens verksamheter och de
upphandlingar som gérs for att stotta verksamheterna
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standarders betydelse f6r leverantérerna, dels som grund for de
varor och tjinster som marknadsférs, dels f6r utvecklings- och
tillverkningsprocesserna

vilka faktorer som gor att en leverantdr respektive bestillare vill
anvinda en standard 6verhuvudtaget eller avstd frin att gora det
— vem initierar att en standard kommer till anvindning?

vilka faktorer och egenskaper hos standarden som leverantoren
respektive bestillaren viger in 1 beslutet att anvinda en viss
standard.

Intervjufrigematerialet inkluderar dessutom ett antal faktorer som
har identifierats som tinkbara for att pdverka en aktdrs anvindning
av en standard. De intervjuade har ombetts att ange vilka av f6l-
jande egenskaper hos en standard som har betydelse fér om de vill
anvinda standarden eller inte:
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Grad av marknadsacceptans. Ju fler produkter som uppfyller en
viss specifikation, desto fler kommer att vilja att anvinda den 1
produktutveckling. Den blir dominerande och blir dirmed en
de facto-standard i ordets verkliga betydelse.

Bredd pd den krets som stdr bakom standarden. En standard som
har godkints i det gingse omrostningsforfarandet, och dir ett
stort antal tillverkningsforetag har deltagit och skapat konsen-
sus, har storre chans att f3 genomslag pd marknaden in en
standard som utarbetats av t.ex. fem eldsjilar utan férankring i
industrin.

Kostnad for att skaffa och tillimpa standarden. Standarder ir inte
gratis, utom de frin ETSI, utan de képs normalt frin nationella
standardiseringsorgan. I praktiken méste man forst képa en
standard for att kunna avgéra om den ir intressant. Det kan
ocksd visa sig att man behdver kopa ytterligare standarder for
att forstd den forsta standarden. Texten 1 standarder ir dess-
utom ofta komplicerad och svértolkad.

Mdjlighet att verifiera standarden. Om man siger sig uppfylla en
standard, ska man ocks3 kunna verifiera det. Om en bestillare i
en offentlig upphandling stiller krav pd att en produkt ska
uppfylla en viss standard, behover bestillaren eller leverantéren
ha mojlighet att avgéra och dokumentera om och hur standar-

den uppfylls.
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Bedomning av 6verensstimmelse med standarder

Leverantorer foredrar 1 allmidnhet egendeklarationer, och man ir
ofta motstindare till tredjepartscertifiering (se kapitel 2 om certifi-
ering). IT-industrins europeiska branschorganisation EICTA har
utvecklat sin stdindpunkt om detta bl.a. i sin kommentar till kom-
missionsmeddelandet E-accessibility 2005. Dir siger EICTA att
egendeklarationer har visat sig stédja dverensstimmelser till rikt-
linjer och krav, medan certifiering och kvalitetsmirkning knappast
har ndgra fordelar utan i stillet hindrar innovation, eftersom leve-
rantdrerna tar sikte pd att skaffa certifikat snarare in pa att skapa
nya och bittre 16sningar.

ANEC, den europeiska konsumentorganisationen fér standar-
diseringsfrigor, har motsatt uppfattning. I sin kommentar till
kommissionens arbetsdokument om férindringar i regelverket for
teknisk harmonisering siger ANEC att man foredrar tredjeparts-
tester 1 motsats till att forlita sig pd att goda produktegenskaper
sikerstills genom ett kvalitetssystem baserat pd ISO 9001.

8.1.2  Anvandning av standarder

Utredningens syfte dr att férbittra samordningen pa I'T-standardi-
seringens omrdde. Upphandlingen kan vara ett redskap i en sdan
samordning. Nedan refereras ndgra svar i Vervas intervjuer som har
direkt relevans for detta.

Intervjuresultatet visar att kvalitetsstandarder, t.ex. krav pd
ergonomi, i motsats till produktstandarder oftast initieras av kun-
der eller anvindare. Det ligger nirmare till hands for leverantdrerna
att referera till tekniska interoperabilitetsstandarder dn till kvali-
tetsstandarder som leder till 6kade ”mjuka” virden fér kunden,
eftersom kvalitet ofta ses som en konkurrensfriga.

Enligt respondenterna drivs kvalitetsstandarder siledes oftast av
kundsidan, genom bestillare och i nigra fall av fackliga organisa-
tioner; ett exempel pd det sistnimnda ir TCO:s bildskirmsstan-
dard som fitt stort genomslag pd marknaden. En av de intervjuade
pekade pd att det hinder att en marknad inte tar ordentlig fart for-
rin aktdrerna pd omradet har enats om en standard. Ett exempel ir
standarden f6r USB-uttag, dir leverantdrerna enades om en stan-
dard for att kunna nd ut till en stérre marknad. I andra fall saknar
aktdrerna drivkrafter for att enas om en gemensam standard. Ett
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exempel som ges av flera intervjuade dr IT-system 1 vrdmiljs, dir
det inte har funnits nigon nationell standard att f6lja, vilket 1 sin
tur lett till begrinsad interoperabilitet.

Av intervjuerna framgdr dven att nir aktdrerna saknar drivkraf-
ter att komma 6verens om en standard, si behévs en enande part
som mojliggdr standardisering for t.ex. 6kad interoperabilitet mel-
lan IT-system. Avsaknad av en enande aktdr har lett till en spretig
terminologi pd IT-omridet. Manga enskilda aktérer bdde pd bes-
tillar- och leverantorssidan har dessutom gjort det svirt att komma
dverens om terminologistandarder. Flera leverantdrer och bestil-
lare konstaterar ocksd att en gemensam terminologi r av stor vikt
exempelvis vid ett upphandlingsférfarande samt vid samordning av
olika IT-system.

Av intervjuerna framkommer att ett tillvigagingssitt for att
enas om anvindning av standarder ir formaliserad samverkan mel-
lan bestillare i offentlig sektor, antingen pd uppdrag eller pa eget
initiativ. Ett exempel ir rittsvisendets myndigheter som pd reger-
ingens uppdrag gdtt samman 1 det s.k. RIF-samarbetet (vittsvdsen-
dets informationsforsorjning). Genom informationsutbyte har myn-
digheterna enats om att vissa gemensamma standarder ska gilla i
deras verksamhet. Ett annat exempel ir kommunerna i Norrbot-
tens lin som vid Internets intride bildade IT-Norrbotten AB {ér
en standardisering, vilket mojliggjorde 6kad elektronisk kommuni-
kation kommunerna emellan.

EU-kommissionen kan genom att ge uppdrag (mandat) om
standardiseringsarbete fungera som enande akt6r pd olika omrdden.
Nationellt sett fungerar dven ramavtalsupphandling inom offentlig
sektor enande, genom den kravspecificering som gérs infér upp-
handlingen.

Bestillaren styr ofta valet av standard

Intervjuresultatet visar att leverantdrerna inte aktivt soker efter
formella standarder. Viljer leverantdren att tillimpa en formell
standard, si beror det pd att kunderna efterfrigar detta. Vad det
giller tekniska 16sningar s§ dr IT-branschen mycket rérlig, vilket
innebir att l6sningar snabbt blir omoderna och méste férnyas. Men
eftersom det dr kostsamt att skaffa och tillgodogéra sig standarder
kan leverantéren vilja att producera en egen “bra nog”-lésning i
stillet f6r att folja en standard. En sidan 18sning kan levereras till
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lagre pris och generera kundnytta under den korta period (ofta bara
1-2 &r) lésningen fortfarande dr “modern”.

Om leverantéren stills infér beslutet att tillimpa en viss stan-
dard avgors detta av affirsmissiga skil. Féljande kriterier har iden-
tifierats som sirskilt relevanta for en leverantdrs beslut att anamma
en standard:

o Marknadsacceptans. Detta ir leverantorens vikigaste kriterium
for tillimpning av en standard. Ett intresse frin de marknadsle-
dande aktdrerna gor att dven mindre foretag vigar satsa pd en
viss standard.

o Framtidssikerbet. Leverantoren ser till innovationstakten pd
omridet och bedémer hur linge standarden kan férvintas vara
allmint accepterad.

o Kostnad for anskaffande och tillimpning. Sirskilt mindre leve-
rantorer ir inte villiga att betala kostnaden f6r en licens f6r en
formell standard som inte med sikerhet kommer att fi genom-
slag pd marknaden. Leverantéren gor en investeringskalkyl for
tillimpning av standarden och anpassning av produkt.

Moijlighet till verifiering bedéms av de intervjuade leverantérerna
som mindre viktigt vid beslut om tillimpning av en standard.
Likasi menar bestillarna att det dr kostsamt och tidskrivande, och
dirmed inte 16nsamt, att l3ta en tredjepart virdera om en leverantr
verkligen foljer en standard (tekniska l6sningar). Diremot efterly-
ser bestillarna en kontrollfunktion av huruvida leverantérer foljer
vissa kvalitetsstandarder.

Mot bakgrund av att bestillarens makt 6ver valet av standard ir
s& stor ir det ett bekymmer att frigan om standarder till stor del ir
en icke-friga hos bestillarna i offentlig upphandling. Den standar-
disering som framfor allt engagerar myndigheter ir intern ensning i
system- eller datorparken. Enligt intervjuerna aktualiseras inte fr-
gan om standarder i bestillarens verksamhet, och det tas sillan
stillning till enskilda standarder. Mdnga myndigheter ir enligt flera
intervjuade diliga pd att formulera krav 1 upphandling och saknar
kunskap om standarder. For att vilja och tillimpa en standard pd
IT-omridet, formell eller de facto, behévs kompetens som inte alla
bestillare har. Smd myndigheter eller kommuner har dessutom svi-
rare att avsitta resurser till orientering i standarder. Det dr ocks3 s3
att ett upphandlingsférfarande kriver lika mycket resurser av en
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myndighet med {3 anstillda som av en stor myndighet med stora
resurser.

Bestillare 1 offentlig sektor férlitar sig i stor utstrickning till de
ramavtal som Verva och tidigare Statskontoret tecknat f6r IT-pro-
dukter och IT-tjinster. Bestillaren sjilv kan oftast inte formulera
namn pi standarder utan forlitar sig pd att ramavtalsupphandlaren
oversitter deras behov till standarder och kravspecifikationer i for-
frigningsunderlaget. P4 s vis forblir standarder en icke-friga hos
manga bestillare.

8.1.3  Kommentarer till regelsystemet
Standarder i Vervas ramavtal

Standarder hor till det som brukar kallas gemensamma funktioner
och lésningar. Verva har ingen uttalad policy om hur standarder och
liknande specifikationer ska anvindas i ramavtalsupphandlingarna,
men det finns en allmin strivan att anvinda standarder. Frigan om
huruvida referenser till standarder ska géras, och i s3 fall till vilken
eller vilka, kan komma upp sdvil i forstudien infér en upphandling
som under sjilva upphandlingen och i arbetet med férfrigningsun-
derlaget. Ett forslag till referens till standard kan komma frin
myndigheterna, frin leverantorer, frin konsulter eller internt inom
upphandlingsenheten. Ofta blir det en kombination, sitillvida att
en viss standard uppfattas av alla parter som tillrickligt spridd och
implementerad pd marknaden f6r att den ska vara meningsfullt att
kriva den i en ramavtalsupphandling.

Avgérande for om en standard ska anvindas i Vervas forfrig-
ningsunderlag ir alltsd om den har nitt marknadsacceptans, samt
naturligtvis att den avspeglar myndigheternas behov. Ndgon verifi-
ering av standardens relevans genom att upphandlaren granskar
standardens innehdll férekommer knappast. Upphandlarens
branschkinnedom ir tillricklig fér att avgéra om en standard ska
refereras till. For expertkunskap om standarders innehdll svarar
normalt anlitade konsulter. P vissa sakomrdden har Verva dess-
utom egen sakexpertis, t.ex. vad giller informationssikerhet och
anvindbarhet.

Det férekommer att Verva driver pA marknaden med hjilp av
krav pd standarder som visserligen ndtt acceptans men inte i till-
ricklig grad anvints av leverantorerna. Ett exempel ir kvalitets-
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standarden om produktsikerhet, Common Criteria (ISO/IEC
15408).

Givetvis styrs Vervas kravsittning av LOU, som slir fast hur
standarder far 8beropas. Formella standarder ir huvudalternativet,
och 1 Vervas upphandlingar anvinds begreppet standard i dess
strikta mening, dvs. specifikationer faststillda av erkinda standar-
diseringsorgan. Verva har dock idven stillt krav kring icke-formella
standarder, men d3 har dessa ansetts ha en si stor spridning pd
marknaden att det inte dr diskriminerande att iberopa dem. Ett
exempel ir TCO:s specifikationer om bildskirmsergonomi.

Utvecklingen mot funktionsupphandling

I flera av Vervas forstudier infér ramavtalsupphandlingar uttrycker
myndigheterna énskemdl om att kunna upphandla funktioner i
stillet f6r tekniska lsningar. Ett exempel pd funktion kan vara
sikerbet. 1 stillet for att myndigheten sjilv sitter samman flera
olika programvarukomponenter f6r att uppfylla en viss sikerhets-
funktion 6verldts det till leverantéren att tillhandahélla funktionen
som en tjinst. Dirmed far leverantdren anvinda sin professionella
kompetens och kreativitet for att tillgodose vad kunden efterfrigar.
Myndigheten kan koncentrera sig pd sin kirnverksamhet och fir
bittre kontroll pd kostnaderna genom att det man koéper har en
periodisk avgift. Vidare behéver man inte ligga ner resurser pd att
folja den snabba tekniska utvecklingen. Leverantdren har bittre
mojligheter till det.

Vid upphandling av funktioner krivs vil definierade grinsytor
mellan kund och leverantér. Det krivs ocksd tydliga rutiner och
villkor for att klara ut frigor om ansvar och skyldigheter. Vid kom-
plexa tillimpningar, t.ex. vid kép av affirsprocesser som funktion,
blir leverantéren en del av verksamheten. Kraven pd en strukture-
rad och fortroendefull relation blir d& stora.

I de flesta fall finns en teknisk grinsyta mot myndigheten dir
leverantdren antingen ska limna funktionen eller en grinsyta som
myndigheten ska tillhandahilla och som ir en férutsittning for att
funktionen ska fungera. I en funktionsupphandling ir det extra
viktigt att beskriva sddana foérutsittningar {6r att savil funktionen,
prisbilden som respektive parts forvintningar pd den andra parten
ska bli ritt.
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Bestillaren har i och med funktionsupphandlingen avhint sig
intresset och ansvaret foér vilka hirdvaror, programvaror och tjins-
ter som levererar den 6nskade funktionen. Bestillaren kan se dessa
komponenter som en svart l3da som levererar en funktion. Det ir
dirmed leverantéren som avgér vilka standarder som de kompo-
nenter som tillhandah&ller funktionen ska félja. Diaremot finns det
normalt en grinsyta till andra hdrdvaror, programvaror och tjinster
i bestillarens verksamhet. Hir har bestillaren ett ansvar for att spe-
cificera de interoperabilitetsstandarder som ska uppfyllas, fér att en
samverkan mellan de egna systemen och de funktionslevererande
systemen ska komma till stind.

Vid upphandling av funktioner krivs vil definierade grinsytor
mellan kund och leverantér. Det krivs ocksd tydliga rutiner och
villkor fér att klara ut frigor om ansvar och skyldigheter. Ett ram-
verk som hanterar just denna typ av férhdllanden dr IT Infrastruc-
ture Library, ITIL (ISO/IEC 20000). ITIL och ISO/IEC 20000 ir
en limplig bas for att stilla krav pd former f6r samverkan vid upp-
handling av funktioner och tjinster samt for att definiera termer
och begrepp. ITIL ir ett ramverk som beskriver best practice for
hur IT skall hanteras och tillhandahillas, och ITIL bidrar dessutom
med ett gemensamt synsitt och gemensamma definitioner, vilket
skapar forutsittningar for en 6kad forstielse mellan bestillare och
leverantorer. Detta bidrar 1 sin tur till att skapa korrekta forvint-
ningar parterna emellan och dirmed bittre férutsittningar for
lyckade affirer.

En annan aspekt ir att det ir svdrare for leverantdrerna att sitta
samman och leverera en tjinst in en produkt med tillhérande ser-
vice. En dverenskommen arkitektur f6r tjinster inom olika verk-
samhetsomrdden skulle kunna vara till hjilp.

EG-direktiven om upphandling

De obligatoriska delarna av EG:s tvd upphandlingsdirektiv —
2004/17/EG (f6rsorjningsdirektivet) och 2004/18/EG (det klas-
siska direktivet) — skulle ha inférlivats med svensk lag senast den 31
januari 2006, vilket dock dnnu inte har skett. De delar 1 direktivet
som berér tekniska specifikationer dr obligatoriska, och en rimlig
bedémning ir att direktivet &tminstone 1 vissa delar vid en rittslig
tvist med framgdng bor kunna hivdas ha direkt effekt, dvs. vara
gillande dven innan den svenska lagen har dndrats.
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Direktivet anger sex olika typer av upphandlingsférfaranden:
oppet, selektivt, férhandlat, konkurrenspriglad dialog, dynamiska
inképssystem samt elektronisk auktion. De tre sistnimnda ir fri-
villiga f6r medlemsstaterna att infora.

Upphandlingsutredningen har lagt ett delbetinkande, Nya upp-
handlingsregler (SOU 2005:22), som nu bereds inom Regerings-
kansliet. Ett forsta lagforslag har lagts fram men lagridets kritik var
omfattande och gillde dels lagforslaget, dels hur det beretts, for-
utom just paragrafen om standard. Det gir dirfér inte att siga att
det som anges om bestimmelsen om anvindning av standard ir fel
och kommer att dndras. Detta kan dock vara bra att veta att det
pigar en omarbetning, om inte av hela, si i alla fall av stora delar av
det forslag som gavs till lagriddet. Forst efter denna omarbetning
kan det hela bli en proposition.

Varken direktivet eller lagen antyder att det skulle finnas nigon
skillnad i hinvisningen till standarder beroende p4 vilken upphand-
lingsform som tillimpas.

Det ir svart att nu siga nigot om den kommande svenska lagen
och vilka férindringar som ér att vinta vad giller standardernas roll
i upphandlingen.

8.1.4  Diskussion om upphandling
Att hitta, skaffa och forsti en standard

Som potentiell anvindare av en standard miste man kinna tll att
den finns, kunna hitta den, kunna skaffa den samt kunna lisa och
forstd den. Ingenting av detta dr litt — vare sig det giller formella
eller andra standarder.

Frigan "Hir behovs en standard — finns det nigon bra och vil-
ken dr det?” dr svdr att besvara, om den 6ver huvud taget stills. Det
finns tv8 huvudskal till svarigheten:

o For det forsta dr de flesta offentliga upphandlande enheter och
en mycket stor majoritet féretag smd organisationer med smi
resurser. De har varken tid, pengar eller personal for att soka
efter de standarder som kan vara relevanta och ge stérre verk-
samhetsnytta.

e For det andra ir en siddan sékning mycket svir att genomféra.
Det finns ingen central férteckning &ver standarder som ir
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organiserad efter anvindningsomride och som ger en 6versikt
over standardernas syfte och innehdll. Man méste i princip képa
en formell standard f6r att kunna avgéra om den ir relevant for
den aktuella verksamheten.

Det dr ocks3 s att manga standarder refererar till andra standarder,
vilka man d& ocksd maste kopa, och det uppticker man inte forrin
man liser den férsta standarden.

Dessutom ir standarder svértillgingliga rent sprikligt och inne-
hillsmissigt sett. Det ir experter som utarbetar standarderna, vilket
medfor att det dr experter som 1 praktiken avgér om en verksamhet
ska bygga pd en standard — och 1 si fall pa vilken. I en upphand-
lingssituation ir det en expert, inte upphandlaren, som avgor vilken
standard som det ska stillas krav pd i ett forfrigningsunderlag.
Upphandlaren kan féra in frigan om huruvida standarden uppfyller
upphandlingslagens krav pd tekniska specifikationer, men det
behévs expertkompetens for att avgora dess relevans f6r den verk-
samhet som upphandlingen avser.

En sirskild oligenhet uppstdr nir en myndighetsféreskrift hin-
visar till en standard, som di miste inférskaffas av dem som ska
folja foreskriften. Det innebir att det kostar pengar att félja en
obligatorisk foreskrift.

Kostnadsaspekter

Att inféra en standard eller att byta frin en standard till en annan ir
forknippat med kostnader. Det giller f6r bide bestillare och leve-
rantdrer, men det ir mer synligt pd leverantorssidan. De intervjuer
som genomforts visar att leverantdrerna ser rent affirsmissigt pd
hur deras produkter ska félja standarder och i vilken min man ska
inféra standarder i produktionsprocessen. Man vill inte investera i
utrustning, tid och kompetens f6r att bérja f6lja en viss standard
om man inte ser sikert att den fir genomslag pi marknaden.

Syftet med standarder 1 upphandling ir att minska transaktions-
kostnaderna, men om svirigheter att sdka och tillgodogora sig
standarderna for bestillaren ger 6kade transaktionskostnader sd
motverkas fordelarna. Om en kritisk massa av kunder, eller de
féretag man som underleverantor levererar till, bérjar kriva att man
ska folja en viss standard, s3 ir det en tydlig drivkraft att investera i
den.
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For bestillaren ir inforande av standard ndgot som i huvudsak
gors av effektivitetsskidl Avsikten idr att minska antalet varianter,
vilket ger sinkta kostnader.

Att byta standard ir pd bestillarsidan i stort sett synonymt med
att byta teknisk plattform, vilket kan medféra stora migrations-
kostnader i form av ny utrustning, utbildning etc. I intervjuerna ir
det dock bara fi respondenter som tagit upp kostnader som ett
problem med standarder.

De ekonomiska effekterna av standarder har kartlagts i en upp-
sats’ pd Handelshdgskolan i Stockholm. Kartliggningen gérs ur ett
foretagsperspektiv, men de bor i viss utstrickning dven kunna till-
limpas dven ur ett myndighetsperspektiv. Forfattarna kommer
fram till att standardisering allmint sett ger besparingar, vilket
beror pd att standardisering innebir effektivisering i form av repe-
tition och kvalitetssikring samt genom samordningseffekter och
forbittrad kommunikation. Detta giller sirskilt intern standardise-
ring genom en minskning av antalet varianter, men ocksd fér
metodstandarder och systemstandarder av typ Internetprotokoll.

Standarder for verksamhetsstyrning, t.ex. ISO 9000, anses dock
ha begrinsade positiva ekonomiska effekter. Det ir snarare sd att
de undanrgjer riskerna for minskade intikter, eftersom kunderna i
okad utstrickning stiller krav pd sidana standarder.

En annan frdga, som inte besvaras i uppsatsen, ir huruvida en
okad anvindning av krav pd standarder i forfrigningsunderlag ir
kostnadsdrivande fér leverantérerna. Normalt sett ser leverants-
rerna rent affirsmissigt pd kundernas krav pd standarder. Nir det
giller offentlig anskaffning av IT ligger dock saken nigot annor-
lunda till. Huvuddelen av sddana produkter och tjinster som finns
pa ramavtalen anskaffas 6ver dessa. Om Verva — men ingen annan —
stiller krav pa en standard som ir kostnadskrivande att implemen-
tera for leverantorerna, sd kan detta snedvrida konkurrensen pd det
marknadssegment som den offentliga sektorn utgor.

3 Anne Haaber-Bernth & Paula Lembke: Ar standarder lonsamt for foretag? Uppsats vid
Executive MBA-programmet med inriktning mot affirsutveckling och IT pd Handelshog-
skolan i Stockholm, 2004-11-28.
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Hinvisning till standard i upphandling

Férslaget till ny lag om offentlig upphandling* anger i sitt 8 kapitel
tvd sitt att utforma tekniska specifikationer i forfrigningsunderla-
get:

e hinvisning till standarder, men dd miste hinvisningen 3tféljas
av orden “eller likvirdigt”

e funktions- eller prestandakrav som fir, men inte miste, hinvisa
till standarder.

Regelverket jimstiller alltsi standarder med funktions- och pre-
standakrav. Eftersom det kan upplevas som férknippat med svarig-
heter att {3 tag pd och tillgodogdra sig standarder, kan det leda till
att de upphandlande myndigheterna hellre anger funktions- och
prestandakrav i stillet f6r att hinvisa till standarder, eftersom det
troligen ir littare att uttrycka verksamhetens och anvindarnas krav
1 funktions- och prestandatermer dn att séka ritt pd en limplig
standard. Det 6kade intresset for funktions- och tjinsteupphand-
lingar pekar ocksd mot att man i férsta hand viljer funktions- och
prestandakrav.

Att uppritta en specifikation med hinvisning till standarder
medfor komplikationer om man vill bygga sin anskaffningsstrategi
pd standarder 1 lagens mening. Leverant6ren ges en mdjlighet att
uppfylla kraven pd standard pd ett ”likvirdigt” sitt. Det dr visserli-
gen upp till anbudsgivaren att visa att sittet ir likvirdigt med stan-
darden, men det ir bestillaren som ska bedéma om det sittet ir
godtagbart. Det stiller hoga krav pd bestillarkompetens och 6pp-
nar for konflikter som kan sluta i linsritten. For t.ex. interoperabi-
litetsstandarder bor likvirdigheten kunna bedémas med ett prak-
tiskt prov, men for kvalitetsstandarder dr det rimligtvis svérare.

Det finns dock kvalitetsstandarder dir kravstillningen och
bedémningen av kravuppfyllelsen gors inom ramen fér standarden.
Man kan siga att den eventuella konflikten flyttar frin upphand-
lingen in i standarden. Ett exempel ir Common Criteria (ISO/IEC
IS 15408), som ir en standard fér IT-sikerhet. CC ir ett ramverk
for definition av

e anvindarnas funktionella krav pd IT-sikerhet i produkter
e leverantdrens deklaration av IT-sikerhet i produkter

* Nya upphandlingsregler (SOU 2005:22), delbetinkande av Upphandlingsutredningen.
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e regler och metoder f6r oberoende granskning (s.k. certifie-
ringsordning).

Genom att kraven ir funktionella och relaterade till sikerhetsmil,
och genom att bedémningen gors av tredje part, behéver inte upp-
handlaren jimféra mellan en standard och ett av anbudsgivaren
angivet “likvirdigt” sitt.

En annan svirighet med hinvisning till standard ir att dessa ska
viljas 1 en viss turordning (enligt EU-direktiven). Det innebir att
den upphandlande enheten miste borja 6verst och soka sig ner i
hierarkin tills en limplig standard pétriffas. I nuvarande LOU finns
ingen turordning angiven.

Effekten av den nya upphandlingslagstiftningen (i den utstrick-
ning den kan bedémas i nuliget) p& hinvisning till standarder ir
alltsd ndgot oklar. Det kan dock finnas andra skil in lagstiftningen
att hinvisa till standarder. Ett sddant skil ir risken for dverprov-
ning.

En stor del av upphandlarens kraft gir &t att undanréja risken
for att upphandlingen ska bli éverprévad, med den kostnad och
tidsdtging detta for med sig, och det finns skil att tro att dkad
referens till standarder kan minska denna risk. Varje enskilt krav i
ett forfrigningsunderlag ir en potentiell angreppsméjlighet fér en
leverantdr som anser sig férférdelad. Om man kan referera till en
standard 1 stillet for att ange tio olika krav, s§ minskar antalet krav
(pd det kravomridet), och dirmed antalet angreppsméjligheter, till
ett. Kan man anvinda standarder med inbyggda certifieringssche-
man si minskar risken ytterligare. Att minska antalet krav i ett
forfrigningsunderlag minskar ocksd sjilva arbetsvolymen i upp-
handlingen, bide f6r bestillaren och f6r leverantéren.

Behovet av radgivning

Det nya lagforslaget innehller flera faktorer som goér att det blir
svdrare att hantera krav pd standarder in det gor utifrin den gil-
lande lagstiftningen, men frigan om vilka bestimmelser som har
“direkt effekt” dr svirhanterlig eftersom det uppstir tolkningspro-
blem om vad "likvirdigt” innebir. Standarder méste viljas efter en
prioritetsordning, och man vill kunna hinvisa till IT-standarder
som faststills av W3C, OASIS, IETF, UN/CEFACT och andra
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organ som utarbetar brett accepterade standarder men som inte ir
erkinda i direktivets mening.

Fér att underlitta f6r upphandlande myndigheter att hantera
sidana frigor bor, enligt Vervas uppfattning, definitionen av tek-
niska specifikationer enligt direktivets bilaga VI regleras i en fore-
skrift, som bor kompletteras med allminna rdd. I delbetinkandet
Nya upphandlingsregler (SOU 2005:22) talas bdde om férordning
och foreskrift. En férordning verkar dock mindre limplig, menar
verket, eftersom allminna rdd inte kopplas till f6rordningar.

8.2 Smaféretag och standarder
8.2.1 Anvadndning av standarder

I Vervas intervjuer med bestillare och leverantérer framhéll bade
intervjuade bestillare och leverantérer att officiella standarddoku-
ment ofta ir otillgingliga och svdra att f6rstd, sirskilt f6r sm& myn-
digheter och foretag. En formell standard hinvisar dessutom ofta
till andra standarder, vilket kriver ytterligare resursinsatser. For att
klargéra vad som ir viktigast i en standard, vad som ska prioriteras
och hur den ska tillimpas behévs omfattande kompetens. En myn-
dighet anlitade exempelvis en konsult f6r att hitta och vilja stan-
dard till ett omrdde, och man behévde sedan ta in ytterligare en
konsult f6r att tolka den.

Att utvecklings- och beslutsprocessen f6r formella standarder ir
l&ng upplevs som negativt av leverantdrerna eftersom det ir dyrt att
anpassa en produkt till standarden om leverantéren redan hunnit
lingt 1 sin egen produktutveckling. Formella standarder uppfattas
dirfér som otillgingliga och dyra av vissa bestillare och leveran-
torer.

Betydelsen av standarder i samband med upphandling, och sam-
bandet med smiféretags deltagande 1 upphandling, har varit svirare
att f klarhet i. Nidgra studier som Verva pd utredningens uppdrag
letat fram och studerat ir féljande:

Offentlig upphandling i EU och USA (ITPS 2004)

Foretagens villkor och verklighet 2005 (Nutek 2005)

The European Observatory for SME:s Sixth Report (EC 2000)
The access of SME:s to public procurement contracts (EIM, 2004).
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Slutsatsen av dessa rapporter ir enligt Verva att anvindning och
samordning av standarder varken bidrar till att undanréja de hinder
som smiforetag upplever for att delta i offentliga upphandlingar
eller underlittar f6r smaforetagare att delta vid offentliga IT-upp-
handlingar.

8.2.2 Diskussion om smaforetagens deltagande i
upphandlingen

EU-kommissionen initierade i oktober 2004 en studie om hur smi
och medelstora foretags engagemang 1 standardiseringsfrigor
kunde frimjas. En rapport® publicerades i oktober 2006, vilken
visade att flera aktorer 1 EU har vidtagit tgirder for att £ med smi
och medelstora foretag (i fortsittningen benimnda SME) i stan-
dardiseringen: nationella myndigheter, nationella standardiserings-
organ och smaiféretagarorganisationer. Atgirderna varierade frin
breda och generella kampanjer fér att héja medvetenheten om
standarder och standardisering till specifika vigledningar i smalare
imnen sisom tekniska standarder fér svetsutrustning. De medel
som valts innefattade publikationer, workshops och seminarier,
utbildning, rabatterat pris pa standarder, konsultativ hjilp, resebi-
drag fér medverkan 1 kommittéarbete etc.

I rapporten har 23 sirskilt bra dtgirder valts ut. En av dessa ir
Svensk elstandard (SEK), resebidrag till kommittéméten, som
utdelas pd villkor att mottagaren skriver en rapport frin métet.
SEK riknar med en spridningseffekt, eftersom rapporten férvintas
bli skriven utifrdn ett sméiféretagarperspektiv och dirmed har
storre utsikter att bli list och f6rstddd. SEK svarar f6r standardise-
ringen pd el-omridet i Sverige och samordnar svensk medverkan i
internationell och europeisk standardisering.

Aven om aktorer bide hos de &tgirdsansvariga och hos mal-
grupperna menar att itgirderna svarar mot verkliga behov och ger
goda bidrag, s& finns det just inga utvirderingar av effekterna av
tgirderna.

Motivet for alla dessa dtgirder ir att SME inte ser att standarder
och standardisering berér dem, trots att standarder bedéms spela
en stor roll f6r att minska de tekniska handelshindren &ver grin-

> SMEs and standardisation in Europé. EIM Business and Policy Research, Zoetermeer,
October 2006.
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serna och dirmed bidra till f6rverkligandet av den inre marknaden.
Enligt rapporten finns flera skil till sm&féretagens utanfoérskap:

e De anser att standarder och standardisering ir en friga fér stor-
foretagen.

e Smiféretag har varken personal, pengar eller tid att delta i stan-
dardiseringsarbete.

e Standarder dr komplicerade och svira att tillgodogéra sig, savil
sprakligt som tekniskt.

e Det dr svirt att veta vilka standarder som ir relevanta att
anvinda.

e Standarder kostar pengar, och ofta miste man kopa flera stan-
darder eftersom de hinvisar till varandra.

Detta bekriftades pd en konferens om sméforetag och standarder
som holls i Bryssel den 16 oktober 2006. Titeln pd konferensen var
European standardisation — a key for the success of SME:s, skilled
crafts and trades. Programmet bestod av en presentation av den
nimnda rapporten samt anféranden frén standardiseringsorganisa-
tioner, smiféretagarorganisationer och EU-kommissionen. P4 kon-
ferensen framkom bl. a. féljande:

e Fler dan 99 procent av de ca 23 miljoner foretagen i EU ir
SME:s.

e De sysselsitter 120 miljoner minniskor, vilket utgér mer dn tva
tredjedelar av den privatanstillda arbetskraften i EU.

e Over 90 procent av alla SME ir mikroféretag med firre 4n 10
anstillda. En mycket stor del har inga anstillda alls.

e Medelantalet anstillda i europeiskt foretag oavsett storlek ir
sju, och medelantalet anstillda i SME ir fyra.

Enligt Verva ir det dock inte limpligt att bunta thop mikroféretag
(< 10 anstillda), smiféretag (< 50 anstillda) och medelstora
foretag (< 250 anstillda), eftersom de har olika karaktiristika och
férutsittningar.

Det ir heller ingen stérre mening med att satsa pd att forma
smiforetagen att oka sitt deltagande 1 standardiseringsarbetet.
Sddant kriver mycket tid, kompetens och pengar, vilket inte alltid
finns hos sméaforetagen. De kan dock delta nationellt, vilket kriver
mindre resurser. Smafdretagens intressen 1 standardiseringsproces-
sen méste stirkas, men det fir ske genom deras organisationer.
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Tillgingen till standarder miste bli bittre. Foretagen vill ha
kortversioner som pa ett enkelt sitt beskriver en standards syfte
och innehdll, vigledningar om vilka viktiga standarder som finns
inom ett visst imnesomride, standarder som finnas tillgingliga pd
det egna spriket, samt inte minst standarder som tillhandahallas
kostnadsfritt eller dtminstone till ett rimligt pris.

Den allminna férestillningen ir att nyttan av standarder finns
pé flera plan, bla. féljande:

e De mojliggor att produktion kan brytas ned i en virdekedja.

e De skapar tillit till att saker fungerar som man férvintar sig,
t.ex. nir man kopplar in sin birbara dator till ett nitverk.

e Konsumenter behéver inte skaffa sig fullstindig information
om en produkts kvalitet. Det ricker med att en standard indi-
kerar att vissa egenskaper dr pd plats.

e Sméfdretagen méste dvertygas om nyttan av standarder.

Standardiseringsprocessen ir daligt anpassad fér sméféretagens
villkor, och EU-kommissionen vill féra samman standardiserings-
organisationerna och sméaféretagen for att dessa bdda parter ska 3
bittre forstielse for varandras férutsittningar.

P& Europanivi finns tvi organisationer som frimjar smiféreta-
gens intressen 1 standardisering. Den f6rsta ir NORMAPNE, vars
syfte dr att:

gora SME mer synliga 1 standardiseringsprocessen

frimja SME:s deras intressen

paverka s att standarderna dr anpassade till SME:s férhillanden
folja och paverka vissa valda standardiseringsomriden.

Den andra ir The Euro Info Centre Network, som ger rid till SME:s
om tillimpning av EU:s regelverk, dir standarder dr en del, och
som iven informerar EU-kommissionen om gemenskapsfrigor
som paverkar SME:s.

EU-kommissionen ger stdd till olika aktiviteter i den europeiska
standardiseringen. Bland annat kan kommissionen finansiera upp
till 50 procent av kostnaderna fér 6versittning av standarder till
nationella sprik, men terstoden ir en nationell finansieringsfriga.
Det ir alltsd, enligt Verva, en friga fér de nationella standardise-
ringsorganen att ta fram program for dversittning som motsvarar
de nationella féretagens, speciellt SME:s, behov.
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8.3 Kan innovationer paverkas av IT-standarder i
upphandlingen?

8.3.1 Nuteks och Vinnovas rapporter om offentlig
upphandling och innovation

Regeringen uppdrog i april 2006 it Nutek och Vinnova att utreda
hur offentlig upphandling kan bidra till 6kad innovation och krea-
tiv fornyelse. Uppdraget dr dock inte begrinsat till IT-omridet.
Nutek och Vinnova har i oktober 2006 limnat varsin rapport med
snarlikt innehdll.® T detta avsnitt redogérs fér innehillet i rapport-
erna, 1 den utstrickning det bedéms vara relevant for frigestill-
ningen om huruvida en bittre samordning av utveckling av stand-
arder kan stimulera till innovation genom offentlig upphandling.
Aven om rapporterna knappast handlar om IT-standarder belyser
de sambandet mellan innovationer och upphandling.

Nuteks och Vinnovas redovisning anger att ett flertal rapporter
pekar pd att offentliga upphandlingar utgér en i dag i stort oanvind
mojlighet for att frimja innovation i det privata niringslivet. Flera
studier hivdar att offentlig upphandling kan vara viktigare for att
stimulera innovationer in olika former av FoU-stdd. Skilen for det
kan vara féljande:

e Offentliga verksamheter kan vara en krivande kund.

e Offentliga verksamheter ir i vissa sammanhang beredda att
betala de hégre priser som ofta giller i bérjan av en innova-
tionscykel.

e Offentlig efterfrigan kan snabbt leda till en kritisk massa i
efterfrigan, om nya ldsningar sprids till flera myndigheter.

e Offentlig efterfrigan kan férmedla starka anvindarimpulser av
demonstrationskaraktir till privata anvindare.

e Offentlig efterfrigan leder, till skillnad frin rena FoU-subven-
tioner, direkt till efterfrige- och marknadskopplingar.

¢ Killor: Offentlig upphandling som drivkraft f6r innovation och férnyelse, Vinnova diarie-
nummer 2006-01487

Offentlig upphandling som drivkraft for innovation och férnyelse, Nutek R 2006:21
Precommercial Procurement of Innovation, a missing link in the European innovation cycle,
(Dahlstensrapporten), mars 2006, utarbetad genom the National IST Research Directors
Forum Working Group under ledning av EU-kommissionens DG INFSO.
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Nutek identifierar nigra huvudomrdden dir det finns brister och
hinder, vars undanréjande kan stimulera innovation och férnyelse:

e Det saknas en nationell policy fér upphandling och en splittrad
struktur for stdd till praktisk upphandling.

e Upphandling ses som en forvaltningsuppgift, inte som en stra-
tegisk funktion, och drivkraften for risktagande ir svag.

e Upphandlingsprocessen ir inte tillrickligt effektiv. Regelverket
ir otydligt och skapar osikerhet. Foér mycket kraft liggs pa att
undvika éverprévningar. Den administrativa bérdan ir stor for
bide upphandlare och leverantérer.

e Det saknas kompetens om strategisk affirsutveckling.

e Det saknas rutiner for uppféljning och utvirdering for att
avgora om en upphandlad innovation leder till f6rbittring eller
effektivisering av verksamheten.

e Niringslivet har svaga drivkrafter att foresld eller utveckla
innovativa l6sningar for offentlig verksamhet, vilket beror
mycket pa tillimpningen av reglerna fér offentlig upphandling.

Vinnova identifierar motsvarande brister och hinder men grupperar
dem nigot annorlunda i form av tre utmaningar:

o att stirka drivkrafterna fér innovationsfrimjande offentlig upp-
handling och arbeta f6r strategisk styrning inom omridet

e att utveckla metoder for att 6ka effektiviteten 1 innovations-
frimjande offentlig upphandling

e att folja upp och utvirdera resultat av innovationsfrimjande
offentlig upphandling.

Vinnova pekar pd att den decentraliserade upphandlingen i Sverige
medfér att kommuner och myndigheter ir organiserade pd olika
sitt och har olika tekniska l6sningar. Man utformar ocksi egna
forfrigningsunderlag med olika krav och utvirderingskriterier.
Vinnovas slutsats ir att om myndigheter med liknande verksamhet
samordnar sina upphandlingar och utformar férfrigningsunderla-
gen pd ett mer likartat sitt 6kar mojligheten for leverantdrerna att
uppnd den kritiska massa som krivs for att ticka kostnader fér
utveckling och anpassning.

Nutek menar att samordning i samband med offentlig upp-
handling kan bidra till bide effektivare och mer innovationsfrim-
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jande processer. Den samlade kompetensen och metodkunnandet
kring offentlig upphandling kommer d3 till stérre nytta, och risk-
spridningen bland de upphandlande enheterna 6kar.

Bide Nutek och Vinnova ser dock risker med samordnade upp-
handlingar, genom att kraven kan innebira att sm3 féretag har svirt
att delta, eftersom foretagen inte har eller inte hinner bygga upp
kapacitet att leverera de volymer som krivs.

Bide Vinnova och Nutek anser ocksd att det vore bra med ett
okat inslag av upphandlingar av funktion och prestanda, dven om
detta dr svart att genomféra i praktiken. Vinnova och Nutek menar
att en orsak till dessa svirigheter kan vara att myndigheternas for-
fragningsunderlag ofta bygger pd tidigare upphandlingar, vilket i
sin tur begrinsar utrymmet fér innovationer. Dirfor bor bittre
forarbeten goras, dir anvindarnas behov systematiskt kartliggs.
Det bor leda till bittre forfrigningsunderlag med utgdngspunkt i
6nskvirda funktioner och prestanda, som stimulerar kreativitet och
innovation hos leverantérerna.

Nutek och Vinnova skiljer pd innovationsfrimjande upphandling,
som stimulerar innovation, dvs. utveckling av varor eller tjinster
som vid upphandlingstillfillet innu inte existerar, och innovations-
upphandling, som har ett mer uttalat syfte att upphandla innovation
och férnyelse.

Nutek redogér ganska utférligt f6r olika innovationsfrimjande
upphandlingsformer:

o forbandlad upphandling, som endast fir anvindas undantagsvis i
upphandlingar 6ver troskelvirdet

o alternativa anbud, som ir anbudsgivarens alternativa férslag pd
hur ett behov kan tillgodoses

o formgivningstivlingar, som vanligen anvinds for arkitekttjins-
ter

o funktionsupphandling, dir upphandlaren anger vilken funktion
och prestanda som 6nskas men 6verldter pd anbudsgivaren att
presentera en 16sning pd hur funktionen ska uppnds

o partnerskapslosningar (Public Private Partnership, PPP) och
koncessioner, dir en offentlig aktdr Sverldter ansvaret fér en
funktion till en privat aktdr som fir finansiera uppbyggnad och
drift av projektet och i gengild ges ritt att ta ut avgifter
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o kombinationsupphandlingar, dir minga likartade kontrakt ska
upphandlas och dir anbudsgivaren kan limna anbud p4 delar av
projekt eller pd olika kombinationer av projekt

o uppdelning av komplexa upphandlingar i mindre delar
o teknisk dialog, dir den upphandlande myndigheten séker kun-

skap om marknadens méojliga l6sningar pa ett sitt som behand-
lar leverantorer likvirdigt, innan ett upphandlingsférfarande
inleds; detta ir sdledes inte en upphandlingsform

o konkurrenspriglad dialog, som ir en ny upphandlingsform
enligt det nya upphandlingsdirektivet.

Ett antal former for innovationsupphandlingar beskrivs av bide
Nutek och Vinnova:

o Fiorkommersiell upphandling, vars uppgift ir att generera nya,
innovativa lésningar pd omriden dir befintliga l6sningar saknas
och dir den upphandlande enheten férutsitts vara medveten
om sina lingsiktiga behov och kunna driva en utvecklings-
process som involverar flera mojliga leverantérer.

Forkommersiell upphandling dr en viktig del av EU-kom-
missionens innovationsstrategi, och metoden bygger pa ett tre-
stegsforfarande, dir det forsta steget ir att gora ett urval bland
konkurrerande férslag pd nya 16sningar, det andra steget ir att
ge utvalda leverantérer mojlighet att utveckla parallella proto-
typer, och det tredje steget — produktionsanpassning — innebir
att minst tvd konkurrerande leverantdrer finns kvar for att
sikra framtida konkurrens. I EU-dokumentet Pre-commercial
Procurement of Innovation (den s.k. Dahlstensrapporten) anges
att forfarandet bygger pd nyttjande av ett undantag i upphand-
lingsdirektivet som rér upphandling med en viss andel forsk-
ningsinslag eller upphandling av en forskningstjinst som upp-

handlas.

o Teknikupphandlingar syftar till att f3 fram nya produkter,
system eller processer som tillgodoser képarnas krav bittre in
de som redan finns pd marknaden. Detta ir dock inte enbart en
friga om teknikutveckling, utan det fordras ocksd att det ska-
pas en rad 4tgirder for spridning och anvindning av produk-
terna, systemen eller processerna. Den som driver en teknik-
upphandling maste dirfér ha god marknadskinnedom och goda
marknadskontakter.
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e Demonstrationsinstallation, vilket kan ses som lingtidstest av en
prototyp med ny teknik. Det som ir typiskt f6r en demonstra-
tionsinstallation ir att det finns en konventionell utrustning
som klarar systemets basbehov och att installationen normalt
kriver betydligt fler avbrott och modifieringar i jimforelse med
kommersiella produkter. Ett tredje kdnnetecken ir att sidana
installationer har ofta hégre teknisk eller ekonomisk risk och
kortare livslingd dn den framtida kommersiella produkten. I
Vinnovas och Nuteks rapporter gors troligt att upphandling av
demonstrationsinstallationer faller under det undantag i LOU
som ror situationer nir det finns endast en tinkbar leverantér.

8.3.2 Kan anvandning av standarder dka innovationsgraden i
offentlig IT-upphandling?

Varken Nutek eller Vinnova diskuterar specifikt vilken roll stan-
darder och standardisering kan ha fér att frimja innovation i
offentlig upphandling. I samband med diskussion om fér- och
nackdelar med samordning av upphandlingar nimns dock att sam-
ordning kan skapa en kritisk massa och ger mojligheter till effekti-
vare upphandlingsmetoder, t.ex. genom standardisering av forfrig-
ningsunderlag. I en bilaga till Nuteks rapport som behandlar inter-
nationella erfarenheter av innovationsfrimjande offentlig upphand-
ling refereras ett meddelande frin EU-kommissionen — More
Research and Innovation. I bilagans referat sigs att:

...myndigheter ir stora kunder och har dirmed stora mojligheter att
stimulera privata investeringar i forskning och innovation. Bist kan
detta dstadkommas genom funktionsupphandlingar 1 stillet f6r upp-
handlingar baserade p3 tekniska standarder.

I ovannimnda Pre-commercial Procurement of Innovation sigs att
det faktum att det nya upphandlingsdirektivet tilliter att upphand-
lingskrav uttrycks i funktions- och prestandatermer, och inte bara
genom referens till standarder som 1 det tidigare direktivet,
otvivelaktigt dr det bista medlet i direktivet att frimja innovation.
Resonemanget implicerar att man ser detaljerade krav, inte speci-
fikt tekniska standarder, som i huvudsak himmande f6r innovation
i upphandlingar.

Med innovation avses, enligt Vinnovas rapport, praktiskt nyt-
tiggdrande av kunskap och kompetens i form av nya affirsmodel-
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ler, nya produkter (varor eller tjinster) och nya processer. Rap-
porten skiljer mellan & ena sidan radikala innovationer med ett stort
inslag av utveckling och iven forskning, och dirmed med héogt
nyhetsvirde, och & andra sidan inkrementell innovation som kan
rora sig om att forbittra eller effektivisera av en affirsmodell, pro-
duket eller process.

8.3.3 Diskussion om innovationer

Som framgir ovan finns inte mycket sagt i de refererade rappor-
terna om huruvida, och 1 si fall hur, standarder kan stimulera till
dkade inslag av innovation i offentlig IT-upphandling. Mot bak-
grund av de problem och lésningar som rapporterna beskriver ir
det ind3 rimligt att dra féljande slutsatser.

Nir innovationen bestdr av att kombinera och anvinda befint-
liga produkter pd ett nytt sitt sd ir det rimligen en férdel om kom-
ponenterna féljer standarder och ir interoperabla. Det forefaller
vidare rimligt att anta att i synnerhet en inkrementell innovation
drar nytta av att den modell, produkt eller process, som innovatio-
nen tar sin utgdngspunkt i, féljer accepterade standarder. Dirmed
behover inte innovatéren “uppfinna hjulet” fér det som innovatio-
nen vilar pd. Radikala innovationer torde i mindre utstrickning
behéva utgd frin en standardiserad "bottenplatta”.

Standardisering dstadkommer 6kad férutsigbarhet for sdvil den
offentliga sektorns aktdrer (upphandlande myndigheter) som leve-
rantorer (ekonomiska aktorer). Detta leder till minskad risk for
aktdrerna att investera 1 ny eller olikartad teknik, vilket i sin tur kan
frimja innovationer.

Det ir samtidigt ett faktum att standardisering ir en lingsam
process, eftersom den miste forankras vil, vilket gér att banbry-
tande innovationer sillan kan invinta standardisering. De innova-
tioner som sdledes kan frimjas genom standardisering ir frimst
innovationer inom befintliga teknikomriden.

Standardiserade effektmdlskrav kan underlitta innovationer.
Om standardisering sker pd en 6vergripande niva, i stillet fér pd
detaljnivd, kan standardisering frimja dven banbrytande innovatio-
ner. Detaljstyrande standardisering himmar diremot innovations-
utrymmet.
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En viktig framgdngsfaktor dr att upphandling sker genom att
funktioner, eller innu hellre effektmadl, specificeras. P4 sd vis till-
handahills nédvindiga ramar f6r utvecklingsinsatserna.

Aven inom tjinsteomridet finns stérre utrymme for innovatio-
ner genom standardisering, vilket beror pd att standardisering av
yjanster normalt sker pa en 6vergripande niva.

Genom standardisering 6kar ocksd sdvil den lokala som den
internationella konkurrensen, sirskilt om den sker pd funktions-
eller effektnivd. Det ger ocksd en vidgad innovationskraft genom
att fler ges mojlighet att bidra med idéer. Forutsigbarheten, genom
standardisering pd 6vergripande nivd, kan ocksd ha en gynnsam
effekt f6r SME, genom minskad riskexponering.

For att realisera denna potential krivs en samordnad utveckling
av upphandlings- och affirsmodeller, t.ex. funktions- eller effekt-
malsupphandlingar respektive offentlig—privata partnerskap, (OPP)
eller andra drivkraftsskapande modeller, inom den offentliga upp-
handlingen. Likasd ir det nédvindigt att innovationer stdds genom
att de omfattas av en nationell policy fér offentlig upphandling och
konkretiseras 1 en nationell handlingsplan fér innovationer genom
offentlig upphandling.

Ritt hanterad kan innovationskraften och deltagandet fér sma
och medelstora foretag frimjas, dvs. tillsammans med en nationell
policy for offentlig upphandling samt smd och medelstora féretag.

For detta iandamal bor det, enligt Vervas uppfattning, inrittas en
sirskild funktion eller myndighet med ansvar f6r metodutveckling
av offentlig upphandling. Dirmed skapas forutsittningar f6r en
noédvindig drivkraft som genom olika initiativ kan frimja innova-
tioner. Denna funktion eller myndighet skulle ocksd kunna delta i
standardiseringsfrigor.

Som en bieffekt av standardisering férebyggs sannolikt dven ris-
ken for dverprévningar av offentliga upphandlingar i vissa fall,
eftersom det uppstdr en 6kad tydlighet.

194



9 Elektroniska inkdps- och
upphandlingsprocesser

9.1 Inledning

I tilliggsdirektivet till vir utredning sigs att utredaren sirskilt ska
uppmirksamma betydelsen av en 6kad anvindning av standarder
nir det giller myndigheternas mojligheter att inféra elektroniska
inkdpsprocesser inklusive upphandling — 1 synnerhet f6r méjlighe-
terna att ta emot elektroniska anbud.

Detta har tydliga beroringspunkter med tvd regeringsuppdrag
till Statskontoret, vilka 6verférdes till Verva den 1 januari 2006 och
som direfter har slutférts. Uppdragen bestod av att arbeta fér 6kad
anvindning av elektronisk handel samt 6kad anvindning av elek-
tronisk upphandling. Uppdragen avrapporterades till regeringen
den 22 februari 2007. Bigge berér standardiseringsfrigor.

Detta avsnitt bygger huvudsakligen pi en rapport' frin Verva
som innehdller dels en bearbetning av fér IT-standardiseringsut-
redningen relevanta delar ur de ovannimnda rapporterna, dels en
undersdkning av huruvida det finns férutsittningar for att utveckla
standarden UBL (Universal Business Language), si att den kan
anvindas for gemensamma specifikationer vid elektronisk upp-
handling.

9.2 Bakgrund

Elektronisk upphandling och handel har varit aktuella frigor inom
forvaltningen sedan mer in ett tiotals r tillbaka. Myndigheter,
kommuner och landsting har arbetat f6r att ta fram elektroniska
l6sningar, och inom ramen for det s.k. Toppledarforum genomfér-
des 1 mitten av 1990-talet en stor satsning pd omridet. Denna ledde

' Verva. IT-standardiseringsutredningen — elektroniska inképsprocesser, PM 2007-03-30.
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bl.a. till en upphandling av ramavtal for systemlésningar for elek-
tronisk handel. Vidare har Svenska Kommunférbundet, numera
Sveriges Kommuner och Landsting, tillsammans med Statskontoret
(Verva) och andra aktdrer arbetat inom ramen for Single Face to
Industry (SFTT), med utveckling av standard for elektronisk handel
och att i 6vrigt frimja inférandet av elektronisk handel. Samverkan
har ocksd omfattat niringslivet; sdvil varu- och tjinsteleverantdrer
som systemleverantdrer deltar i SFTI, men samverkan har iven
skett med bl.a. intresseorganisationen Gemenskapen for elektroniska
affirer (GEA) och efter denna Nitverket for elektroniska affirer
(NEA).

Arbetet med SFTI var inledningsvis inriktat pid de delar av
inképsprocessen som foljer efter kontrakttilldelning dvs. prisliste-
hantering, avrop, bestillning och fakturahantering, och 16sningen
byggde di pa EDI enligt Edifactstandard. En utgdngspunkt har hela
tiden varit att anvinda internationella standarder, vilka anpassats
efter svenska behov. Senare har arbetet dven kommit att omfatta
standard baserade pd XML.

En orsak tll att arbetet inriktades pd de delar av anskaffningen
som ligger efter kontraktstilldelningen ir att avrop volymmassigt ir
tyngst och omfattar manga anvindare och att en 6kad trohet mot
ramavtal efterstrivades. Storre effektivitet i bestillning och faktu-
rahantering, liksom ramavtalstroheten, férvintades ge stora bespa-
ringar.

Denna del av inkdpsprocessen som ligger efter kontrakestilldel-
ningen, dvs. avrop t o m mottagande av faktura elektroniskt, brukar
benimnas elektronisk handel. SFTT finns i dag huvudsakligen
utvecklat f6r just dessa processer, i olika varianter av affirsproces-
ser eller s.k. scenarier. Elektronisk handel bedrivs 1 dag 1 minga
kommuner och landsting och dirvid anvinds med nigot enstaka
undantag SFTI-standarden i relation till deras varu- och tjinstele-
verantorer.

Inom SFTI finns dven standard fér en enkel, fristiende elektro-
nisk faktura, Svefakturan. Onskema3l finns i dag att komplettera
SFTI med idven order och enklare anslutning till leverantérerna
samt att skapa forutsittningar for en enhetligare webbhandel med
leverantérer som man inte har frekvent handel med. Arbete har
dirfoér initierats med att komplettera SFTI 1 dessa avseenden i
enlighet med 6nskemdl frin sivil offentliga kdpare som varu- och
tjinsteleverantorer.
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Inom ramen fér SFTT har dven ett visst arbete skett med upp-
handlingsprocessen fére kontraktstilldelningen; 2001 publicerades
t.ex. en rapport om elektronisk offentlig upphandling som omfat-
tade informationsstruktur f6r f6rfrigningsunderlag, anbud och av-
tal.?

I Sverige ir det redan mojligt att limna ett anbud elektroniskt
genom en indring i lagen om offentlig upphandling (LOU). I de
nya EG-direktiven for offentlig upphandling inférdes olika méjlig-
heter att anvinda elektroniska metoder vid upphandling. Det
handlar bl.a. om att kunna limna elektroniska anbud samt att
kunna anvinda sig av auktioner och nya férfaranden som dyna-
miska inképssystem. EU-kommissionen har som stéd tagit fram
ett tolkningsmeddelande f6r att férklara hur de nya elektroniska
metoderna kan tillimpas.

Ett av méilen i EU:s e-Government action plan (som ingdr i
2010-planen) ir att all offentlig upphandling ska kunna ske elek-
troniskt 2010 och att minst 50 procent av upphandlingarna éver
troskelvirdet 1 praktiken ska genomféras pd detta sitt. I januari
2005 publicerade EU-kommissionen en handlingsplan Action plan
for the implementation of the legal framework for electronic public
procurement 1 syfte att stddja inférande av elektroniska metoder i
upphandlingsverksamheten. Handlingsplanen riktar in sig pd tre
omriden:

e att sikerstilla att den inre marknaden fungerar vil nir offentlig
upphandling sker elektroniskt

e att dstadkomma storre effektivitet vid upphandling och fér-
bittra styrformerna

e att arbeta f6r internationella regler for elektronisk offentlig
upphandling (dvs. utanfér EU).

Kommissionen foreslog dven i planen att medlemsstaterna skulle
uppritta liknande nationella handlingsplaner. Statskontoret fick
dirfor ett regeringsuppdrag (Fi2004/3053 och delvis Fi2004/6345)
att ta fram underlag for en sddan plan. Underlaget redovisades for
regeringen 1 december 2005.

EU:s upphandlingsdirektiv dr dnnu inte inférda i svensk lag-
stiftning (LOU). Utgdngspunkt f6r forslagen i denna redovisning

2 Elektronisk offentlig upphandling, rapport 2, 2001. Av arbetsgruppen for elektronisk
offentlig upphandling vid Svenska Kommunférbundet, Statskontoret och Landstingsfor-
bundet. ISBN91-7289-038X.
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ir darfor innehdllet 1 EU:s upphandlingsdirektiv och det mdjliga
innehillet i den kommande svenska lagstiftningen.

Regeringen beslutade den 14 december 2006 att elektronisk
fakturahantering ska vara inférd i staten den 1 juli 2008. Staten for-
vintas spara nirmare fyra miljarder kronor under en femérsperiod
och direfter en miljard kronor per ar. Ekonomistyrningsverket har
fitt 1 uppdrag att leda och samordna inférandet. Verva beslutade
den 12 januari 2007 om en féreskrift (VERVAFS 2007:1) med en
gemensam standard fér fakturor i staten.

9.3 Synpunkter fran anvandare och leverantorer

9.3.1 Uppdrag

I regeringens uppdrag till Verva om en 6kad anvindning av elek-
tronisk upphandling ingick att:

...1 den omfattning som ir mojlig bedéma och foresld limpliga krav
fér harmoniserade systemldsningar, inklusive gemensamma siker-
hetslosningar, for de anbudsgivande foretagen om t.ex. dynamiska
inkdpssystem eller elektroniska auktioner blir aktuella i den svenska
lagstiftningen. Sirskild hinsyn skulle tas till de mindre f6retagens be-
hov.

Diskussioner har dirfor forts med representanter for offentlig for-
valtning, varu- och tjinsteleverantdrer samt leverantdrer av system-
16sningar. T det f6ljande finns en sammanfattning av dessa diskus-
sioner.

9.3.2 Behov av harmonisering generellt

Med harmonisering avses hir minimering eller eliminering av skill-
nader. Harmonisering kan ske i form av att man utarbetar och
anvinder en standard, men den kan ske ocks8 p& andra sitt.

Nir det giller upphandlingsprocessen har vid intervjuer féljande
framkommit. Harmonisering av forfragnmgsunderlag och andra
krav underlittar leverantdrernas hantering i deras egna interna
system, och det ir dessutom nédvindigt med sddan harmonisering
om man ska anvinda dynamiska inkdpssystem och e-auktioner.
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Leverantdrer behover di enkelt kunna kvalitetssikra sina bud
internt.

Man behéver ocksd komma 6verens om gemensamma funktio-
nella krav eller standarder f6r upphandlingssystem och verktyg.
Om man inte gor detta finns det risk for att det uppstér en flora av
konkurrerande proprietira 16sningar. Dirmed kan utvecklingen av
elektronisk upphandling férdrojas, eftersom leverantorerna blir
osikra pd vilken l6sning man ska vilja som bas f6r sin produktut-
veckling.

Ett problem ir att internationella leverantdrer ofta har sin egen
standard som det svenska dotterbolaget ska tillimpa. Standarderna
bor dirfér vara 6ppna for att undvika inldsningseffekter till en viss
leverantor.

Upphandlingsverksamhet bedrivs i minga avseenden p& samma
sitt hos méinga statliga myndigheter, kommuner och landsting,
dven om behoven och férutsittningarna ir olika. Det finns dock
stora skillnader mellan stora och smi kommuner, liksom mellan
olika statliga myndigheter. Som grund finns det gemensamma
regelverket, LOU. Det borde dirfor finnas effektivitetsvinster,
bide fér den enskilda organisationen och fér offentlig férvaltning
som helhet, om upphandlingssystem fungerar p3 ett likartat sitt.

Systemleverantérerna anser att det viktigaste harmoniserings-
omrddet ir ett samlat arbete om begreppsdefinitioner. En orsak till
att branschen sjilv inte lyckats samla sig om en gemensam termi-
nologi ir att det finns minga enskilda aktérer och att det dr svirt
att komma samman. Vissa forum har bildats, men de ir fér svaga.
Det kan alltsd behévas en enande aktor.

En friga ir vem som ska sitta standarderna. Leverantdrernas
uppfattning ir att arbetet miste bérja hos upphandlaren, f6r det ir i
upphandlingen problemen bérjar. Dessutom behévs képarkrav pa
vissa format eftersom vissa systemleverantorer vill sy in kopare 1
sina system. Det ir kdparna som har ansvaret for att harmonisera.
Aven systemleverantorer kan harmonisera, men det ir ingen nytta
med det om inte kdparna stiller krav som ansluter till denna har-
monisering.

Nista frdga blir d3 hur kdparna ska kunna harmonisera sina krav
mot marknaden.

Sm3 och medelstora féretag har brist pd tid och teknikkunnande
och kan stingas ute om inte hinsyn tas till deras férutsittningar
redan pd planeringsstadiet. De l6sningar som tas fram méste dirfor
utformas pd sddant sitt att de inte tar bort konkurrensmdjlighe-
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terna och inte heller skapar obalans i1 férutsittningarna for olika
leverantdrer. En funktionell portallésning skulle kunna kan vara
sittet pd vilket man ger mindre féretag mojlighet att delta i kon-
kurrensen. Det krivs emellertid en betalmodell som inte diskrimi-
nerar vare sig smi eller stora féretag.

Leverantdrer handlar med bdde privat och offentlig sektor, och
initiativen fir inte skilja sig 4t allt f6r mycket. Principerna ir
desamma mellan privat och offentlig sektor, men offentlig sektor ir
mer strikt och specifik i sina initiativ. Leverantdrerna vill inte heller
ha olika system f6r privat och offentlig sektor.

Det ir en risk att den offentliga sektorn ir proaktiv och driver
en egen linje. Men det finns inga garantier f6r hur standarder
accepteras pd marknaden, och det ir farligt att fastna i en struktur
didr man inte har stéd frin andra intressenter i samhillet. Lagstift-
ningsvigen ger nytta pa kort sikt, men man férlorar samhillsnytto-
perspektivet.

A andra sidan finns en férvintan att e-handel ska komma iging
av sig sjilv. Troskeln for sjilvgiendemekanismen att sl3 in har varit
ovintat hog, eftersom den egna attraktionskraften i e-handel har
overskattats. Det kan behovas en igdngsittare sd att tillrickligt
méanga kommer med s3 att de kan vixa vidare sjilva. Dir har t.ex.
Danmark haft hjilp av lagstiftningen.

9.3.3  Harmoniserade systemldsningar

I arbetet med att bedéma och féresld krav fér harmoniserade
systemldsningar har diskussioner férts med arbetsgruppen, system-
leverantdrer samt varu- och tjinsteleverantérer till offentlig for-
valtning. Kraven kan gilla regelverk, strukturfrdgor, semantik och

teknik.

Foljande dr ndgra av de behov som tagits upp:

e Det ir i dagsliget inte klart vilka delar av de frivilliga upphand-
lingsformerna i upphandlingsdirektivet — ramavtal, dynamiska
inkdpssystem, elektroniska auktioner eller konkurrenspriglad
dialog — som kommer att inféras i Sverige. Det finns behov av
att specificera t.ex. vad ett dynamiskt inképssystem idr och hur
det ska fungera. Det behdvs ocksd information om regler for
den andra konkurrensutsittningen vid avrop frin ramavtal.
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Leverantorerna behéver denna information fér att kunna anpassa
eller utveckla nya system.

e Manga aktorer lyfter fram att forfrigningsunderlagen frin
myndigheter, och di kanske sirskilt de frin kommuner och
landsting, b6ér uppvisa mer harmoniserade kommersiella villkor
och administrativa krav. Det dr ocksd viktigt att forfrignings-
underlagen férenklas och att ingen information dubbleras.
Strukturen pd férfrigningsunderlagen bér kunna samordnas i
storre utstrickning.

e Systemleverantdrerna anser att det viktigaste harmoniserings-
omrddet dr ett samlat arbete om begreppsdefinitioner. Det
grundliggande problemet ir att olika foreteelser har olika namn
hos olika aktorer. Prislistor och artikellistor har t.ex. olika
namn beroende pd hos vilken aktér de upptrider. Det behovs
en terminologistandard.

e Omriden dir teknisk harmonisering behovs ir t.ex. identifie-
ringslosningar, kataloger, format och produktklassificering.

e En friga ir hur man ska autentisera’ leverantdren vid elektro-
niska anbud. Det ir ett mindre problem vid vanliga elektroniska
anbud, men det blir mer problematiskt nir det ska gi fort, som
vid en auktion, eller nir det ska ske helt elektroniskt, som vid
ett dynamiskt inkdpssystem. Generellt dr det ocksd dyrare for
systemleverantérerna om man mdste ta hinsyn till olika auten-
tiseringslésningar.

Kommunikationen mellan de olika aktérerna — inképare, leverants-
rer och dem som har ekonomisystemen — fungerar inte bra. Alla
fokuserar pa sin plats i1 kedjan, och kedjans linkar hakar inte 1 var-
andra pd ett bra sitt. Dessutom agerar upphandlare olika. Det finns
alltsd ett behov av gemensamma spelregler.

Systemldsningar gors med viss marginal, iven om det finns pre-
cisa standarder, av skilet att gora [6sningen lite mer flexibel, for d3
fungerar den i minga fler fall. Leverantoren vill dirtill piverka
standarden s8 att den stimmer i relationen med leverantérens egna
kunder.

* Se ITS tekniska rapport 2002:”autentisering innebir kontroll av uppgiven identitet, t.ex. vid
inloggning, vid kommunikation mellan tv3 system eller vid utvixling av meddelanden mellan
anvindare” .
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9.4 Harmoniserings- och standardiseringsbehov for
nya upphandlingsformer

De upphandlingsformer som avses hir ir e-auktion, dynamiska
inkdpssystem, ramavtal med avrop samt konkurrenspriglad dialog.

9.4.1 Allméant

Nir det giller nya upphandlingsformer, t.ex. dynamiska inkdpssy-
stem som dnnu inte finns i bruk, handlar det om att férebygga
kommande behov av harmonisering. Detta kan ske genom att man
standardiserar genom att utarbeta och komma &verens om gene-
rella kravspecifikationer for sidana system. Baserat pa en generell
kravspecifikation kan sedan en statlig myndighet eller kommun
genomfdra en egen upphandling av ett system. Kravspecifikationen
kan dven anvindas f6r gemensamma ramavtalsupphandlingar.

9.4.2 Specifika fragor for elektroniska auktioner

Foljande dr en lista av funktioner som kan behéva harmoniseras
enligt Vervas rapport:

e synkronisering av klocka mot NTP (SP), automatiskt uppdate-
rad pd anbudsgivarens skirm

e tidsstimpling av varje anbud, dven vid forsok efter utgingen tid
e regler om avbrott i kommunikationen

e autentisering for access till e-auktion en ging per session, inte
for varje bud

e lagring av sessioner i databas om en webbserver gir ner

e regler om i vilken utstrickning andra leverantérers anbud ska
vara synliga — antingen endast det bista och det egna anbudet,
med eller utan virde, eller alla, inklusive virdet

e Dbekriftelse av eget bud

e validering, t.ex. avvikelsebevakning vid orimlighet, som exem-
pelvis vid kommafel; detta giller dven f6rsta budet

o bekriftelse av detaljregler och forutsittningar
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o klargérande av huruvida det ir méjligt enligt regelverket att
automatisk forlinga tiden efter ett bista bud i sista minuten, s3
att inte alla avvaktar till sista minuten

e analys av vilken tid som ska gilla for e-auktionen

e tolkning av LOU:s rangordningsbegrepp — tilldts inte pristrans-
parens, giller bara placering?

e harmoniserad terminologi (semantik), t.ex. vad giller f6rling-
ningstid

e minimikrav pd teknisk nivd — rekommendation till anbudsgi-
vare.

9.4.3  Specifika fragor fér avrop och bestallningar

Foljande harmoniseringsbehov for avrop och bestillningar fram-
kom vid ovan nimnda intervjuer:

e krav pd strukturerad informationsinsamling; tyngdpunkten ir
behovet av standardiserade varukoder som kan ansluta till leve-
rantérens artikelnummer

e standardiserad pris- och artikellista, dir varukoderna ir s3 be-
skaffade att det ir mojligt att jimfora pris mellan leverantorer

e standardiserade krav i upphandlingar dels pd att e-order och e-
faktura ska kunna hanteras, dels att dessa varukoder ska anvin-
das, samt krav pi att prislistorna ska tillhandahillas i ett
“anvindbart” format dir prislistans form och innehdll bér sty-
ras

e standardiserad statistik

e bestillarens och leverantérens organisation och process ir olika
f6r upphandling och avtal respektive order/leverans/faktura.

Varu- och tjinsteleverantérerna bér dessutom uppmirksammas pa
att e-handel blir av allt stérre vikt for att f3 leverera till offentliga
sektorn; en forindrad syn behdvs hos stora leverantorer. Systemle-
verantdrerna har 1 dag svart att {3 gehér frén varuleverantdrerna for
att stodja deras e-handelssystem.

Enligt en undersékning inom ramen fér SFTI behovs mer
harmonisering av order med enklare anslutningsmojligheter for
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varu- och tjinsteleverantérer, enhetligare anvindning av
webbhandel samt utveckling av katalog dven i XML-format.

9.4.4  \Verifiering

En viktig friga dr hur man ska kunna verifiera att en systemlésning
som uppges uppfylla vad som str i specifikationen verkligen gor
det (se kapitel 2). Bestillare foredrar vanligen tredjepartscertifie-
ring av trovirdighetsskil, medan leverantérer i allminhet féredrar
egendeklarationer och ir motstdndare till tredjepartscertifiering.

Vid en workshop den 31 januari 2007 uttryckte den arbetsgrupp
som Verva inrittade inom ramen fér regeringsuppdraget om elek-
tronisk upphandling tveksamhet om det limpliga med certifiering
av flera skil:

e Vem ska utféra den och vem ska ta ansvar {6r en sddan certifie-
ring? Det ir ett stort omride, och f6r att kunna gora certifie-
ring behovs vildigt specifika standarder. Behov och virde finns
i stillet i verifiering, men for detta behdvs nigot neutralt verk-
tyg som identifierar brister — ett slags validatortjinst, dir for-
mella fel uppticks. En verifiering ger inte en stimpel om ritt
eller fel; den ger vigledning.

e Sikerhetstekniska losningar kan kanske certifieras men inte
administrativa processer i e-handel. Med certifieras menas hir
uppfyller exakta krav, men i ITIL certifieras minniskor, och
kunskapsnivdn provas. Hur ska man kunna certifiera att en viss
minniska alltid tar samma beslut? Plats bor diarfor limnas it
egendeklaration.

9.5 Var behovs standarder?

Innan man definitivt kan siga vilka standarder som behévs for att
ticka hela den elektroniska inkdpsprocessen behéver det nya upp-
handlingsregelverket komma pi plats. Inom vissa omrdden kan
man inte rikna med att marknadskrafterna léser behoven av sam-
ordning och standardisering. I det foljande redovisas vad som
skulle behévas for att 8 fram standarder och driva pd utvecklingen.

Enligt forslaget till ny upphandlingslag kan regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer komma att utfirda fére-
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skrifter f6r hur de elektroniska metoderna ska utformas. Det finns
dirfor skil att dverviga hur man ska styra t.ex. hur mottagnings-
funktionerna fér anbud ska utformas. Inledningsvis skulle det
kunna ske genom ”mjuka” metoder, t.ex. genom ndgon form av
vigledning eller allminna rdd i anslutning till féreskriften.

Att klarligga terminologi och informationsstrukturer ir viktiga
delar for inképsprocessen. Nir det giller de nya upphandlingstor-
farandena finns ett sirskilt behov att frin boérjan fi enighet om de
begrepp som kan komma att anvindas. For hela inképsprocessen
giller att genom att klarligga informationsstrukturer skapa forut-
sittningar foér att kunna &teranvinda information i olika delar av
processen.

For vissa delar av inkdpsprocessen kan det dessutom vara aktu-
ellt att ta fram gemensamma kravspecifikationer med funktionella
krav pd t.ex. processer, begrepps- och informationsstruktur och
format. Det giller sirskilt de nya upphandlingsformerna.
Gemensamma kravspecifikationer hinger thop med arbetet med
ramverk och referensarkitektur for férvaltningen. Forvaltnings-
specifika kravspecifikationer kan anvindas for att tillgodose
férsorjningen av produkter och tjinster inom olika omriden —
antingen genom en generell ramavtalsupphandling fér férvaltningen
eller genom att myndigheten eller kommunen gér en egen upp-
handling.

Nir det giller avrops- t.o.m. fakturaprocessen finns i dag, som
nimnts ovan, standarder f6r denna inom ramen f6r SFTI. Standar-
derna bestdr av begrepps- och informationsstrukturer som sedan
mappats 1 tekniska format. SFTT dr huvudsakligen baserad pd FN:s
UN/CEFACT-standard, och fér att méta nya behov och ny teknik
finns dven specifikationer i XML-format, baserade pd OASIS UBL-
standard.

Ett europeiskt samarbete bedrivs i dag fér att ytterligare
utveckla dessa inképsprocesser, sdvil till innehdll som till format.
Dessutom  bedrivs dven ett konvergeringsarbete med

UN/CEFACT.
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10  Oppen programvara i offentlig
sektor

10.1 Definitioner och avgransningar

Med 6ppen programvara eller 6ppna program brukar man mena
dataprogram som ir utvecklade enligt principerna fér éppen kill-
kod."

I m&nga sammanhang behandlas 6ppna programvaror och 6ppna
standarder i ett sammanhang, nistan som om de vore synonymer,
eller dtminstone titt kopplade till varandra. Ett tecken pd detta ir
exempelvis att frigan om dppen programvara tas upp inom ramen
fér utredningen om IT-standardiseringen. Ett sddant logiskt sam-
band finns egentligen inte och bor helst undvikas.

Oppen standard och 6ppen killkod ir tvi skilda foreteelser,
med olika egenskaper och definitioner, vilka borde diskuteras och
bedémas var for sig och pd egna meriter. Standarder handlar om
specifikationer, medan killkod handlar om programvara.

Det stimmer visserligen att féresprikarna for 6ppna program
vanligtvis ocksd stoder dppna standarder; diremot stimmer knap-
past det omvinda numera, dvs. att leverantérer av slutna program
skulle foresprika slutna standarder. Trenden ir att allt fler aktorer i
IT-branschen numera frimja anvindningen av dppna standarder.
Diremot rider det i dag ingen konsensus om en enhetlig definition

! Kapitlet bygger i huvudsak p& Vervas rapport Oppen programvara (2007-02-27). Det som
inte tagits med ir en ganska omfattande dokumentation av definitioner av dppen killkod och
dppen standard. Till utredningen har ocksd inlimnats Joachim Strémbergson och Stefan
Gorling: Oppna standarder och dokumentformat inom statsforvaltningen. PM 2007-03-01.
Killor i svrigt: )

Rapport frin Statskontoret 2003:8, Oppen programvara

Intervjuer med Sveriges Kommuner och Landsting, Skolutvecklingsmyndigheten, fore-
ningen Sambruk, Rikspolisstyrelsen samt projektet Ny anvindarmedverkan — nya affirs-
modeller.

Internetkillor: Enkit frin IT-standardiseringsutredningen, Delrapport e-forvaltnings-
utveckling i Sveriges kommuner 2006, Sveriges Kommuner och Landsting.
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av oppen standard. (Denna friga diskuteras utférligare i kapitel 2 i
detta betinkande.)

10.2 Statskontorets rapporter

Statskontoret gjorde 2003 en studie av 6ppen programvara. Rap-
porten Oppen programvara (2003:8) omfattade en oversikt Gver
omridet ur olika aspekter, och enligt rapporten kinnetecknas
dppen programvara av att den ger anvindaren frihet att anvinda,
kopiera, distribuera, underséka, indra och férbittra programvaran.
Dessa friheter anges 1 de sirskilda anvindningslicenser som giller
for 6ppen programvara.

Utgdngspunkten fér Statskontorets arbete med dppen killkod
var att férbittra konkurrensen pd programvarumarknaden. En slut-
sats 1 rapporten var att dppen programvara ger en ny konkurrens-
situation genom att alternativa 16sningar fir méjlighet att ta sig in
pd marknaden.

I rapporten konstaterades att dppen programvara har funnits
som begrepp i snart 20 &r, varav Linux i ungefir 10 dr. Minga funk-
tioner pd Internet dr dessutom nistan helt baserade pd 6ppen pro-
gramvara, t.ex. férmedling av e-post och dversittning av datornamn
till IP-adresser, DNS, och den 6vervigande delen av Internets
webbservrar ir byggda med 6ppen programvara.

Slutsatsen i rapporten var att 6ppna standarder och format samt
oppen programvara dr viktiga komponenter fér 6kad konkurrens
och bittre interoperabilitet samt ligre kostnader f6r offentlig for-
valtning. Oppna standarder ansigs dock som den viktigaste fak-
torn.

I en efterféljande rapport frin Statskontoret, Oppen program-
vara, erfarenbeter av produkter som bygger pd dppen kéllkod inom
forvaltningen (2004:21) redovisades den praktiska anvindningen av
oppen programvara och erfarenheter frin denna anvindning med
utgdngspunkt frin tre utvalda omridden — kontorsprogram, webb-
applikationer och portaler samt operativsystem och databaser.

Rapporten visade att det fanns mycket begrinsade erfarenheter
av anvandmng av 6ppen programvara i forvaltmngen I de fall dir
man anvint sig av fardlga produkter baserade pd ppen killkod
hade det mestadels varit teknisk personal som varit pddrivande,
utan nimnvird delaktighet frdn organisationens ledning. Nir det
giller egenutvecklade applikationer har det diremot funnits ett
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storre stdd frin ledningshill. Genomgiende saknades det ekono-
miska kalkyler fér att motivera ett inférande av produkter med
oppen killkod. Fér samtliga omrdden giller att man rekommende-
rade produkten eller systemet for andra att anvinda. Sjilva pro-
dukten betygssattes hogt, men f6r minga var troskeln att byta
miljo for hog.

10.3  For- och nackdelar

I Statskontorets rapport Oppen programvara (2003:8) identifiera-
des ett antal f6r- och nackdelar med 6ppen programvara vid ett
inférande i den offentliga férvaltningen 1 Sverige. Nedanstdende
redovisning bygger pd vad som sigs i den rapporten.

Man kan stilla sig frigan om foér- och nackdelar har dndrats
sedan 2003. Vervas uppfattning ir att de positiva effekterna sam-
mantaget ligger pd samma nivd som 2003, medan de negativa
effekterna till ndgon grad har férstirkts. Mot bakgrund av dels att
Verva har {6ljt utvecklingen sedan 2003, dels svaren i IT-standardi-
seringsutredningens enkit till myndigheter, redovisas 1 den hégra
kolumnen i tabellen nedan vilka slutsatser som dras betriffande de
olika for- och nackdelarna &r 2006.

Tabell 10.1 Analys av for och nackdelar 2003 och 2006

2003 2006

Fordelar
Férenklad licenshantering

For varje installerad proprietdr programvara
krdvs en licens fran programvarutillverkaren.
Licensen styr hur programmet far disponeras i
organisationen. Licenskostnaden utgér pro-
gramvarans inkdpspris. Det finns ett flertal
olika intakts- och licensmodeller, och ansvaret
ligger pad anvandarorganisationen att halla
reda pé de licenser som finns i organisationen
och hur respektive programvara anvénds. Det
kan vara ett komplicerat arbete, och det har
darfor utvecklats ett tjanstekoncept kallat
Software Asset Management som handlar om

Det r fortfarande sant att ppna programva-
ror medfér en enklare licenshantering. Ett
problem ar dock att floran av olika licensvillkor
ar stor. Fordelarna med enklare licenshanter-
ing hos en enskild programvara kan motverkas
av 0kad komplexitet om man har manga oppna
programvaror med olika licensvillkor.
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effektivt nyttjande och effektiv forvaltning av
programvarutillgdngar. Aven for dppna pro-
gramvaror finns ett antal olika licensmodeller,
men de dr mycket |4ttare att hantera. Flertalet
modeller ger gratis tillgang till programvaran
utan restriktioner och ratt att distribuera pro-
gramvaran vidare. Kallkoden ar oftast enkelt
tillganglig och far modifieras. Licenshanter-
ingen for oppna programvaror &r alltsd betyd-
ligt enklare &n for proprietara programvaror.

Minskat beroende av en produkt/leverantir
(mindre risk for inldsning)

Risken for inlasning, dvs. mekanismer som
verkar till att halla kvar en kund vid en produkt
eller leverantor, elimineras inte med oppna
programvaror, men oppna programvaror kan
bidra till att minska beroendet. Programvaror
ar sallan helt likvardiga och utbytbara mot
varandra. En forutsattning for att inlasnings-
effekterna ska minska ar darfor att program-
varan bygger pa icke-proprietara format och
standarder.

Beroendet av produkten dr densamma oavsett
om programvaran &r Oppen eller proprietar,
men leverantorsheroendet minskar.

Sankta totala kostnader

Inkdpspriset for Gppen programvara ar alltid
lagt eller gratis. Det intressanta ar dock livs-
langdskostnaden. Enligt Statskontorets rap-
port visar de flesta undersokningar pa att en
migration leder till patagligt lagre kostnader
bade pé kort och lang sikt, trots ganska hoga
kostnader for migration fran proprietar till
oppen programvara. Dessutom pépekas att
kostnader for support, service och underhall i
princip ligger pa samma niva som for propri-
etdr programvara, men att dessa tjanster i
hogre utstrackning kan utféras av lokala le-
verantdrer, vilket kan ha en positiv effekt pa
arbetstillfallen och skatteintakter etc.

Nagon fordndring har troligen inte skett, utan
omstallningskostnaderna &r fortfarande hoga.
En intressant fraga &r huruvida oppna pro-
gramvaror generellt sett har battre anvénd-
barhet &n proprietdra, vilket skulle minska
anvandningskostnaderna.  Utvecklingssattet
for 6ppna programvaror kan tala for det, men
nagra beldgg har inte stétt att finna.

Okad konkurrens

Det fdljer av att inldsningseffekterna minskar.

Ingen forandring.
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Okad kvalitet och stabilitet

En Gppen programvara ar normalt inte knuten
till en viss tillverkare och den utkommer inte
heller periodiskt i olika utgivningar (releaser),
dar felaktigheter ar rattade och nya funktioner
tillkommit. | stallet ar det gemenskapen kring
produkten (communityn), med ett stort antal
professionella utvecklare som granskar koden
och utvecklar programvaran kontinuerligt.
Programvara nar darmed snabbare en god
kvalitet och stabilitet i fraga om felfrihet. En
annan aspekt ar att en oppen programvara
kan skraddarsys och anpassas for en viss
malgrupp av anvandare och dirmed goras
enkel och funktionell. Produkten kan darmed fa
en hog kvalitet for den specifika tillampningen
och bli enkel att administrera och underhalla.

Denna aspekt kan se olika ut pa anvandarniva,
myndighetsniva respektive koncernniva. Stabi-
liteten hos ett enskilt program kan vara god,
medan de stora méjligheterna att fritt ladda
ner program fran natet kan leda till 1ag stabi-
litet pd myndighetsnivd och annu lagre pa
koncernniva.

Okad stimulans av lokal/inhemsk féretagsamhet

En programvaruutvecklare som bygger sin
programvara med oppna programvarukompo-
nenter far lagre investeringskostnader. Det
underlttar i sin tur for sma foretag att ta sig
in pa programvarumarknaden.

Detta argument &r inte relevant i dag, i alla
fall inte for statliga myndigheter.

Okad sékerhet

| begreppet sékerhet ligger flera aspekter. En
ar datasakerhet, dar 6ppen programvara anses
mindre sarbar 4n proprietar just for att kllko-
den &r oppen for granskning. Nar det géller
tillforlitlighet anses det dock egentligen inte
finnas nagon skillnad mellan dppna och pro-
prietara programvaror. Ytterligare en saker-
hetsaspekt &r att en dppen programvara gor
att man 4r battre skyddad om tillverkaren gar i
konkurs eller férsvinner p& annat satt. Da har
man ju direkt tillgang till kallkoden och beho-
ver inte bekymra sig om att skaffa kallkodsde-
ponering.

Okad sakerhet. Ingen forandring.

Oppna format firenklar kommunikation med allméanheten

Ett viktigt demokratiskt argument &r att den
offentliga sektorn ska publicera sina dokument
i ett format som inte kraver att medborgaren

Oppna format férenklar kommunikationen med
allmanheten. Ingen foréndring
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ska behdva skaffa en viss programvara for att
kunna lasa dokumentet. Det talar for Gppna
programvaror, eftersom dessa vanligen nyttjar
Oppna, icke-proprietara format.

Nackdelar
Kan kréva ett omfattande migrationsarbete.

Vid byte av slutanvandarprogram uppstar
behov av insatser i samband med installation
och integration med den befintliga tekniska
miljon. Ibland maste anpassning goras. Beho-
vet av uthildning av anvdndarna blir nddvén-
digt men det skiljer sig inte i omfattning frdn
motsvarande situation med en proprietar
programvara.

Inget talar for att detta problem har minskat.

Kan leda till Gkade krav pa egen kompetens.

For flertalet 6ppna programvaror saknas en
tydlig och ansvarig leverantdr som man kan
stalla krav pa och rikta fragor till. En myndig-
het som overvager att Gverga till oppen pro-
gramvara behéver darfor tillgéng till tjanster
kring programvaran, t.ex. teknisk support och
anvandarstdd. Myndigheten kan skaffa denna
kompetens fran programvaruleverantéren, fran
tredje part eller sjélv bygga upp kompetens.
Tillgangen till externa tjanster beror pa vilket
program det ar fréga om.

Omfattningen av detta problem beror pé fir-
sorjningsmodellen. Om programmen laddas
ner fran natet krdvs egen kompetens for admi-
nistration och support. Med ett 6kat utbud av
oppna programvaror har denna nackdel sna-
rast forstarkts.

Kan vara svart att hitta rétt produkt

Den stora mangden dppna programvaror
marknadsfors inte genom vanliga kanaler utan
genom stora portaler. Man maste darfor sjélv
veta hur man ska hitta den bésta losningen for
de egna behoven.

Ingen foréndring.

Kan leda till interoperabilitetsproblem med proprietéra program.

Detta rér sig dels om teknisk interoperabilitet,
dvs. att f& nya program att samverka med
befintliga, dels om juridiska problem, dar
licenserna for Gppen programvara och den
proprietara hindrar att programvaror blandas.

De juridiska problemen med kolliderande li-
censvillkor har inte lgsts. Aven de tekniska
problemen kvarstar.

Kan leda till ett mindre utbud av konsult- och supporttjdnster.

Det véxer fram nya aktdrer som utvecklar och
séljer tjanster kring dppen programvara, men

Tillgangen pé& den kompetens som kravs kan
ha forbattrats, men information om detta
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utbudet &r trots detta mindre.

saknas.

Kan finnas ett psykologiskt motstand bland beslutsfattare.

Den som inte anvant Gppna programvaror kan
ha ett inbyggt motsténd eller férdomar mot
dppna programvaror och deras foretradare och
anse dem som mindre seridsa. | och med att
hogskolor och universitet &r stora anvindare
av O6ppna programvaror kan detta dock vara en
generationsfraga och darmed vara av Gvergé-
ende natur.

Ar 2006 r ppna programvaror inte lingre en
ideologisk fraga. | IT-standardiseringens enkat
stalldes frdgan huruvida myndigheterna i ékad
utstrackning vill anvénda Gppen programvara i
verksamheten. Svaren visar genomgaende en
pragmatisk syn pa detta. Cirka 60 procent av
saval de svarande statliga myndigheterna som
landstingen anvander i dag 6ppen program-

vara, och de flesta ser rent affarsmassigt pa
valet mellan proprietar och Gppen program-
vara. Det som avgdr for den enskilda myndig-
heten ar funktionalitet, omstallningskostnader,
prestanda och andra affarsméassiga aspekter.

104
10.4.1 Trender

Tendenser

Programvaror som baseras pd 6ppen killkod har efterhand spritts
till fler tillimpningar inom olika omriden. Aven de stora kommer-
siella aktérerna har anammat idén med &ppen programvara. I
ménga fall handlar det om back office-tillimpningar som i férsta
hand berér dem som arbetar med tekniken.

Linux ir 1 dag ett etablerat operativsystem, och det finns en
marknad med kommersiella aktérer som tillhandahiller paketerade
produkter. Andra programvaror med stor spridning ir databaspro-
dukter som t.ex. MySQL och webbservern Apache. Kontorsstédet
Open office ir ett exempel pd en produkt f6r slutanvindare. Filfor-
matet 1 Open office, ODF (open document format), ir numera
ISO-standard, liksom PDF-A. Open Office XML (OOXML) som
ir en standard hos ECMA International, 16per, di utredningen
skrivs, 1 ett s kallat fast-track pd ISO for att eventuellt bli ytterli-
gare en standard for kontorsprogramvaror. I flera linder har man
infort eller overviger krav pid 6ppna dokumentformat fér den
offentliga forvaltningen eller i kommunikationen med medbor-
garna.

En tendens ir att man anvinder programvara byggd pd 6ppen
killkod som del i en kommersiell produkt. Det innebir att fokus

213



Oppen programvara i offentlig sektor SOU 2007:47

flyttas frin anvindaren till leverantéren. Leverantdren kan di vilja
att anvinda 6ppen killkod i det sammanhang som ir limpligt och
anvindaren berdrs inte av frigan om utvecklingssitt fér produkten.

Allt mer av utvecklingen av 6ppen programvara samlas till
oppna webbaserade samlingsplatser, dir SourceForge.net ir den
storsta med 100 000 registrerade projekt.

10.4.2 Offentlig forvaltning

Minga myndigheter och kommuner ir férhéllandevis smi organi-
sationer med begrinsade eller inga resurser fér IT-utveckling;
endast ett fital organisationer har egen IT-utveckling av storre
omfattning. En undersékning som genomférts av Sveriges Kom-
muner och Landsting (SKL) visar att mdnga kommuner har brist p&
IT-kompetens. Ocksd statliga myndigheter dr i minga fall sm3
organisationer med begrinsade resurser.

Bristen pd kompetens och resurser kan vara ett hinder for att
kunna anvinda sig av 6ppna programvaror, eftersom det i allmin-
het krivs god kompetens och tillrickliga resurser internt for att
lyckas med ett projekt f6r 6ppen killkod. Mdnga organisationer vill
dessutom koncentrera sig pd kirnverksamheten och ligga ut vissa
verksamheter utanfér huset (outsourcing), vilket kan innebira
simre forutsittningar for att arbeta med 16sningar f6r dppen kill-
kod.

I 6kad utstrickning finns ocksd ambitionen hos myndigheter att
képa tjinster eller funktioner snarare dn programprodukter dir
man sjilv ska ansvara for driften.

Det finns behov av samverkan inom férvaltningen fér att ta
fram gemensamma l6sningar. Intresset fér dppen programvara har
under drens lopp skiftat — frin anvindning av programvara som
utvecklats av olika 6ppna anvindargrupper (communities) pa Inter-
net till programvara som anvindarna sjilva utvecklat och som upp-
lits och sprids under en 6ppen killkodslicens. Detta kan ses som
en ny modell {6r samarbete mellan myndigheter. Att upplita pro-
gramvara med en 6ppen killkodslicens ses ocksd som en méojlighet
att dela pd utvecklingskostnader och méjliggéra vidaredistribution
av produkten.

Det pigdende arbetet med en &vergripande IT-arkitektur for
forvaltningen vicker frigor om férsérjning av gemensamma delar.
Generella kravspecifikationer skulle kunna tillhandahsllas. Ateran-
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vindbarhet ir viktig. Tjinsteorientering (service-oriented architec-
ture, SOA) med centrala datalager (repositories, t.ex. SourceForge,
se ovan, och Programverket, se nedan) passar in 1 denna struktur.
Det kan handla om lite stérre byggbitar som uppfyller affirsbehov
och dr mer funktionsorienterade.

En friga ir hur ansvarsférhillandena ser ut och hur f6rsérj-
ningen 1 foérvaltningen ir ordnad fér att ta fram och underhilla
gemensamma delar. Gemensamma komponenter skulle kunna
utformas si att de kan teranvindas enligt villkoren i en licens f6ér
dppen killkod.

Programvaror har olika anvindningssitt. De produkter med
oppen killkod som huvudsakligen anvinds inom IT-organisationen
och av tekniker (back office) ir térmodligen enklare att introducera.
Till dessa produkter kan héra operativsystem, databaser och andra
systemprodukter. Rikspolisstyrelsen har nyligen beslutat om en
dvergdng till sddan Sppen programvara och beriknar stora bespa-
ringar.

De produkter som finns hos slutanvindarna (front office) stiller
andra krav pd acceptans, utbildning, support m.m. Nir det giller
kontorsstdd finns ocksd hinder i form av det arv man har i form av
olika tillimpningar. Fér den enskilda organisationen kan t.ex. trés-
keln vara hog for att byta kontorsstédsprodukt. Det kan ocks8 vara
svart att motivera kostnaderna fér en enskild organisation och
rikna hem investeringen i en ny milj6.

10.4.3 IDABC och internationellt

I arbetsplanen fér EU-kommissionens program IDABC (Inter-
operable Delivery of Pan-European eGovernment Services to Public
Administrations, Business and Citizens) finns aktiviteter for att
underlitta anvindning av 6ppen killkod som ett alternativ for att fa
kostnadseffektiva l3sningar. I arbetsplanen finns aktiviteter for att
sprida information om Sppen programvara genom webbportalen
Open source observatory. Arbetet ir kopplat till mélen i initiativet
12010 att dela resurser, erfarenheter och att sprida goda exempel.

Arbete pdgir ocksd for att bygga upp ett lagringsutrymme
(repository) av programvara som kan vara intressant for offentlig
férvaltning. Mélet dr att uppmuntra dteranvindning av programvara
som ir licensierad under 6ppen killkodslicens och som ir finansie-
rad av offentliga medel.
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I januari 2007 har kommissionen for internt bruk faststillt en ny
oppen licens — European Union Public License (EULP). Licensen
kommer bl.a. att anvindas fér vissa programvaror som utvecklats
inom kommissionen.

IDABC har arbetat med 6ppen killkodsfrigor i 6ver fem &r.
Under denna tid har medvetandet om 6ppen programvara ékat i
medlemsstaterna rent generellt. N3gra medlemsstater har dven ska-
pat organisatoriska 16sningar fér sitt interna arbete med &ppen
programvara inom administrationen.

10.5 Anvadndning av 6ppen programvara inom olika
sektorer

I arbetet har utredningen identifierat tvd sektorer som skulle kunna
vara sirskilt aktuella f6r ytterligare spridning av dppen program-
vara.

Kommunerna ir en sidan sektor. I férsta hand handlar det om
programvara for de verksamheter som idr generella for alla kommu-
ner. Det skulle kunna finnas en potential att dela pd utvecklings-
kostnader eller sprida programvara som ir dppen killkodslicensie-

rad.

Den andra sektorn som ir tinkbar ir skolomridet.

10.5.1 Kommunerna
Programverket

Sveriges Kommuner och Landsting arbetar med att sprida informa-
tion om dppna program fér kommuner och landsting. Man har bl.a.
upprittat ett lagringsutrymme pa Internet f6r 6ppen killkodspro-
dukter — Programverket, som dock dnnu s8 linge enbart innehéller
ett fital applikationer. Kommuner och landsting har fitt ligga ut
programvaror som har utvecklats av dem och som kan vara intres-
santa for andra. Avsikten ir att det i1 forsta hand ir leverantdrer
som ska anvinda sig av Programverket nir dessa erbjuder l3sningar
till kommuner och landsting men ocksd myndigheter ir vilkomna
att bidra med program och programmoduler baserade pd 6ppen
killkod. Inledningsvis ser SKL Programverket som ett sitt att {3
erfarenhet att arbeta ithop och dela pa utvecklingsresurser.
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Sambruk

Den ekonomiska féreningen Sambruk bestdr i dag av ett 60-tal
kommuner som har undersékt olika affirsmodeller for att f3 till
stind de verksamhetslosningar man efterstrivar. Programvara
under Sppen killkodslicens kan vara ett av flera olika alternativ.
Viktiga frigor ir en licensiering som gor att resultatet i férsta hand
kan anvindas av de kommuner som ingdr i Sambruk. Det ir dock
inte givet att dppen killkod ir det forsta valet f6r Sambruk. Man
har inte heller lagt upp ndgon produkt pd Programverket.

10.5.2 Skolomradet

Inom skolomridet har man sedan 2001 haft ett uppdrag att arbeta
féor en ”mjuk” infrastruktur. Syftet har varit att standardisera
informationshanteringen. I arbetet har funnits ett krav pd att man
ska anvinda 6ppna standarder nir man tar fram IT-18sningar f6r
skolan. Produkter baserade p& 6ppen killkod har dock inte varit
prioriterade 1 detta sammanhang.

Bortsett frin den verksamhetsinriktade anvindningen anvinder
en del skolor Linux i sina datorer for elever. Syftet kan vara att f3
kostnadseffektiva l6sningar f6r den enskilda skolan.

10.6  Oppen programvara — analys

Strukturering av 6ppna programvaror efter
anvindningsomriden

Programvaror kan, oavsett om de dr dppna eller slutna, indelas i
olika kategorier som har olika syften, som anvinds i olika samman-
hang och som vinder sig till helt olika brukarkategorier. Forutsitt-
ningar och hinder fér att utveckla och anvinda 6ppna programva-
ror ir 1 hog grad beroende av de olika anvindningsomridena. Vid
analysen bor man dirfér ta hinsyn till de sammantagna forutsitt-
ningarna i form av olika marknadskrafter for respektive kategori
och inte dra alla 6ppna programvaror éver en kam.

Nigra olika kategorier, bedémningsgrunder och bedémnings-
forslag anges nedan i de foljande tabellerna. Ju mer av bedém-
ningen som finns i kolumnen stor, desto bittre ir férutsittningarna
fér 6ppna program.
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Inom teknikinriktade omriden ir 6ppen killkod redan i dag ett
helt naturligt och internationellt marknadsledande alternativ, t.ex.
den s.k. LAMP-plattformen fér webbutveckling, bestdende av pro-
dukterna Linux, Apache, MySQL och PHP/Perl/Python.

Tabell 10.2 Tekniska drifts- och utvecklingsplattformar

Exempel — Server- och utvecklingsprogram som operativsystem,

programsprik

Beddmningsgrund Liten Medel Stor
Grad av kultur/sprak/branschneutralitet X
Potentiell utvecklargrupp X
Potentiell anvéandargrupp X
Forandringsvilja hos anvéndarna X
Grad av priskanslighet X

Potential som dppen kéllkod X

Tabell 10.3 Inbidddade system

Exempel — Operativsystem, databaser inbyggda i mobila system

Bedémningsgrund Liten Medel Stor

Grad av kultur/sprak/branschneutralitet X
Potentiell utvecklargrupp X
Potentiell anvéndargrupp

Forandringsvilja hos anvéndarna

Grad av priskanslighet

Potential som dppen kallkod

> > >x< >

Tabell 10.4 Generella Internetorienterade verktyg

Exempel — Publiceringsverktyg, sokmotorer

Beddémningsgrund Liten Medel Stor

Grad av kultur/sprak/branschneutralitet
Potentiell utvecklargrupp

Potentiell anvéndargrupp
Forandringsvilja hos anvéndarna

Grad av priskanslighet

Potential som dppen kallkod

>x< X< > >x > X
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Tabell 10.5 Generella slutanvandarprogram

Exempel — Office-paket

Oppen programvara i offentlig sektor

Bedémningsgrund Liten Medel Stor
Grad av kultur/sprak/branschneutralitet X

Potentiell utvecklargrupp X

Potentiell anvéndargrupp X
Forandringsvilja hos anvandarna X

Grad av priskanslighet X

Potential som Gppen kéllkod X

Tabell 10.6 Generella professionella program

Exempel — Ekonomi- och personaladministration
Bedémningsgrund Liten Medel Stor
Grad av kultur/sprak/branschneutralitet X

Potentiell utvecklargrupp X

Potentiell anvéndargrupp X

Forandringsvilja hos anvéndarna X

Grad av priskanslighet X

Potential som dppen kéllkod X

Tabell 10.7 Branschspecifika program

Exempel — Journalsystem

Bedémningsgrund Liten Medel Stor
Grad av kultur/sprak/branschneutralitet X

Potentiell utvecklargrupp X

Potentiell anvéndargrupp X

Forandringsvilja hos anvandarna X

Grad av priskanslighet X

Potential som dppen kéllkod X
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Tabell 10.8 Nationella program

Exempel — Barnomsorgsplanering

Beddmningsgrund Liten Medel Stor
Grad av kultur/sprak/branschneutralitet X
Potentiell utvecklargrupp X

Potentiell anvéandargrupp X

Forandringsvilja hos anvéndarna X

Grad av priskanslighet X

Potential som dppen kéllkod X

Nir det giller professionella, branschspecifika och nationella pro-
gramvaror skiljer sig alltsd forutsittningarna troligen &t frin de mer
etablerade, teknikorienterade dppna plattformarna. Det kan dirfor
behovas sirskilda stod- och stimulansdtgirder som kompenserar
for de svagare marknadskrafterna, om man vill {3 ett genomslag f6r
6ppna programvaror dven pa dessa omriden.

Frimjande

En analys har gjorts for att underséka om vissa typer av program
ska frimjas — och i s fall i vilka former. Det kan handla om finansi-
ellt stéd, generella informationsinsatser, rdd och stdd genom gene-
rella vigledningar eller st6d genom en anvindargruppering. Ett
kryss (X) 1 diagrammet nedan visar att det finns ett frimjandebe-
hov.

Till branschspecifika program riknas bl.a. journalsystem, iven
om de ocksd kan beskrivas som sektorsévergripande. Nationella
program avser i forsta hand kommunernas verksamhet men kan
dven vara diarief6rings- och drendehanteringssystem.
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Tabell 10.9

Oppen programvara i offentlig sektor

Kategori av program Pengar

Generell Information ~ Rad och stdd Gruppering

Teknisk drift- och
utvecklingsplattform

Inbaddade system
Generella Internet-
orienterade verktyg
Generella slutanvéan-
darprogram

Generella professio-
nella program

Branschspecifika
program

(X)Finansiering
bor l6sas i den
kommunala

gruppen.

Nationella program

(X) Med utgangspunkt fran erfarenheter
i férvaltningen kan man sprida generell

information och ge generellt stod t.ex. i
form av vagledningar.

(X) Information avser
anvandning av det
oppna dokument-
formatet ODF — inte
oppen kallkod.

(X) Avser juri-
diskt stéd om
samverkans-
former och
licensfragor;
bor [6sas inom

gruppen.

Ibland framférs
uppfattningen
att offentlig
forvaltning gor
for lite inom
detta omrade.
Ett framjande
skulle krdva en
mycket stark
utvecklargrupp.
Sédana saknas
i allménhet
har.
Forutsattningar
finns for sam-
verkan.

(X)

Kommentarer till sammanstillningen

— Nir det giller teknikorienterade omrdden ir potentialen storst.

I dessa fall kan frimjandet bestd av att medvetandegora.

— Det ir inte givet att en anvindargrupp kommer till av sig sjilv,

utan det kan krivas st6d for att {8 iging verksamheten.
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— Inbiddade system berér inte slutanvindarna utan ir en friga
for de leverantorer som tillhandahiller system.

— Generella Internetorienterade verktyg har en fungerande
anvindargrupp och manga program ir vitt spridda.

— Generella slutanvindarprogram kan i vissa fall ha en stor poten-
tiell anvindargrupp, eftersom privata foretag, offentlig forvalt-
ning och privatpersoner utgér anvindare. Det finns en funge-
rande marknad f6r denna typ av programvaror.

— Generella professionella program och branschspecifika pro-
gram omfattar anvindning hos bdde privata féretag och offent-
lig férvaltning men har en begrinsad anvindargrupp. Priskins-
ligheten bedéms som l3g, vilket inte talar for att konkurrens
genom Oppna program skulle pdverka anvindningen. Open
source-potentialen bedéms som liten.

— For nationella program kan det vara aktuellt med frimjandedt-
girder for att forbittra konkurrensen. I f6rsta hand handlar det
om tillimpningar som kommunerna skulle kunna dra nytta av 1
sin verksamhet. Ett frimjande skulle kunna best3 av ett samar-
bete inom kommunsektorn.

— Till nationella program kan iven riknas diarieféring och dren-
dehantering. Om marknaden inte kan erbjuda de 16sningar som
behovs dr det tinkbart att man 1 en anvindargrupp kan utveckla
gemensamma kravspecifikationer.

10.7 Rattsliga konsekvenser

IT-standardiseringsutredningen ska enligt tilliggsdirektivet analy-
sera de rittsliga konsekvenserna av en 6kad anvindning av 6ppen
killkod. Vi har dirfér gett ett uppdrag med detta syfte till Verva,
som for indaméilet har anlitat Daniel Westman, Institutionen for
rittsinformatik vid Stockholms universitet. Nedan 3terfinns ett
sammandrag av hans rapport.” Den som vill ha en mer fullstindig
bild av de upphovsrittsliga utgingspunkterna hinvisas direkt till
rapporten.

? Verva. Rattsliga konsekvenser av ékad anvindning av éppna programvaror, PM 2007-03-30
av Daniel Westman.
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Juridiska aspekter pd 6ppna program i den offentliga sektorn har
behandlats i ndgra tidigare rapporter.’

10.7.1 Inledning

Den offentliga sektorn utvecklar och liter utveckla stora mingder
datorprogram (specialutvecklade program). Betydande delar av
dessa program skulle, mot bakgrund av att férvaltningen minga
ginger har likartade behov, kunna anvindas 1 andra verksamheter
in for dem de ursprungligen skapats. En sidan iteranvindning av
datorprogram skulle kunna leda till effektivitetsvinster men har
dven potential att hoja kvaliteten pd forvaltningens I'T-tjinster och
att bidra till en mer enhetlig IT-infrastruktur och mer enhetliga
elektroniska tjinster f6r medborgarna.

Syftet med detta avsnitt ir att dversiktligt redovisa de juridiska
férutsittningarna for 3teranvindning av datorprogram och pro-
gramkod som utvecklats av eller f6r den offentliga sektorn (stat
eller kommuner). Det handlar dels om att identifiera eventuella
rittsliga hinder mot en 6kad teranvindning, dels om att foresld
rittsliga dtgirder for att i praktiken underlitta en 6kad &teranvind-
ning. Vi diskuterar diremot inte huruvida dteranvindning av dator-
program, generellt eller 1 det enskilda fallet bor efterstrivas av
praktiska eller ekonomiska skil.

Daniel Westmans undersokning aktualiserar en antal rittsliga
frigor som kan hinféras till olika rittsliga sakomriden. Av central
betydelse ir reglerna om upphovsritt till datorprogram och reg-
lerna om upplatelse och éverldtelse av upphovsritt, men dven vill-
kor i vanligt f6rekommande licenser méiste diskuteras.

Vidare ir det noédvindigt att ta stillning till om regler om
offentlig upphandling, regler om myndigheters kompetens enligt
stats- och kommunalritten och regler om sekretess kan férhindra
fteranvindning pd olika sitt. Aven andra typer av rittsregler kan
behova beaktas vid valet av strategi for en 6kad &teranvindning. De
rittsliga frigestillningarna blir dessutom fler eller mer omfattande
genom att dteranvindning av datorprogram i praktiken kan komma
till stdnd pa ett antal olika sitt.

’ Se tex. Samverkan genom dppna program. [uridiska fragestillningar (Thorsten Rehn),
Carelink, 2004 (tillginglig pd www.carelink.se) och Oppen programvara i offentlig forvaltning
— en inblick (Erik Woodcock & Markus Holm), IT-kommissionen, 2003 (tillginglig pa
www.itkommissionen.se).
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Sammantaget innebir ovanstiende att en utredning av begrinsad
omfattning inte fullstindigt kan behandla alla rittsliga frigor som
kan aktualiseras. Framstillningen ska dirfér ses som en inledande
orientering, dir ambitionen har varit att identifiera och diskutera de
konkreta rittsliga frigorna som 3teranvindningen aktualiserar —
inte att allmint redogéra f6r upphovsritt, offentlig upphandling
etc. Den som soker introduktioner av detta slag hinvisas 1 stillet
till allmidnna framstillningar i liro- och handbécker pd respektive
omréde.

Framstillningen tar inget sammanhillet grepp ver licenser for
att skapa fri programvara eller program med 6ppen killkod (6ppna
program) 1 den offentliga sektorn. Diremot berors rittsfrigor med
anknytning till 6ppna program i den utstrickning sddana licenser
anvinds for att frimja dteranvindningen av datorprogram inom den
offentliga sektorn.

10.7.2 Nagra upphovsrattsliga utgangspunkter

Den relevanta upphovsrittsliga regleringen vid dteranvindning av
specialutvecklade datorprogram kan kortfattat beskrivas pd fol-
jande sitt.

De flesta datorprogram som utvecklas av eller f6r den offentliga
sektorn ir originella pd det sitt som krivs for att de ska anses vara
upphovsrittsligt skyddade verk. Upphovsritten innebir att rittig-
hetsinnehavaren har en ensamritt att férfoga dver verket genom
kopiering eller tillgingliggérande fér allminheten av programmet.
Ensamritten nir det giller datorprogram omfattar t.ex. installation,
kérning och bearbetning av programmet. I ensamritten finns vissa
iven inskrinkningar som t.ex. ger behériga anvindare ritt att
sikerhetskopiera ett datorprogram eller att géra nédvindiga ind-
ringar i det for att det ska fungera pd avsett sitt.

Det upphovsrittsliga skyddet giller programmet i killkods- och
maskinkodsform samt s.k. férberedande designmaterial.

Upphovsritten tillkommer alltid initialt den fysiska person som
skapat verket. Upphovsritten till datorprogram som skapats av en
anstilld pd en myndighet som ett led 1 hans eller hennes arbetsupp-
gifter eller efter instruktioner av myndigheten &vergdr dock till
myndigheten om annat inte har avtalats mellan parterna (40a§
upphovsrittslagen). Nir en myndighet anlitar en extern konsult fér
att utveckla eller bearbeta ett datorprogram bestims vem som
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innehar upphovsritten till resultatet 1 parternas avtal. Avtalsbruket
pd omridet varierar. Myndigheten férvirvar minga ginger upp-
hovsritten, medan det andra ginger krivs att myndigheten fir en
mer eller mindre lngtgdende licens att nyttja programmet.

I Vervas standardavtal fér myndigheters upphandling av IT-
konsulttjinster skiljs t.ex. pa resurs- och resultatuppdrag:

—  Vid resursuppdrag, dvs. avtal som innebir att konsulten ska
stilla vissa konsultresurser till kunden foérfogande, giller att
upphovsritten till resultatet tillkommer myndigheten.

—  Vid resultatuppdrag, dvs. avtal om att ett visst resultat ska leve-
reras av konsulten, giller i stillet enligt standardavtalet att par-
terna ska vilja mellan tre alternativa regleringar av upphovsrit-
ten — en Overldtelse av upphovsritten, en mycket ldngtgdende
licens och en mer begrinsad licens.

Modern programutveckling innebir sillan att ett nytt program ska-
pas helt frdn grunden. Som ett komplement till skrivandet av egen
programkod anvinds ofta olika utvecklingsverktyg som samman-
fogar firdiga kodmoduler som medfsljer verktyget. I andra fall tas
utgdngspunkten i befintliga program eller delar av program som
licensierats enligt fria licenser och som sedan modifieras for att
passa det aktuella behovet.

Ett sddant arbetssitt innebir att myndigheten inte kan férvirva
upphovsritten till alla delar av det firdiga programmet, utan myn-
dighetens rittigheter kommer 1 viss utstrickning att bestimmas av
licensvillkoren fér de anvinda delarna. Kodmoduler i kommersiella
utvecklingsverktyg licensieras normalt utan nigra betungande krav
pd licenstagare som anvinder programmet. Programkod som licen-
sieras enligt vissa fria licenser, t.ex. den mest kinda och flitigt
anvinda General Public License (GPL) och den nya European
Union Public License (EUPL) som ir anpassad till europeiska
rittsférhdllanden, innehdller emellertid en s.k. copylefi-klausul.
Detta innebir férenklat att den aktuella licensen méste tillimpas pd
hela det bearbetade datorprogrammet nir det distribueras, t.ex. nir
programmet av den externa konsulten gors tillgingligt f6r myndig-
heten.

En dteranvindning av specialutvecklade datorprogram kriver
ofta att datorprogrammet foérindras pd ngot sitt. En sddan f6érind-
ring innebir 1 mdnga — men inte alla — fall en bearbetning av dator-
programmet 1 upphovsrittslig mening. Upphovsrittslagen inne-
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hiller en bestimmelse om att den som férvirvat ritten till ett verk,
om inget annat uttryckligt eller underforstitt avtalats, inte far
indra verket (28§). Nir det mer specifikt giller datorprogram
giller att behoriga anvindare av datorprogrammet, om inget annat
avtalats, far gora sddana dndringar i programmet som ir nédvindiga
for att han ska kunna anvinda programmet for dess avsedda inda-
mal. Detta giller dven vid rittelse av fel (26 g §).

I en &verldtelse av upphovsritten till ett datorprogram fir nor-
malt anses ingd en ritt att fritt indra i programmet, men for den
férvirvande myndigheten kan det finnas anledning att fértydliga
detta i avtalet. Nir det i det féljande talas om att en myndighet har
forvirvat upphovsritten férutsitts det att en ritt att dndra pro-
grammet Ingar.

En licenstagares ritt att bearbeta verket bestims i de flesta fall
av det konkreta avtalet. Avtalsregleringen kan innebira allt ifrdn att
inga dndringar far ske till att alla dndringar ir tilldtna. I traditionella
licenser for standardprogram ir det férra vanligt, medan det senare
ir vanligt i licenser fér 6ppna program. Andringsritten nir det
giller programvara som ir specialutvecklad fér en kund innebir
ménga ginger nigot mitt emellan.

Den som indrar ett datorprogram pi ett sitt som inte ir helt
okvalificerat fir ett upphovsrittsligt skydd fér sin bearbetning.
Den som vill anvinda ett bearbetat datorprogram kan alltsd behova
ha tillstdnd frin flera rittighetshavare. Genom att licensiera ett
program enligt en Sppen licens med en copyleft-klausul sikerstills
att det ursprungliga programmet och alla senare indringar som
distribueras kan nyttjas enligt samma generésa licensvillkor.

En bearbetning av ett datorprogram kan normalt inte utféras
utan tillgdng till programmet 1 killkodsform. Ritten att f3 tillgdng
till programmets killkod maste dock sirskiljas frin ritten att upp-
hovsrittsligt bearbeta programmet. Den som enligt ett avtal har
upphovsritten till ett specialutvecklat datorprogram har inte dir-
igenom automatiskt ritt att f tillgdng till killkoden. Detsamma
giller en licenstagare som enligt lag eller avtal har ritt att indra
programmet.* En annan sak ir att en sidan ritt i vissa fall kan intol-
kas 1 det enskilda avtalet. Frigan om tillgdngen till killkoden bor
emellertid regleras uttryckligt 1 avtalet. I avtal om specialutvecklade
datorprogram dir licenstagaren har en indringsritt férekommer

* P4 samma sitt giller att tillgingen till killkoden inte automatiskt ger en ritt att bearbeta
verket. Se t.ex. Upphovsrit, tillging till killkod och ritr art dndra i datorprogram (Daniel
Westman), Lov&Data nr 78 juni 2004, sid. 17 (tillginglig pd www.juridicum.su.se/iri/dawe).
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det att denna ges ritt att f3 tillgdng till killkoden, antingen direkt
frdn konsulten eller i bestimda situationer via en tredje man dir
killkoden har deponerats.

En av de grundliggande tankarna med oppna program ir att
deras killkod ska vara tillginglig. De nirmare formerna f6r detta
regleras 1 de flesta fall uttryckligen i den aktuella licensen.

Om inte annat avtalats — uttryckligen eller underforstite — far
den som férvirvat ritten till ett verk inte vidaredverldta eller vida-
relicensiera verket (28 §). Om en myndighet har férvirvat upp-
hovsritten till ett datorprogram anses normalt en ritt att vidare-
overldta eller vidarelicensiera programmet ingd, men fér den for-
virvande myndigheten kan det finnas anledning att fortydliga detta
1 avtalet. Nir det 1 det foéljande talas om att en myndighet har for-
virvat upphovsritten forutsitts det att myndigheten har en ritt att
vidarelicensiera programmet.

Vid sidan av ensamritten (eller den ekonomiska ritten) som
behandlats ovan innefattar upphovsritten dven en ideell ritt. Upp-
hovsmannen ska anges nir verket anvinds, i den omfattning och pa
det sitt som god sed kriver (namngivningsritten). Vidare giller att
verk inte far dndras s& att upphovsmannens litterira eller konstnir-
liga anseende eller egenart krinks. Verket fir inte heller goras till-
gingligt for allminheten 1 sddan form eller i sddant sammanhang
som ir krinkande f6r upphovsmannen (den s.k. respektritten).

Praxis nir det giller den ideella rittens tillimpning pd datorpro-
gram saknas, men det kan antas att namngivningsritten innebir att
dtminstone upphovsmin som gjort mer betydande insatser vid
utvecklingen av ett datorprogram ska anges pi ett limpligt stille
nir programmet kérs och 1 anslutning till killkoden i de fall nir den
distribueras. Det kan argumenteras for att ritten att bli namngiven
ir mer ldngtgdende nir det giller 6ppna program, eftersom driv-
kraften att skapa 6ppna program i1 minga fall inte ir en direkt eko-
nomisk ersittning utan marknadsféring av den egna personen.
Respektritten ir dock troligen av relativt begrinsad betydelse nir
det giller datorprogram, och det ir i de flesta fall svirt att se att
indringar eller anvindningar av ett program skulle vara krinkande
fér upphovsmannens litterira anseende.

Den ideella ritten dr av naturliga skil starkt kopplad till upp-
hovsmannen. Den ideella ritten kan inte 6verldtas utan bara efter-
skinkas, om det giller en till art och omfattning begrinsad anvind-
ning av verket. Detta innebir att en eftergift av t.ex. namngivnings-
ritten maste vara tillrickligt begrinsad och dessutom preciserad for
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att vara bindande. Det har diskuterats om detta kan leda till pro-
blem i samband med licenser f6r 6ppna program, dir upphovsman-
nen normalt férbinder sig att acceptera alla framtida indringar och
anvindningar av hans eller hennes program. Den bedémning som
gors hir dr emellertid att upphovsmannen 1 denna situation dnd3 far
anses ha tillricklig tydlig inblick i vad som kan komma att hinda
med verket for att eftergiften normalt ska anses vara bindande.

Nir det giller anstilldas datorprogram évergdr den ideella ritten
till arbetsgivaren redan vid skapandet.

10.7.3 Behov av vagledning

Daniel Westman diskuterar i rapporten frin Verva olika fall av dter-
anvindning inom staten samt mellan stat och kommun. Fér infor-
mation om dessa fall hinvisas till rapporten. Hans slutsats dr att det
pa flera punkter kan finnas en osikerhet kring hur den gillande lag-
stiftningen ska tillimpas och att denna osikerhet kan himma &ter-
anvindningen.

Mot denna bakgrund kan det i utredningens mening vara limp-
ligt att nigon form av vigledning utarbetas. Vigledningen skulle
bide kunna beskriva hur myndigheter bér agera vid upphandling av
utveckling och hur det bor gd till viga f6r att underlitta dteran-
vindning av de program som de tagit fram. Naturligtvis bér annat
in juridiska frigor tas upp i en sidan vigledning.

Det finns dven anledning att 6verviga om det ska ges en generell
rekommendation om att myndigheters datorprogram, si langt
mojligt, ska finnas tillgingliga f6r dteranvindning inom den offent-
liga sektor eller mer generellt i samhillet.
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11 Andra viktiga policyfragor

11.1 Vilka &r de centrala policyfragorna?

Vi har hittills behandlat IT-standarders betydelse:

som redskap for att frimja EU:s inre marknad och att undvika
att I'T-standarder blir nationella handelshinder (kapitel 4),

for e-forvaltningen, inklusive inkép och upphandling (kapitel
5-10).

I detta kapitel ska vi beréra nigra viktiga policyfrigor som delvis
gdr utanfér ramen for IT-standardiseringens betydelse for e-for-
valtningen.

I vir enkit till de statliga myndigheterna (se Bilaga 3) stillde vi

ett antal frigor om policy pd I'T-standardiseringens omride. Nigra
svar dr féljande:

47 av de 62 myndigheter som besvarade enkiten tyckte att det
behovs en nationell standardiseringspolicy f6r staten, och

45 av de 62 myndigheterna ansdg att detta behov giller hela
offentliga sektorn.

Exakt vilka frigor som bor ingd i en sddan policy framgir inte av
enkiten, men engagemang 1 standardiseringsarbetet och anvind-
ning av standarder kan vara tvd viktiga frigor, eftersom:

11 av 62 myndigheter, liksom 4 av 10 landsting, deltar i arbete
med IT-standardisering inom SIS; nigra andra standardise-
ringsorganisationer nimns ocksd, och

60 av 62 myndigheter liksom alla de svarande 10 landstingen
tycker att det ir mycket eller ganska viktigt att tillimpa stan-
darder pd svensk nivd. 130 av 147 svarande kommuner tycker
att anvindandet av I'T-standard inom verksamhet bor 6ka.
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Vi inleder med en analys av hur den tekniska utvecklingen och
marknaden under senare &r har paverkat férutsittningarna fér och
betydelsen av IT-standardisering. Direfter diskuteras begrepps-
standardisering, som allt mer betraktas som en nyckelfriga, nir-
1ngspol1tlska frigor samt behovet av 6verblick éver IT-standardise-
ringen som ett organisatoriskt system, vilket inkluderar myndig-
heternas férhdllande till framfér allt SIS.

11.2 Teknik- och marknadsutvecklingens betydelse
for IT-standardiseringen

IT-standarderna, och den offentliga sektorns roll i anvindningen
och utvecklingen av dessa, sker inte isolerat utan i ett intensivt
samspel med marknaden — bdde nationellt och internationellt. Dis-
kussionen om den miljé som tekniken och marknaden skapar har
behandlats i en rapport som Ake Grénlund utarbetat pd virt upp-
drag' och som refereras nedan, fér att ge en ram fér bedémning av
samordning av I'T-standardiseringen.

Under det senaste dryga decenniet har det skett en enorm stan-
dardisering och utveckling mot 6kad likformighet. Frigan dr var
detta omvandlingstryck beror pi. Medan de som képer teknik nis-
tan alltid har ett intresse av standard — det ir helt enkelt enklare om
produkter finns i firre tekniska varianter och fungerar bra tillsam-
mans med varandra — s3 har inte alltid leverantérer det. Monopol-
situationer leder dessutom ofta till att standarder utvecklas av
internt ekonomiska skil, eftersom produktionen gir smidigare.
Marknader tenderar att standardisera av konkurrensskil, men bara 1
vissa ligen. Smi producenter tenderar att vara positiva till standar-
der eftersom de ger dem enklare tillging till marknader. Stora pro-
ducenter ir diremot férmodligen mindre intresserade, sirskilt i
situationer d& en producent tydligt dominerar en marknad.

Internet har sjilvklart varit centrum i denna utveckling, och den
snabba teknikspridningen har tvingat fram férst konvergens och
med tiden standardisering. Webbsidor ir ett exempel; 1 dag finns
ett standardiserat huvudsprik, men samtidigt finns det mainga
utvecklingstendenser som drar it olika hill, t.ex. nir det giller
hjilpverktyg och associerad utrustning, t.ex. mediespelare, databa-
ser, s,k. handdatorer (personal digital assistants) och mycket annat.

! Ake Gronlund: Teknikutvecklingen, marknaden och den offentliga sektorns standardiserirng.
Orebro, 2007-03-30.

230



SOU 2007:47 Andra viktiga policyfragor

Detta medfér att manga webbsidor bara kan anvindas om man har
en viss lisare.

Mer eller mindre standardiserade grinssnitt ir ett annat exem-
pel. Alla datorer har t.ex. i dag ”skrivbordet” som organiserande
modell; 1 borjan av 1980-talet var det bara Apple som hade det. Allt
detta kan ses som anpassningar till marknaden, och de flesta orga-
niserar sina webbsidor p& liknande sitt. Aven myndigheter har
anpassat sig till marknadsutvecklingen nir det giller sjilva tekniken
— kontorsapplikationer, databaser, webbsidor, e-post etc. — men
interoperabilitet myndigheter emellan ses inte alltid som viktigt
eller ens positivt, varfor standardisering inte alltid haft hog priori-
tet. Detta giller sirskilt standarder som handlar om datainnehillet.

Men iven den offentliga sektorn ir pd vig mot 6kad likformig-
het. I dag kan man se ett antal generella tendenser som gor att ett
omvandlingstryck mot 6kad standardisering finns, och detta tryck
kommer sannolikt att 6ka ganska snabbt.

Nigra tendenser ir foljande:

1. Myndigheter samverkar allt mer internationellt, inte bara nir
det giller s.k. homeland security — dvs. tull, polis, férsvar och
kommunikationer — utan dven pi en mingd andra omriden,
t.ex. skatter, sjukvdrd och socialférsikringar. Denna samverkan
kommer att oka, frimst i ett EU-perspektiv.

2. Myndigheter kommer att tvingas samverka allt mer ocksd 1 ett
nationellt perspektiv. Mdnga kommuner ir t.ex. alltfér smi for
att rationellt kunna driva sin verksamhet pd egen hand. Sjuk-
varden reformeras i riktning mot stdrre enheter samt nationell
likformighet, t.ex. nir det giller virdkvalitet.

3. Det finns en generell effektivitetspress. Det ridande paradig-
met 1 offentlig sektor, kallat New Public Management, ir en
toppstyrd modell som centraliserar bedémningskriterier, de-
centraliserar ansvar och styr med budgettilldelning och utvir-
dering.

4. Myndigheterna anpassar sig till teknikutvecklingen. Detta fol-
jer dels av ovanstiende tre punkter, dels av den allminna an-
passningen till moderna arbetssitt — e-servicemodellen ir ett
sddant, vilket innebir sjilvservice, 1 férsta hand via Internet,
som grundprincip och kundkontakter 6ga mot 6ga bara 1 sista
hand. Diremellan ligger ett call center dir en automatisk tele-
fonsvarare ir en viktig ingrediens. AMS arbetsférmedling ir ett
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vilkint exempel. E-servicemodellen finns ocksd 1 privat sektor
och kan ses som den nya generella modellen fér interaktion
mellan organisation och kund (eller motsvarande, t.ex. med-
borgare). Kund ir numera huvudbegreppet ocksd 1 offentlig
sektor, som orienterar sig allt mer mot service.

5. (Forsok tll) 6verstatlig styrning av teknikmarknaden sker ge-
nom konkurrensregler, exempelvis EU:s kamp fér 6ppna stan-

darder.

Man kan alltsi se en utveckling mot allt storre likformighet. T
denna utveckling dr det rimligt att tinka sig betydligt fler standar-
der.

En standard ir, 1 ett utvecklingsperspektiv, den bortre ind-
punkten pd ett spektrum som bérjar med en strivan mot likfor-
mighet for att gora livet enklare, gir via spridning av goda idéer,
overenskommelser, aggregerade kundpreferenser osv. till, nir det
giller IT, W3C:s rekommendationer och slutligen formella stan-
darder definierade av auktoriserade standardiseringsorgan.

Men iven efter denna formella slutpunkt fortsitter utveck-
lingen, och det rider konkurrens ocks3 mellan formella standarder;
teknikutveckling och marknadskrav har fler in en ging gjort att
formella standarder ir obsoleta, dvs. inte lingre tillimpas.

Standarder kan ocksé std i vigen for utvecklingen, och den vik-
tigaste frigan for standardisering ir egentligen inte om man ska ha
standarder — utan nir och hur. Dessutom ir standardens fokus och
omfattning av betydelse:

1. Nir ska man standardisera en produkt eller process?
2. Hur ska standardiseringsprocessen g3 till?
3. Vad ska standardiseras?

IT kan standardiseras p4 flera nivier:

1. Datakommunikation — hur ”ettor och nollor” firdas i ledningar
eller genom luften.

2. Data - forutsittningen for att kunna anvinda informationen i
bida dndar av en ledning ir att exempelvis personnummer finns
och har en enhetlig form.

3. Metadata — forutsittningen for en s6kmotor som Google ir att
informationen sorteras och kategoriseras. Standardiserad meta-
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data innebir bide snabbare sokningar och bittre triffar, men
det innebir samtidigt ofta stora kostnader.

4. Datahantering, eller s.k. dndutrustning — att de program som
anvinds for att hantera data ir likartade underlittar spridning.
Ordbehandlare dr 1 dag timligen identiska, anvindargrinssnitt
for generella program likas3, liksom mobiltelefoner. Detta ger
stora vinster i bdde utveckling, produktion och anvindning.

5. Produktionsspecifika komponenter — kartor, lirobocker, affirs-
brev, féretagsredovisningar etc. har mer eller mindre standardi-
serad form, och det ir just mer eller mindre som ir problemet.
Mer kan ge enorma standardiseringsvinster i form av bittre
produktionsredskap, snabbare processer eller annat. Ordbe-
handlingsdokument och e-brev ir exempel pd detta. Mindre in-
nebir i stillet att kommunikation eller jimférelse blir svir, dyr
eller oméijlig. Att landstingen inte 1 sirskilt hog grad kan skicka
bilder mellan varandra, ens internt, ir ett exempel.

Flera av ovanstiende punkter, tminstone 2-5, kan inte standardi-
seras pi ett rimligt sitt enbart utifrdn tekniska hinsyn, utan de for-
utsitter dven en viss standardisering pd organisations- eller
branschnivi. Det pdgir ocksd en trend mot allt mer omfattande
arkitekturer — Enterprise Architecture ir ett exempel pa detta.

P4 EU-nivd gors f6rsok att genomdriva s.k. dppna standarder,
till skillnad fran tillverkarspecifika. Anledningen ir frimst konkur-
rensskil 1 form av konkurrensneutralitet. Om man tittar pd Inter-
netutvecklingen s inser man att det dr just 6ppenheten som moj-
liggjort den starka och snabba utvecklingen. Forfattaren Lawrence
Lessig brukar jimfora Internetutvecklingen med utvecklingen inom
kabel-tv-niten. De senare sdgs, liksom Internet, i ett tidigt skede
som mojliga birare av alla slags digitala tjanster till hemmen, men
av detta blev som bekant intet, utom just tv, dir inldsningseffekter
dessutom hindrar den enskilde att fritt vilja leverantor och dirmed
vilka tv-kanaler man vill se. Enligt Lessigs resonemang ir éppna
standarder en absolut nédvindig férutsittning f6r utveckling.

Generellt giller att pd ju mer generell nivd man standardiserar,
desto storre dr vinsterna. Internet och TCP/IP-protokollen fér
datakommunikation, innebir standardisering p& nivd 1 i listan ovan.
En global marknad blev vinsten. Standardiserad indutrustning
(punkt 4) ger enormt minskad kostnad fér att lira sig hantera ut-
rustningen men innebir oftast i huvudsak ldngsammare spridning
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av tekniken, och dirmed bromsas teknikutvecklingen. Standardise-
ring pd produktionsspecifika komponenter ger i vissa fall stora
vinster, i andra fall mindre. Hir blir specifik situationsanalys avgo-
rande.

XML-baserade affirssprik, som UBL, ir ett exempel pd nigot
som gett affirskommunikation ett lyft genom att man kan ha t.ex.
automatiska fakturor och bestillningar. Frigan ir om det hittills
inte huvudsakligen ir tekniknivin genom XML och Internet som
betytt mest, eftersom dessa tekniker erbjudit en stor marknad till
lag kostnad. En tidigare standard, EDI, erbj6d i jimforelse en liten
marknad med bilaterala avtal, till relativt hég investeringskostnad.

Standardisering p& organisations- eller branschnivd, slutligen,
faller delvis utanfér ramen om man bara talar om teknik, men ir
samtidigt en grundférutsittning for alla punkter ovan utom nivd 1.
Ett exempel ir tulldata, dir teknikensningen har stor betydelse,
men utan gemensamma begrepp och overenskommelser i bran-
schen vore den inte meningsfull.?

Oavsett mojligheterna till vinster blir varje standardiseringssitu-
ation 1 praktiken foremdl for olika aktdrers agerande — och varje
standard har sin unika historia.

11.3 Begrepps- och informationsstandardisering i e-
forvaltningen

Vi gir nu &ver till ndgra specifika policyomrdden av stor betydelse
for IT-standardomrddet. Under 2000-talet har det pigitt en debatt
bland myndigheterna om begreppsstandardisering. Statskontoret
framholl 2002° att “offentlig information som ir lagrad hos olika
myndigheter ska vara sékbar frén en och samma portal” och att det
dirfor behévdes en mirkning av information (sid. 19):

...enligt en gemensam, systemoberoende och teknisk hillbar metod,
och lagras s3 att den dr dtkomlig fér sokmotorn. Regeringen har redan
fattat beslut om en sidan standardisering av den information som be-
hévs for att den sirskilda rittsportalen Lagrummet ska kunna fungera.
Motsvarande giller {or all information som en myndighet kan behova
for att kunna fullfolja sin handliggning av ett drende.

2 Se Bilaga 4 dir I'T-standarens betydelse i 12 olika fall beskrivs och analyseras.
3 Statskontoret: Framstillning med férslag till dtgirder fér en sammanhillen elektronisk
forvaltning. 2002-04-03.
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Statskontoret tog i en rapport Statskontoret (2003:18)* upp frigan
om gemensamma terminologier (sid. 45):

Detta idr ett mycket komplicerat omrdde. For att undvika att utveck-
lingen bromsas upp av terminologifrigorna bér dessa hanteras 1 av-
grinsade projekt — projekt som bor ha till uppgift att hantera avgrin-
sade branschers eller sektorers gemensamma terminologi. Det fére-
slagna samordningsorganet® for elektronisk kommunikation bér ha
som uppgift att samordna arbetet. Det praktiska arbetet forutsicter
expertkompetens inom respektive sektor och bér dirfér delegeras till
de myndigheter som har imneskunskapen. Statskontoret kan bidra
med prioriteringsrdd och generellt metodstéd samt organisera erfaren-
hetsutbytet mellan olika projekt.

Ett resultat 1 linje med ovanstdende resonemang ir e-nimndens
dokument Riktlinjer for utveckling av standardmeddelanden for for-
enklat  informationsutbyte med elektroniska  standarddokument
(05:01, 2005-02-03).

Frigor om begrepps- och informationsstandardisering ir viktiga
frigor f6r minga myndigheter i statsférvaltningen, inte minst hos
Verva, liksom 1 kommuner och landsting, och hos SIS och det ir
dessutom en huvuduppgift f6r Terminologicentrum (TNC). I
remissvaren pd IT-kommissionens betinkande Digitala tjinster —
hur di? (SOU 2003:55) diskuterades begreppsstandardiseringen av
flera myndigheter, t.ex. Socialstyrelsen som framférde:

Landsting, regioner och kommuner bedriver ett omfattande termino-
logiarbete oftast 1 anslutning till inférande av informationssystem.
Nationella rekommendationer inom terminologiomradet efterfrigas. I
dag dr knappt 500 begrepp och termer rekommenderade --- Ett samlat
och samordnat arbete dr nédvindigt f6r att vird- och omsorgsdoku-
mentationen ska bli s enhetlig och entydig som mojligt.

Post- och telestyrelsen (PTS) understrok i sitt remissvar virdet av
att samverkande myndigheter anvinder gemensamt verenskomna
begrepp. Dessa begrepp borde dven stimmas av med intressenter
utanfér myndighetsvirlden. Begreppsproblematiken aktualiserade
bide i 24-timmararbetet och vid Statskontorets upphandling av
infrastruktur.

Terminologicentrum (TNC) framférde att utan en gemensam
terminologi grundad pd begreppstinkande, saknas férutsittningar
for en effektiv kommunikation:

* Samverkan 24-timmars myndigheter — Sammanbdllen elektronisk forvaltning. Statskontoret
2003:18 (2003-06-23).
*> Den kommande e-nimnden.
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Terminologi anvinds i IT-kommissionens rapport fér mer dn vad
TNC traditionellt sysslar med, exempelvis inkluderar det etablerade
och tillimpade taxonomier samt koder och beteckningssystem, sisom
postkoder, valutor och kemiska dmnen. Men i huvudsak handlar det
ind4 om definitionsbaserad och begreppsstrukturerad terminologi.

Forsvarets materielverk uttalade:

Sektorsvisa resultat skall ”tvittas rena” frin termer, begrepp, forestill-
ningar och processer si att de kan anvindas av flera. Informationsstan-
dardisering skapar positiva férutsittningar for industrin att utvecklas
och verka pi nya marknader. Huvudmannen fér denna ”neutrala
arena” skulle mycket vil kunna ingd i de uppgifter som ITK [anm. IT-
kommissionen] foresldr att Regeringskansliet svarar for.

Vi uppfattar begrepps- och informationsstandardiseringen som en
stor och strategisk friga for den offentliga sektorn. Ambitionsni-
véer, inriktning och prioriteringar méste studeras, eftersom det
férmodligen kommer att handla om stora investeringar fér framti-
den, mojligen i miljardklassen pd nigra ars sikt.
Begreppsstandarderna har en dubbel karaktir, eftersom inne-
hillet ofta ir sektorspecifikt men begreppsproblemen ir generiska.
Det behovs ocksd en forvaltningsgemensam begrepps- och infor-
mationsstandardisering. Foéljande dokument frin olika sektorer
behandlar begreppsstandardisering inom respektive sektor:

e Geodatasektorn — Nationell geodatastrategi. Lantmiteriverket
tillsammans med Geodatarddet, rapport som svar pi regerings-
uppdrag (2007-03-29).

e Vird och omsorg — Normerad anvindning av begrepp och termer
och en enbetlig informationsstruktur inom vdrd och omsorg. Soci-
alstyrelsen (mars 2006).

e Bolagsregistersektorn — 6th framework programme project:
BRITE (Business Register Interoperability Throughout Europé
(25 september 2006) samt Taxonomiprojektet. Bolagsverket
(2007-01-12).

Hir kan dven nimnas Arbetsmarknadsstyrelsens initiativ for att f3
en standard for platsannonser och levnadsbeskrivningar (CV) fér
den svenska marknaden. Arbetet baseras pd det standardiseringsar-
bete som pagdr inom HR-XML Consortium. Genom XML-tekni-
ken ges mojlighet att automatiskt éverféra information oberoende
av vilka system eller format som anvinds. Dirmed finns férutsitt-
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ningar for ett rationellt och kostnadseffektivt informationsflode
mellan olika aktérer. Denna standard etableras f6r nirvarande inom
EU.

Véra kontakter med personer kunniga inom begreppsstandardi-
sering® tyder pa att det dr svért att peka ut nigot omrdde dir beho-
vet av begreppsstandardisering inte finns, vilket framgir t.ex. av
TNC:s publikationsférteckning. Begrepps- och terminologiarbete
pdgar hela tiden, bl.a. dolt i alla nya I'T-projekt, men kostnaderna ir
inte synliga och resultaten samordnas och teranvinds alltfor sil-
lan, vare sig mellan eller inom myndigheter, och de gir dirfoér for-
lorade i brist pd évergripande systematik. Sirskilt viktigt anser man
det vara att omridesexperter deltar 1 terminologiarbetet, iven om
dessa inte sjilva ser ett behov.

Det ir ocksd viktigt att trycka pd det terminologiarbete som
behéver bedrivas mellan myndigheter, liknande det pigdende fas-
tighetsinformationsprojektet mellan Lantmiteriet och Skattever-
ket. Svirigheten med dessa projekt ir ofta att {3 tillging till det
nodvindiga verksamhetskunnandet — vilket man inte kan képa av
IT-branschen. Det finns ocksd en rad myndighetsgemensamma
begrepp som ingen tycks ha ett naturligt ansvar fér att definiera,
utveckla och férvalta men som alla behéver (anslag, handling, kund
etc.). Minga omriden, t.ex. sjukvirden utvecklas snabbt vilket kri-
ver stindig anpassning av vissa begrepp (genom férvaltning).

Experter framhdller att det dr sirskilt viktigt att arbeta
begreppsorienterat och med semantisk éverblick i samband med
utvecklingen av samverkande informationslésningar. Hilso- och
sjukvdrden ir ett exempel, dir Carelink och Socialstyrelsen m.fl.
har utarbetat en metod fér interoperabilitet 1 samverkande infor-
mationsldsningar (Regelverk for interoperabilitet i vard och omsorg,
RIV). Metoden poingterar terminologiarbetets roll 1 utvecklingen
av dessa regelverk. Metoden inkluderar ocksd processen fram till
sjilva programutvecklingen, men inte sjilva programutvecklingen. T
arbetet kring RIV-metoden pipekas ofta att det ir viktigt med en
semantisk 6verblick genom hela processen — frin problemstillning
ull fardigt program.

¢ Foljande stycken bygger i huvudsak pi en e-posdialog mellan utredningen och féretridare
for Verva och TNC.
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SIS och begreppsstandardisering

Flera av de tekniska kommittéerna vid SIS arbetar med standardise-
ring av den innehdllsliga information som ir en foérutsittning for
anvindning av IT, framfor allt inom omridet geografisk informa-
tion (Stanli):

TK 115 — Terminologi och sprikliga resurser
TK 323 — Ramverk f6r geografisk information
TK 466 — Beligenhetsadresser

TK 320 — Vig- och jirnvigsinformation

TK 501 — Planeringsinformation.

I en handledning som utarbetats inom Stanli belyses momenten i
den process som begreppsstandardiseringen gir igenom:

1. mal- och behovsanalys

begreppsanalys

informationsbeskrivning

skapandet av ett verforingsformat genom s.k. XML-dokument.

Al el

I och med steg 4 kan begreppen ges en plats i en IT-applikation.

TNC

Terminologicentrum (TNC) har sedan 1941 verkat for att skapa en
indamilsenlig terminologi som kan anvindas inom niringsliv,
myndigheter, utbildningsvisen och massmedier. TNC i4r numera
ett aktiebolag. Huvuddelen av TNC igs av SIS, Teknikféretagen
och Svensk Byggtjinst. TNC leder och genomfér terminologiska
projekt och olika projekt som rér informationsstrukturering hos
myndigheter och féretag.

For nirvarande medverkar TNC i metodutveckling och utbild-
ning fér strukturering av information fér elektroniskt informa-
tionsutbyte inom vird och omsorg, bla. fér Socialstyrelsen, och
man har dven bl.a. initierat ett projekt for att reda ut basbegreppen
for e-legitimationer. TNC har vidare fitt regeringens uppdrag att
svara for uppbyggnaden av en nationell termbank, Rikstermbanken.
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Identifierare

Till begrepp hor ocksd s.k. identifierare, dvs. standarder fér att
identifiera olika féreteelser.. Personnumret, en internationellt sett
ganska unik standard foér personidentifiering, vixte t.ex. fram som
ett av de mest kinda exemplen p3 en svensk begreppsstandard.

Personnumret

En proposition med férslag till ett gemensamt fédelsenummer
lades fram redan vid mitten av 1940-talet av Folkbokféringskom-
mittén i dess betinkande med forslag till omorganisation av folk-
bokféringen (SOU 1944:52). Den bestimmelse om fédelsenum-
mer som slutligen beslutades av riksdagen, § 3 i Folkbokféringstor-
ordningen, lyder (prop. 1946:255):

For envar i riket kyrkobokférd person skall finnas ett i den ordning

Konungen bestimmer av linsbyrd eller riksbyrdn faststille fodelse-

nummer, udda fér man och jimnt f6r kvinna, avsett att i férening med
uppgift om fédelsetiden anvindas som identititetsbeteckning.

Den beslutade paragrafen gav utrymme for variation inom en sniv
ram, nimligen att kedjan dr-mé&nad-dag kunde {4 varierande form,
men vid datoriseringen av folkbokféring, taxering och uppbord
krivdes en bittre specificering. Dirfor foreslogs (prop. 1967:88)
foljande lydelse av § 7 i Folkbokféringsférordningen, vilket ocksd
blev riksdagens beslut:

For varje person faststilles personnummer som identitetsbeteckning.
Personnummer anger fodelsetid samt innehiller vidare fodelsenummer
och kontrollsiffra.

Fodelsetiden anges med sex siffror, tv for dret, tvd {6r manaden och
tvd for dagen 1 nu nimnd ordning.

Fodelsenumret bestdr av tre siffror och ir udda fér man och jimnt
foér kvinna.

Genom en proposition 1990/91 om ny folkbokféringslag m.m.
lades tvé rader till den tidigare formuleringen:

Mellan fodelsetiden och fodelsenumret sitts ett bindestreck som byts
ut mot ett plustecken nir en person fyller 100 &r.
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Standarden fick alltsd tidigt en utformning som, med nigon modi-
fiering, hallit till vira dagar, men nu tycks klockan bérja klimta for
personnumret, sisom det har fungerat fram till i dag. T en artikel 1
Dagens Nyheter den 23 februari 2007 aviserade nimligen generaldi-
rektoren for Skatteverket att vissa fodelsedagar héller pd att ta slut
eftersom invandrare schablonmissigt tilldelas vissa dagar som dir-
med héller pd att ta slut. Framtidens personnummer maste dirfor
kanske limna principen om att vara betydelsebirande, menade han,
och Skatteverket vill dirfér inritta personnummer som inte av-
speglar personens fodelsedatum.

Identifierare i allmdinbet

Identifierarna ir en stor och viktig kategori, och de finns i minga
olika varianter — organisationsnummer, fastighetsnummer, vig-
nummer, husnummer etc.’

Identifierarnas utformning inneh&ller viktiga principer, och i en
PM frin Lantmiteriet® diskuteras behovet av en unik identifierare
nir det giller geografisk information. For att klara férindringar,
t.ex. uppdateringar, av data éver systemgrinserna, krivs nimligen
att enskilda objekt kan identifieras pd ett universellt sitt. Det
ricker inte att objektet kan identifieras inom sitt ursprungliga
system utan det miste vara unikt bland alla de system som kan tin-
kas lagra eller referera till objektet.

Det finns en identifierare som under &verskddlig tid uppfyller
detta krav, nimligen Universal Unique Identifier (UUID). UUID
foljer en standard (ISO 11578), och den finns implementerad p
varje PC och anvinds internt inom operativsystemet for att hilla
ordning p4 resurser i nitverk, filer och annat.

Ett alternativ till UUID 4r URI, dvs. sjilva Internetadressen.
Nuvarande standard dr begrinsad till antal, dvs. har en indlig
namnrymd, och héller pd att ta slut. En ny version av standarden ir
dock pd vig och ska medge adressering av varje atom i universum.
Motivet for denna standard ir att den skulle gora varje dokument
och varje datamingd direkt sokbar pd Internet.

7 Foéljande avsnitt ir en redigerad version av en e-postdialog mellan Per-Anders Karlgren,
Lantmiiteriet, Anders Skog, SIS, och utredningen.

8 Lantmiteriet. Modellbaserat och inkrementellt datautbyte med unika identifierare. Lant-
materiets regelverk for bantering av férindringsdata. Forstudierapport uppdaterad 2004-12-
09.
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En friga som diskuteras i anslutning till identifierare ir vilken
grundprincip som ska féljas. En linje dr att hilla sig till typen
UUID; di spelar det ingen roll vilket enskilt objekt eller vilken
objekttyp som identifieras och inte heller vem som ir utgivare
(sparbarhetsaspekten). En sddan identifierare ir inte heller betydel-
sebirande.

De som féresprikar andra alternativ menar dock att det behovs
olika typer fér olika indamsl. Aven om personnumren skulle ind-
ras till att vara icke betydelsebirande, kan man inte ersitta dem
med UUID. Personnummer och organisationsnummer ir exempel
pa en sorts “klartext” som ska kunna hanteras 1 den analoga virl-
den, menar kritikerna.

Dessa frigor finns med 1 forberedelserna for inférandet av
Inspire-direktivet, dir Inspire och CEN Technical Report har fore-
slagit en unik identifierare. Det ir dock dnnu inte avgjort om denna
identifierare i s fall kommer att vara betydelsebirande eller inte.

11.4  Naringspolitiska fragor

P3 olika stillen 1 detta betinkande har det framkommit att det finns
beréringspunkter mellan den offentliga sektorns IT-standardise-
ring och olika niringspolitiska frigor, sirskilt frimjandet av inno-
vationer och sméiforetag i samband med upphandling. Upphandling
syftar i forsta hand till att tillgodose behov hos férvaltningen, och
upphandlingsreglernas frimsta betydelse f6r niringspolitiken ir att
se till att upphandlande myndigheter behandlar leverantérer pd ett
likvirdigt och icke-diskriminerande sitt samt att upphandlingsfor-
farandet dr si dppet som mojligt (se t.ex. SOU 2005:22, 5 § i for-
slaget till ny upphandlingslag, sid. 15).

Upphandlingen, som beslutas decentraliserat av statliga myn-
digheter, kommuner och landsting har uppenbarligen stora effekter
pd marknadsstrukturen — effekter som inte utan vidare gir att
komma 4t med upphandlingsregler. Vill man stimulera innovatio-
ner och smiféretag med hjilp av IT-standarder tycks detta {3 ske i
huvudsak p4 annat sitt.

Standardiseringsfrigor tycks dock dnnu inte ha funnits pd de
statliga niringspolitiska myndigheternas agenda, dven om Nutek
och Vinnova nyligen har utrett frigor om offentlig upphandling
som drivkraft fér innovation och férnyelse, och dirmed ocks3 i
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ndgon man berért standarders roll i sammanhanget.” Det har dock

redan konstaterats att varken Nutek eller Vinnova specifikt disku-

terar vilken roll standarder och standardisering kan ha fér att
frimja innovation 1 offentlig upphandling.

Betydelsen fér marknadsutvecklingen av standardvalet har
framgatt tidigare i den offentliga debatten. I sitt remissvar pd IT-
kommissionens slutbetinkande' férordade t.ex. KTH gemen-
samma 6ppna standarder och betonade den potential siddana stan-
darder har foér informationens tolknings- och utbytbarhet, for
(8ter)inforandet av konkurrensneutrala marknadsplatser samt for
de drivkrafter sddana konkurrensneutrala marknadsplatser kan
utgora for sdvil leverantdrer som krivande kunder.

En annan niringspolitisk friga ir 1 vilka former den offentliga
sektorn och niringslivet samarbetar i frigor kring IT-standardise-
ringen, t.ex. genom gemensamt deltagande 1 SIS; denna friga dter-
kommer vi till nedan.

Niringspolitiska aspekter pd standardisering har analyserats pd
ett systematiskt sitt i en PM frin Stockholms Handelskammare. "
Forfattaren fokuserar pd frigan om vem som stdr fér anpassnings-
kostnaden, staten eller féretagen, och foresldr en modell dir en
storre del av anpassningskostnaden liggs pd staten. Forfattaren
konstaterar ocksd att standardiseringsprocessen ir starkt kopplad
till innovation och konkurrens, vilket bor foranleda ”forsiktighet
och 6ppenhet 1 den samordningsprocess som staten méste dgna sig
at”.

Tv4 frigor diskuteras i det f6ljande:

e Hur undviker man generellt att offentliga upphandlare av tjins-
ter frdn marknadens leverantérer ”lises in” hos den valda leve-
rantdren, dvs. fir svirigheter att i framtiden byta leverantor
eller kombinera tjinster frin olika leverantdrer m.m.?

o Vilken effekt fir val av 6ppen standard, vilket egentligen ir ett
specialfall av inlisning?

? Offentlig upphandling som drivkraft for innovation och fornyelse, Nutek R 2006:21.

Offentlig upphandling som drivkraft for innovation och férnyelse, Vinnova diarienummer 2006-
01487.

19 IT-kommissionen: Digitala tjanster — bur d&2 SOU 2003:55.

" Stockholms Handelskammare. Hur bér staten standardisera IT? Om
standardiseringsmodeller. Draft, 2007.
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11.4.1 Undvika risker fér inlasning hos leverantorer

I utredningens enkiter till och intervjuer med myndigheter, kom-
muner och landsting (se Bilaga 3) pitalar en majoritet behovet av
dels 6kad samordning inom IT-standardiseringsomridet, dels 6kad
anvindning av 6ppna (formella) standarder. Argumenten fér 6ppna
standarder ir det ckade behovet av informationséverforing mellan
olika system samt att man vill undvika inldsning till en leverantér.

De olika offentliga aktdrerna anser att standarder redan nu spe-
lar stor roll vid IT-upphandlingar. Trots det anser en stor majoritet
att man 1 upphandlingskraven in mer bér peka ut vilka standarder
som ska foljas.

En stor del av akt6rerna anvinder Vervas ramavtal vid upphand-
lingar. En relativt liten andel av upphandlingarna sker frdn smd och
medelstora foretag.

Som 1 de flesta andra branscher f6rséker leverantorer inom IT-
branschen medvetet behilla sina befintliga kunder och pd si sitt
sikra fortsatta intikter frin dem. Denna inlisning av kunden till en
leverantér eller en produkt ir ett stort problem vid upphandling,
drift och forvaltning av komplexa IT-system. Anvindandet av
Sppna standarder erbjuder en méjlighet f6r kunden att minska sitt
beroende av en leverantér eller en produkt. Aven anvindandet av
dppen programvara kan bidra till att minska risken for inldsning.

Foéreningen Sambruk har haft vinligheten att utarbeta ett
underlagsmaterial till vir utredning med en mer konkret och djup
beskrivning av hur inldsningen kan gd till. Exemplen ir himtade
frin kommunal miljé, men resonemangen ir sannolikt applicerbara
pd hela den offentliga sektorn. Detta avsnitt dr huvudsakligen
himtat frdn Sambruks underlagsmaterial.

Vem idger vad i ett IT-system?

Man kan diskutera vilket igande” en kommun respektive dess IT-
leverantér har av ett IT-system. I princip borde kommunen dga den
egenproducerade information som finns inmatad i en verksamhets-
applikations databas. Icke desto mindre ir det ofta svirt for kom-
munen att frin tid till annan nd sin information pi det sitt som
man finner limpligt, pga. otillricklig 6ppenhet. En nigot svirare
friga ir vem som iger applikationens logik, dvs. de regler och den
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verksambetslogik som finns inprogrammerad i applikationen. Hir 1
sin tur uppstar tvd delar:

e Vem iger specifikationen f6r verksamhetsreglerna?
e Vem iger den utvecklade programkod som implementerar
affirsreglerna?

Vad giller sjilva specifikationen varierar detta. I manga fall utveck-
lar en leverantor sjilv specifikationen efter att pd egen bekostnad
gjort kravinsamlande och struktureringsarbete. I andra samman-
hang ir det en kommun eller kommunsammanslutning som har
skapat en specifikation, och i dessa fall har naturligtvis leverantéren
inte nigot idgande. For den andra delen, dgandet av implemente-
ringen eller programkoden, ir det naturligt att leverantéren idger
den om affirsmodellen innebir en standardapplikation eller ett
tjanstekop, eftersom leverantdren di tagit en affirsrisk for att gora
initialinvesteringen att skapa en applikation. Om diremot leveran-
téren utvecklat programkoden som ett specifikt systemutveck-
lingsuppdrag ir det naturligt att uppdragsgivaren dger implemente-
ringen. Nir det giller 6ppen killkod blir dganderitten tydliggjord.

Teknisk inldsning

Med teknisk inlisning menas hir hur information och verksam-
hetslogik 1 en verksamhetsapplikation kan bli odtkomlig ifrin
omvirlden genom att maskinella informationsgrinssnitt saknas
eller ir utformade med inlist eller olimplig teknik.

Ett exempel kan vara nir ett kontaktcenter i en kommun behé-
ver nd kortfattad information om en viss medborgare f6r att kunna
ge denne god service. Denna information finns ofta lagrad 1 ett
antal stuprérsapplikationer, som ir specifika for varje férvaltning.

Men f6r medborgaren bor det vara ointressant hur kommunen
internt valt att organisera sig — det intressanta ir att kontaktcentret
ska kunna fi en bild av helheten. Dirmed bér det t.ex. finnas
maskingrinssnitt si att den oversiktsapplikation kontaktcentret
anvinder kan nd den operativa informationen 1 stuprérsapplikatio-
nerna.

Den tekniska inlisningen kan i sin tur delas upp 1 ett antal
underkategorier, vilka presenteras nedan.
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Icke-existerande eller otillrickliga maskingrinssnitt, funktionellt sett

Maskingrinssnitten kan bestd av olika 16sningar som medfér olika
funktionella egenskaper, framfér allt vad giller &stadkommen
datafirskhet. Losningarna kan vara foljande:

e anropsgrinssnitt (s.k. APL:er)

o filer eller meddelandekéer f6r import/export

o filer eller meddelandekder for férindringsavisering (s.k.
hindelsebasering)

e datareplikeringar.

Typiskt for dagens kommunala verksamhetsapplikationer ir att de
kan ha nigra i maskingrinssnitt i form av filer men ofta med otill-
rickligt informationsinnehdll eller datafirskbet. De brukar dessutom
helt sakna minga funktioner vad giller 6nskad 6ppenhet, framfér
allt anropsgrinssnitt som ir anvindbara online eller filer samt med-
delandekéer med relevant informationsinnehall.

Olimpliga maskingréinssnitt, tekniskt sett

Detta problem kan gilla att de maskingrinssnitt som trots allt
dterfinns rent tekniskt foljer olimpliga eller inldsta specifikationer,
s att t.ex. en viss programmerings- eller driftmiljé krivs som
antingen 6kar kostnaderna eller strider mot kommunens I'T-strate-
gier. Exempelvis kan det vara olimpligt med foéretagsspecifika
grinssnitt; 1 stillet dr interoperabla Web Services att féredra.

Det bor poingteras att det dr en stor fordel att maskingrins-
snitten dver huvud taget finns, férutsatt att de ger datafirskhet och
ett limpligt informationsinnehdll. Att skapa en tunn adap-
ter/anpassningslogik som ger énskad teknisk variant av maskin-
granssnitt dr trots allt inte odverstigligt dyrt.

Icke-dokumenterad datalagring

I stort sett all datalagring i relativt moderna standardapplikationer
sker 1 nigon form av SQL-databas. Dirmed {6ljs vanligen samtidigt
tekniska standarder som gor att den tekniska inldsningen minskas,
vilket dr en fordel.
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Diremot ir det ovanligt att leverantdren publicerar datamodel-
len (informationens struktur) fér SQL-lagringen fér sina kunder.
Dirmed blir det svirare fo6r en kommun att nd sin information till
ligre pris. Visserligen gir det ofta (men inte alltid) att lista ut
datamodellen, men det finns alltid en viss risk for feltolkning. (Ob-
servera att sidan s.k. reverse engineering for integrationsindamal ir
tilliten enligt EU-direktiv 91/250.)

Men dven om man pd detta sitt fitt tillgdng till information ir
det betydligt svirare att uppdatera information, eftersom leverants-
ren kan hivda att supportavtalet inte giller om kunden misstinks
ha ”skrivit sonder” data. En leverant6r kan visserligen méjliggora
uppdatering och samtidigt skydda sina data med speciella dtgirder
(s.k. stored procedures och referential integrity), men detta ir ovan-
ligt.

Sammanfattningsvis visar de standardapplikationer som i dag
finns f6r kommunalt bruk dilig 6ppenhet, vilket hindrar en kom-
mun att pd ett relevant sitt anvinda de data som kommunen fak-
tiskt dger. Dessutom omdjliggor det f6r kommunen att komma &t
verksamhetslogik som man (i férekommande fall) varit med om att
specificera.

Som ett svar pd detta problem har Sambruk tagit fram specifika-
tioner f6r mer 6ppna maskingrinssnitt. Hittills har dock kommu-
nernas leverantorer varit motvilliga att offerera enligt dessa specifi-
kationer pd en f6r sambruk acceptabel niva.

Semantisk inldsning

Ovan beskrivs den inldsning som beror antingen pd att maskin-
grinssnitt saknas eller pd att de eventuella maskingrinssnitt som
erbjuds av applikationsleverantér (eller listas ut via reverse enginee-
ring) brister 1 informationsinnehill, datafirskhet eller teknik.

Ett annat omrdde som kan innebira inldsningseffekter ir
semantiken, dvs. definitioner av olika begrepp. Definieras exempel-
vis begreppet hushdll pd liknande sitt i tvd olika I'T-system?

Detta bor vara en friga for standardisering. I vissa sammanhang,
t.ex. inom teknisk foérvaltning, finns en del relevanta standarder,
men inom s.k. mjuka sektorer ir det ont om viletablerade standar-
der. Hir riskerar dessutom olika standardiseringsinitiativ att krocka
—amerikanska, engelska, EG-specifika, olika svenska, m.fl.
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En semantisk inlisning uppstdr nir en verksamhetsapplikation
utformas med informationselement enligt en semantisk modell
som ir olimplig eller svir6versittbar till andra applikationsmodel-
ler — allts3 om t.ex. hushdll definieras totalt annorlunda i olika
applikationer inom en och samma kommun, liksom i den ovan
tinkta applikationen f6r kontaktcenter.

Sammanfattningsvis riskerar dagens applikationsleverantorer att
anvinda semantikmodeller som inte fungerar tillsammans. Standar-
diseringsarbetet 1 detta ssmmanhang bér piskyndas.

Inldsning pd grund av affirsmodell och juridiska villkor

Risken fér inldsning dr ocksd beroende av vilken typ av affirsmo-
dell och avtalsvillkor som tillimpas.

ASP

En affirsmodell som i praktiken ofta riskerar att binda upp en kund
hirt till en viss leverantor ir s.k. applikationsuthyrning (application
service provider, ASP). Dessa tjinster innebir att kunden anvinder
funktioner och systemldsningar som gérs tillgingliga av en leve-
rantdr via exempelvis Internet, 1 stillet f6r att kopa ett system eller
systemlosningar som kriver installation i den egna IT-miljon.
Funktionsleveranser av detta slag, vilka ocksd brukar kallas f6r on
demand eller ”I'T pd kran”, blir allt vanligare. Det ir inte heller helt
ovanligt att processer och informationsflédden integreras ganska
hart 1 relation till ASP-leverantdrens system, vilket gor att det kan
vara svért att lingre fram byta leverantér.

Risken for inldsning med ASP som affirsmodell dr dock hanter-
bar, sirskilt om 6ppna standarder anvinds i ASP-lésningen. Som
exempel kan anges elektronisk handel, dir éppna standarder fér
meddelandeutvixling finns i bdde system som anvindaren driftar
sjilv och 1 ASP-lésningar, som kan vara affirssystem eller mark-
nadsplatser. Med en initial medvetenhet om hur man bér férhilla
sig 1 relation till ASP-tjinsten kan naturligtvis risken minskas.

247



Andra viktiga policyfragor SOU 2007:47

Elektronisk identifiering

Ett annat omride som ir mycket centralt f6r myndigheter och
kommuner nir man etablerar en samlad elektronisk forvaltning ir
elektronisk identifiering. I dagens affirsmodell f6r e-ID — som
Vervas ramavtal bygger pd — finns stor risk f6r inldsning pga. vissa
specifika juridiska villkor som bankerna har kopplat till sin leverans
av tjansten. Exempelvis tilliter inte villkoren 1 Bank-ID att staten
eller kommunerna sparar identiteterna pi medborgarna fér att suc-
cessivt “elektronifiera” sina egna medborgarregister; kommunen
blir dirmed i praktiken inldst i/beroende av bankernas affirsmodell.
Det finns inga skil fér utredningen att grundligare analysera frigan
om formerna fér elektronisk identifiering, eftersom dessa problem
inte handlar om bristen p4 standarder eller brister i samordning av
standardiseringsarbete, utan pi valet av affirsmodell .

Slutsatser

En ldngsiktigt effektiv 16sning f6r att undvika inl8sningsrisker dr
att den offentliga sektorn viljer 6ppna standarder i sina system-
upphandlingar. Fér att komma tillritta med redan existerande
inldsningar krivs individuella dtgirder; huruvida dessa dtgirder ir
mojliga och vad de kostar beror {6rstds pd hur befintliga avtal ser ut
och vad leverantérerna ir villiga att medverka ull.

11.4.2 Oppna standarders betydelse for Dataféreningens
medlemmar, sarskilt féor smaféretagen

Enkitsvar

Dataféreningen ir en oberoende intresseorganisation for yrkes-
verksamma inom IT och IT-relaterade omrdden. Dataféreningen 1
Linképing har tillsammans med oss utformat en enkit som var
utlagd pd webbplatsen fér Dataféreningen 1 Sverige mellan novem-
ber 2006 och januari 2007 med ett antal frigor. Totalt 385 personer
har svarat pd enkiten, vilket inte ir nigon stor andel av Datafére-
ningens ca 30 000 medlemmar och naturligtvis inte ett slumpvis
urval. Det dr dirfor svdrt att utan vidare tolka svaren kvantitativt
som representativa uttryck f6r medlemmarnas uppfattning. Dir-

12 Se dven redogérelsen for e-legitimationer i bilaga 4.
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emot gavs ménga utférliga fria kommentarer som ir av stort
intresse utan att vi statistiskt kan bedéma svarens representativitet.

En friga i enkiten var "Hur anvinder du fri programvara?”.
Cirka 93 procent uppgav att de anvinde fri programvara hemma
och 60 procent pd arbetet. Detta ger intrycket av att de svarande
tillhor en kvalificerad och IT-kunnig grupp. Cirka 85 svarande
uppger att de kommer frin féretag med firre dn 25 anstillda.

En av frigorna i enkiten har sirskilt stort intresse for vir utred-
ning: "Gynnar éppna standarder sm3d foéretag?” De svarande hade
mojlighet att vilja pa f6ljande alternativ:

Har ingen &sikt.
Stimmer inte alls.
Stimmer endast delvis.
Stimmer bra.

Stimmer fullstindigt.

Bide den totala gruppen svarande (de 385) och den del som repre-
senterade smaféretag (de 85) svarade i huvudsak jakande — mitt
emellan ”Stimmer endast delvis” och "Stimmer bra”. Detta tyder
pd att de som svarat pd enkiten ir en homogen, professionell grupp
som inte paverkas sirskilt mycket av vilken typ av arbetsgivare man
har.

Minga i smiféretagsgruppen har limnat egna kommentarer om
huruvida 6ppna standarder gynnar smi féretag, vilket ger oss en
inblick 1 hur minga sméaforetag resonerar i denna friga:

Kommentarer till svaret >Stimmer bra”

Bide fri programvara och 6ppna standarder minskar riskexponering
genom leverantdrsoberoende vilket gynnar sm3 féretag.

Sjilvklart, eftersom tillgingligheten dr dir finns det ingen anledning att
smaforetagare inte kan konkurrera i kompetens med de stora jittarna.

Det blir sannolikt littare eftersom man inte behéver vara beroende av
licensierad programvara frin ett storre foretag, och slipper dirmed den
merkostnaden. Smiforetag agerar ju inte sillan indirekt underleveran-
tor till stdrre foretag nir de t.ex. siljer in system eller konsultjobb. Ju
mindre av den underleverantdrsrollen ett litet féretag behdver ha desto
bittre, och 6ppna standarder verkar positivt pd detta.
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Smi féretag har inte samma mojligheter att knyta avtal med stora
aktdrer som Microsoft och Oracle, men de har stora méjligheter att
anvinda en distribution av Linux och Postgres till samma dndamal.

Littare for foretag att fi tag pd specialanpassad mjukvara utan att
behova betala en formogenhet.

Oppna standarder ger alla mojlighet att kunna delta i affirsprocessen
utan att skapa leverantérsinldsningar.

Om jag inte ir tvingad till att vinda mig till en leverantér pd grund av
tillgdng till deras filformat miste de konkurrera pi lika villkor som
andra foretag. Jag gir dd inte in i en férhandling med ett starkt bero-
ende av den andra parten innan vi ens har paborjat diskussioner.

Oppna standarder ger mig som smiféretagare mojlighet att limna
anbud i upphandlingar dir annars bara den som iger standarden och
dess partners skulle kunna delta, nir standarden antingen ir specifice-
rad som bor- eller skall-krav eller ir dominerande p& annat sitt som
hindrar oberoende leverantorer.

Om offentlig sektor anvinder 6ppen standard, vixer det pi kort tid
upp en rad mindre foretag, som specialiserar sig pa att anpassa dppna
standarder till en kunds behov. I exempelvis Tyskland, dr det litt att pd
en offert pi IT-system (6ppen standard) frin 5-6 olika leverantorer
som alla har stor erfarenhet av omridet. Sverige ir ett underutvecklat
land i det avseendet. En IT-chef pd ett mindre eller medelstort foretag
har vildigt lite att referera till i det fall han vill piverka foretagets led-
ning att dverga till 6ppna standarder.
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Kommentar till svaret ”Stimmer endast delvis”

En 6ppen standard medfér att det dr littare att byta konsult/leverantor
vilket framfér allt gynnar smifoéretag. Jag tror dock att lagen om
offentlig upphandling i sin nuvarande utformning ir ett storre hinder
for smé foretag.

— Kommentarer till svaret ”Stimmer inte alls”:

Det vore enklare for alla, for i dagsliget dr det mesta anpassat till Win-
dows.

Kommentarer

Enkitsvaren illustrerar pd vilket sitt smiforetagen i IT-branschen
paverkas av den offentliga sektorns upphandling, och att de sjilva
betonar att en dkad anvindning av dppna standarder skulle skapa
storre rorelsefrihet och dynamik i affirsmodellerna och dirmed pa
marknaden.

Svaren visar ocksd att det finns ett starkt samband i tinkandet
hos de svarande mellan ”6ppen programvara” och “6ppen stan-
dard”, nimligen att bida upplevs som mer 6ppna och littillgingliga
in “proprietir programvara” och dirfér 1 allminhet framstdr som
gynnsammare for sm3 foretag.

11.4.3 Standardiseringens roll fér innovation

Att en standard inom IT-omridet ofta ir ett uttryck f6r den abso-
luta kunskapsspetsen pd det omrdde standarden avser, ir ett pasta-
ende som ofta framforts till utredningen frin experter bdde i
Sverige och Europa och bide féretag och offentlig sektor."

Kommissionen har sedan det fjirde ramprogrammet (1994-
1998) uppmirksammat standardiseringens betydelse f6r att frimja
innovation (sirskilt inom IT) och man uttrycker nu sin oro éver
brister 1 kopplingen mellan standardisering och FoU."

 En liknelse som forefaller hilla ir féljande: En teknisk standard ir ett uttryck for det
tekniskr mojliga, och inom den offentliga sektorn idr en semantisk standard ett uttryck for
det politiskt mojliga.

* DG ENTR (2007) Study on the specific policy needs for ICT standardisation. 2" interim
report. DLA, piper, TV Delft, uninova
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Nyligen avslutades tvd projekt som finansierades av EU:s sjitte
ramprogram — Cooperation Platform for Research and Standards
(COPRAS) och Integrating Research and  Standardisation
(INTEREST). Det forra har tagit fram stédmaterial for att visa
relevanta kopplingar mellan IST-projekt och standardisering, och
det senare har skapat dels en taxonomi som kopplar forskningsre-
sultat till tekniska standardiseringskommittéer, dels tvd manualer
riktade till forskargrupper respektive standardiseringsgrupper med
syfte att bistd integration dem emellan.

De kopplingar kommissionen ser mellan standardisering och
innovation ir att standardiseringsprojekt & ena sidan faller ut frén
FoU-processen som uttryck fér det mest aktuella tekniska kun-
nandet, vilket i sin tur breddar ekonomins kunskapsbas, piverkar
investeringsbeslut 1 FoU samt mojliggér for ny teknik och resultat
frdn forskning att harmoniskt integreras med utvecklingsprocessen
och design av nya varor och tjinster. A den andra sidan, men utan
samma fokus frdn kommissionen, ser man ocksd hur anvindning av
redan existerande standarder i FoU kan fungera som en plattform
for vidare innovation.

De frigor om mdojliga férbittringar som kommer ur den férsta
kopplingen ovan handlar di — utifrdn en grov férenkling av paral-
lella skeenden — om kunskapséverféring frin FoU till standardise-
ring, 1 form av det som kan kallas forskar-output push respektive
standardiserings-input pull, dvs. dels hur kunskap frin forskning
och utveckling bittre kan éverféras till standardisering, dels hur
industriforskare och akademiker kan nirma sig standardisering och
hur hinder {6r deras medverkan kan tas bort.

Standardiseringens roll f6r ekonomisk tillvixt har pavisats i
olika europeiska studier,'® och EU:s konkurrenskraftsrdd"” har pekat
ut en proaktiv standardiseringsstrategi som en viktig prioritet for
att forbittra EU:s konkurrenskraft. Betydelsen av standarder och
standardiseringsprocessen 1 innovationssystemet kan knappast ifri-
gasittas men mycket dterstdr att siga om hur kopplingarna ser ut:

e bidrar samverkan mellan FoU och standardisering till tillviixt
och konkurrenskraft?

e Hur kan man bittre nyttja den kunskap som finns genom med-
vetna forsknings- och niringspolitiska satsningar?

15 Study on the specific policy needs for ICT standardisation, sid. 91
16 Temple m.fl. 2005, Blind 2004, DIN 2000, Swann 2000.
17 Se not 13, Competitiveness council meeting. Brussels, 4 December 2006.
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Den aktuella 6versynen av EU:s standardiseringspolicy féreslir nu
att kommissionen tar till sig av de rekommendationer som projek-
ten INTEREST och COPRAS erbjuder for att stirka kopplingarna
mellan FoU och standardisering.

Enligt INTEREST-projektets studie dr de allra flesta forsk-
ningsfinansierande organisationer ointresserade av standardisering
och dirtill ovilliga att se standarder som betydelsefylla instrument
for kunskapsspridning. Det ligger nira till hands att férklara en
sddan position med att man vill vara férsiktig i en position dir man
sjilv forvintas finansiera standardiseringsprojekt. Frigan idr hur
man undviker en sidan situation f6r forskningsfinansierande orga-
nisationer men likvil ger standardisering en fértjinad plats i inno-
vationssystemet, med sikte pd att 6ka kunskapen om dess roll och
bittre nyttja dess inflytande.

11.5 IT-standardiseringsarbetet i den offentliga
sektorn som ett system

Vi lyfter oss nu upp till ett helikopterperspektiv ovanfér alla stan-
dardiseringens aktorer, ett perspektiv som ofta saknas 1 debatten
dirfér att standardisering i sd hég grad sker utifrdn ett sektor- eller
verksamhetsintresse. Det 6vergripande perspektivet Sverskrider
dirmed grinsen f6r virt utredningsuppdrag som ju giller IT-stan-
dardisering, men perspektivet kan ursiktas av att nigra av de pro-
blem vi métt kriver en dvergripande ansats.
IT-standardiseringsarbetets utveckling, former och effekter bor
foljas, och regeringen och férvaltningen bér fi impulser om nir
forindringar krivs. Ndgra uppgifter pd detta omride ir:

e Utformning av myndigheternas drivkrafter for att delta i
standardiseringsarbete och i att tillimpa standarder.

e Utformning av mitinstrument och liknande fér att kunna rela-
tera IT-standardisering till verksamhetsmilen for att besvara
t.ex. om den offentliga sektorn anvinder IT-standarder i 6nsk-
vird omfattning.

e DPrioritering mellan olika delar av standardiseringsarbetet, t.ex.
mellan ny standardisering kontra ékad anvindning av redan
existerande standarder, behéver begreppsstandardisering foku-
seras mer etc.
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e Uppbyggnaden och anvindningen av det organisatoriska syste-
met for IT-standardisering, inklusive samarbetsformer med
t.ex. SIS, men ocksd med andra organisationer, t.ex. TNC.

Nedan belyser vi ndgra av dessa frigor.

11.5.1 Tillganglighet till och anvdandningen av existerande
standarder

Huruvida standarders tillginglighet kan 6kas idr ett stort diskus-
sionsimne bdde i EU och i olika standardiseringskretsar, men vir
utredning har inte haft méjlighet att gd nirmare in pd detta omride.
Det har dock visat sig att t.ex. SIS standarder om informationssi-
kerhet endast 1 begrinsad utstrickning nir smiféretagen; endast
hogst fem procent av dem som koper dessa standarder tillhér kate-
gorin sméféretag med upp till tio anstillda (enligt uppgift frin
SIS).

Ett exempel pd 1 vilken utstrickning statliga myndigheter,
kommuner och landsting anvinder etablerade standarder ges i stu-
dien Anvindbarbeten och tillgingligheten hos statliga webbplatser
som genomfoérdes av divarande Riksrevisionsverket viren 2003.
Studien undersékte, med hjilp av en konsult, hur myndigheter
foljde Web Accessibility Initiatives (WAI) rekommendationer. WAI
ir ett initiativ inom det internationella konsortiet W3C, och upp-
draget ir att tillsammans med organisationer virlden éver arbeta
for en tillginglig webb. Riksrevisionsverkets rapport var en av
anledningarna till att Handikappombudsmannens tillginglighets-
center tog initiativ till en svensk version av WAI:s rekommenda-
tioner, tillsammans med Statskontoret, det svenska W3C-kontoret
och Hjilpmedelsinstitutet. Initiativet ledde till att Statskontoret
tog ansvar for att tillsammans med bla. tillginglighetscentret ta
fram Vigledningen for 24-timmarswebben 2.0, som antogs av ddva-
rande Nimnden {6r elektronisk férvaltning den 9 juni 2004.

Direfter har mycket hint hos statliga myndigheter och p andra
frimst offentliga webbplatser. Vigledningen kom tidigare 1 ar
(2007) ut i en ny version — nu med Verva som ansvarig myndighet.
Verva har ocksd regelbundna uppféljningar av tillgingligheten (se
Vervas webbplats).
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Sammantaget kan man konstatera att tillgingligheten till offent-
liga webbplatser har forbittrats visentligt de senaste dren, dven om
det fortfarande finns mycket kvar att gora.

11.5.2 Forvaltningsansvar for existerande standarder (av olika
slag) med relaterade behov av inférandestod

Standardiseringsarbetet handlar om en hel kedja med insatser — att
initiera och utveckla standarder dir sidana behévs, att medverka till
att dessa standarder sprids och anvinds samt att férvalta de stan-
darder som utvecklas.

Med de standarder, gemensamma kravspecifikationer etc. som
myndigheter ansvarar for foljer ocksd att forvaltningsansvaret ir
klart definierat, eftersom myndigheterna inte riknar med att nigon
annan in de sjilva har foérvaltningsansvaret. Nir standarderna
utvecklats 1 ett samarbete mellan den offentliga sektorn och mark-
naden kan frigan om arbetsférdelningen 1 de olika momenten dock
vara oklar.

En friga som hinger samman bide med utveckling och anvind-
ningen av standarder ir vilken kompetens som finns och krivs 1
standardiseringsfrigor. I dag saknas i stor utstrickning kunskaps-
féormedling om och forstdelse f6r standarder vid universitet och
hégskolor, trots att behovet ir stort, framfor allt bland verksam-
hetsansvariga personer inom hela den offentliga sektorn. Kun-
skapshéjande insatser bor antagligen ske 1 nira samarbete med
standardiseringsorganisationerna.

11.5.3 Utvecklingen av standarder och relationen till
standardiseringsorganisationerna, i forsta hand SIS

Som framgdtt av detta betinkande finns det minga standardise-
ringsorganisationer internationellt sett. De organisationer som
méste std 1 centrum for den offentliga sektorns uppmirksamhet nir
det giller IT-standarder, och d framfor allt f6r e-forvaltningen, ir
SIS 1 Sverige och CEN p4 den europeiska nivin. CEN ir en av tre
organisationer som erkints av EU och SIS ir, tillsammans med tvd
andra organisationer, pd motsvarande sitt formellt erkinda pd den
svenska nivén.
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Frigan om de mest effektiva formerna for samverkan mellan
stat, kommun och landsting & ena sidan och SIS & den andra har
stillts 1 ett antal utredningar och rapporter sedan 1980-talet.'
Eftersom IT-standarderna har s3 stor betydelse for e-férvaltningen
har dessa fragor vickts igen i samband med vir utredning.

Upphandling eller samverkan

Utredningen har tittat nirmare pd de formella relationerna mellan
myndigheter och SIS och vad som giller enligt lagen om offentlig
upphandling (LOU).

Som framgitt av kapitel 3 har Sveriges Standardiseringsrid
(SSR), som bestdr av foretridare f6r regering och niringsliv erkint
SIS, SEK och ITS. Vart och ett av dessa tre organ har sina tydligt
avgrinsade verksamhetsomrdden; de konkurrerar inte — och ska
inte konkurrera — med varandra eller med utlindska nationella
standardiseringsorgan. En svensk statlig myndighet som &verviger
att antingen initiera ett nytt standardiseringsprojekt eller delta i ett
redan pigiende projekt ska normalt sett vinda sig till det standardi-
seringsorgan som ir verksamt inom just det omrddet, eftersom
endast det standardiseringsorganet kan leverera den efterfrigade
tjinsten — en formell standard.

Tjinsten, som i sd fall bestdr av att tillhandah&lla den administ-
rativa ramen kring en standardiseringsprocedur, kan direktupp-

'8 De viktigaste utredningarna ir:

*  Hinvisning till standard. Forbillandet mellan myndighetsforeskrifter, standarder och
SIS-mdrkning av produkter. Industridepartementet. DsI 1984:7.

*  Hinvisning till standard — som standardiseringsorganen ser det. Synpunkter pd
betinkande frin 1978 4rs standardiseringsutredningen. SIS. November 1984.

*  Standardiseringens roll i EFTA/EG-samarbetet. Betinkande av utredningen om
statens insatser for standardiseringens utveckling, SISU (Aslings utredning).
SOU 1989:45.

»  Effektivisering av standardiseringsverksambetens organisation i Sverige. Styrgrupp
(med Gésta Bystedt som ordférande) tillsatt av Sveriges Industriférbund. 1993—
1994.

*  Standardiseringen och staten — konsekvenser av standardiseringens nya organisation.
Statskontoret 1994:13.

»  Effektivare stod tll standardiseringen. Regeringsuppdrag. Riksrevisionsverket.
RRV 1997:15.

»  Forslag till strategi och struktur for standardiseringen i Sverige infor 2000-talet.
Utredningsman Anders Wincent och styrgrupp (ordférande Lars Kylberg). SIS
2000.

»  Strategi for frimjande av svenskt inflytande i internationell standardisering. SSR
2006-02-23.
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handlas utan krav pd att SIS ska limna anbud (LOU, 6 kap. 2 b §
tredje punkten), eftersom verksamheten bedrivs med ensamritt.

Samtidigt ir det uppenbart att relationen mellan myndigheter
och SIS inte kan ha formen av upphandling med syftet att stad-
komma en formell standard, eftersom en sidan utvecklas som ett
samarbete mellan ett antal aktdrer som representeras i en teknisk
kommitté som administreras av SIS. Diremot kan SIS 4ta sig upp-
drag, som ett led i férberedelser f6r en formell standard eller lik-
nande.

Myndigheternas samarbete med de nationella standardiserings-
organisationerna kan beskrivas som att myndigheterna kommer
overens med t.ex. SIS om att delta 1 ett standardiseringsprojekt till-
sammans med andra intressenter. Denna form skiljer sig frin den
form EU-kommissionen anvinder, nimligen mandatering med
finansiering till standardiseringsorganet. I &tminstone Informa-
tionstekniska standardiseringen (ITS) och férmodligen dven i
Svensk Elstandard (SEK) kommer forslagsstillare (myndigheter
eller andra intressenter) och standardiseringsorganet éverens om
att starta ett gemensamt arbete dir nistan allt arbete utférs av
intressenterna. Det arbetssittet hiller nere de extra kostnaderna fér
att starta ett nytt projekt, vilket i sin tur méjliggor att de administ-
rativa kostnaderna kan hillas relativt 13ga.

Intressenterna kan & sin sida vara beredda att betala f6r standar-
diseringsorganets arbetssitt, rostregler, kontakt med smd och
medelstora foretag, anvindarrepresentation, &versittning till
svenska, direktmedlemskap eller svenska delegationer, deltagare
frdn universitet och hogskolor, gratis standarder, affirsmodeller
m.m.

Myndigheternas anvindning av SIS tjinster

Det pigir en diskussion om huruvida de statliga myndigheterna
anvinder SIS tjinster optimalt. Det kan finnas hinder av olika slag
som minskar myndigheternas intresse for att vinda sig till SIS. Ett
hinder har redan berdrts ovan, nimligen att en part inte ensidigt
kan kontrollera tidsplanen vid éppen standardisering och dirfor
kan f8 svirt att sikerstilla leverans enligt t.ex. regeringens tidsplan.

Ett problem som upplevs exempelvis av Boverket och Vigverket
ir att myndigheters hinvisning till standarder i sina féreskrifter
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innebir att man tvingar aktdrer att betala f6r anskaffning av stan-
darder for att kunna f6lja féreskrifterna.

De hinder som myndigheterna kan uppleva fér att anlita SIS kan
bidra till att man viljer andra vigar i standardiseringsarbetet.

Ovan har vi nimnt alternativet med en standardiseringsliknande
process inom den egna myndigheten, eventuellt tillsammans med
vissa kommuner. Det bor dock observeras att dven en sddan kan
vara anmilningspliktig enligt 98/34-direktivets regler, om den
standard eller specifikation som skapas kan vara ett handelshinder.
Det finns ocksd andra vigar, sirskilt inom specialiserade professio-
ner, t.ex. revisions- och redovisningssektorn, eller annat funge-
rande internationellt samarbete, ibland 1 form av konsortier, som
gor att standarder kan etableras internationellt. Ngra exempel pd
detta har getts i kapitel 6, t.ex. UN/CEFACT, SFTT (Svefakturan),
HR-XML (AMS) och XBRL (Bolagsverket).

Det finns dock flera sektorer dir myndigheterna har ett ganska
omfattande samarbete med SIS, t.ex. inom sektorn geografisk
information (Lantmiteriverket, Vigverket, Naturvirdsverket etc),
vard- och omsorgssektorn, skolsektorn, tekniska sektorer och
sikerhetsomradet.

SIS finansieringsmodell

SIS finansieringsmodell har framférts som ett problem i vira
intervjuer. Frigan om en férindring, och eventuellt en ombalanse-
ring, av finansieringskillorna gdr visserligen utanfér IT-standardi-
seringens och dirmed vir utrednings omride, men eftersom finan-
sieringsfrigan 1 intervjuer med standardiseringens anvindare hela
tiden kommer upp som ett av de stora upplevda problemen, har vi
inte kunnat undvika att orientera oss nigot.

En grov bild av hur SIS intikter férdelar sig visar att cirka 50
procent av SIS totala inkomster kommer frén forsiljning av stan-
darder (bécker m.m.), utbildning och konsultuppdrag, 33 procent
frdn projektavgifter for deltagande i tekniska kommittéer och lik-
nande och 10 procent finansieras med statsbidrag. Vira intervjuer
visar att myndigheter och sméféretag upplever utgifterna for sivil
deltagande 1 standardiseringsprocessen som forvirv av standarder
som hdga, ibland avskrickande héga. Eftersom bida dessa poster
representerar huvuddelen av SIS intiktskillor verkar problemet
olosligt, sd linge det dr friga om ett nollsummespel, dvs. att en
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minskning av utgiften f6r det ena inte utan vidare kan finansieras
med en 6kning av utgiften f6r det andra. En svirighet for SIS ir
dock att intressenterna pd minga omriden ofta ir minga och sma4.
Om dessa aktorer skulle finansiera hela processen fér att mojlig-
gora gratis tillgdng till standarderna skulle det grovt riknat kunnat
leda till att dagens deltagandeavgifter foérdubblas. Det kostar bide
tid och pengar att uppfylla 6nskemadl frin t.ex. smiféretagens sida
om forbittrad tillging till standarder. Medlemmar 1 standardise-
ringsorgan kan sjilva vara med och paverka arbetet i organisatio-
nen, men till slut ir det alltid friga om medlemmarna ir beredda att
betala hogre avgifter eller om kunderna dr beredda att betala mer
for standarderna.

En variabel som ir svirare att kvantifiera dr aktdrernas egen
arbetskraft som deltagare i tekniska kommittéer och liknande. Med
all sikerhet ir denna kostnadspost sammantaget storre dn t.ex.
aktorernas deltagandeavgifter, som enbart ticker kommittéarbetets
kostnader for ledning och administration, men kostnader f6r eget
deltagande uppstir ju dven om aktdrerna genomfér en informell
eller intern standardisering. Vidare bor kostnaderna f6r deltagande
jimforas med de intikter eller minskade kostnader som aktérerna
kan f3 som resultat av genomférd standardisering.

Det verkar med andra ord som om resonemang om aktdrernas
deltagandekostnader tycks bygga pa en ofullstindig bild av faktiska
kostnader 1 olika alternativ. Oavsett detta dr det viktigt att papeka
problemet med finansiering sirskilt f6r mindre organisationer (dit
dven smd kommuner kan riknas), t.ex. kostnader for att tillsitta
experter i syfte att delfinansiera samhillets behov av standardise-
ring.

Olika linder och standardiseringsorganisationer har olika prin-
ciper, vilket visar att det finns alternativa méjligheter. I vissa linder
dir standardiseringsarbetet inte dr si etablerat pd marknaden ir
statsbidragen stérre dn i Nordeuropa.

Problemet med upplevda héga kostnader foér standarder som
man maste ha enligt hinvisning i olika féreskrifter, skulle behéva
undersokas noggrannare. Det vore av rittssikerhetsskil onskvirt
om den offentliga sektorns foretridare och SIS kunde komma
overens om sirskilda avgiftsprinciper i samband med s&dana hin-
visningar.
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11.6 Avslutande kommentarer

I tidigare kapitel har vi behandlat IT-standarders betydelse for
EU:s inre marknad och fér regelsystemet, for att sikerstilla att
nationella standarder och myndighetsféreskrifter inte skapar natio-
nella handelshinder. Vi har dven behandlat behovet av forbittrad
samordning av den svenska beredningen infér EU-besluten.

Vidare har vi studerat olika aspekter av IT-standardernas sam-
band med e-férvaltningen och hur den offentliga upphandlingen
behandlats, under Finansdepartementet med Verva som ett redskap
pd myndighetsnivin. Grundstommen i denna del ir det ansvar som
varje statlig myndighet, kommun och landsting har {6r att anvinda
IT-standarder i sin egen verksamhet.

Detta kapitel har syftat till att férséka bredda bilden av de poli-
cyfrigor som aktualiseras 1 samband med IT-standardisering i
offentlig sektor. Tillsammans kommer dessa olika aspekter att
kriva kompetens och resurser i storre utstrickning in nu och delvis
nya funktioner.

Den niringspolitiska dimensionen har diskuterats, dvs. undvi-
kande av inldsning hos leverantérslosningar och anvindningen av
oppna standarder 1 offentlig forvaltning utifrdn ett konkurrens-
frimjande perspektiv samt frimjande av innovationer och smifé-
retagsamhet med hjilp av IT-standarder.

Vidare har begreppsstandardiseringen diskuterats som inte
enbart ir en IT-friga utan en friga som fir tillspetsad betydelse
som en absolut nédvindig férutsittning for en fortsatt utveckling
av e-férvaltningen.

Vi har identifierat ett behov av en 6vergripande funktion, foér
monitoring av hela standardiseringsarbetet, vilket har starka sam-
band med den roll som Sveriges Standardiseringsrid har.

Det finns flera frigor som har mycket nira anknytning till stan-
dardiseringsorganisationerna, sirskilt SIS — t.ex. arbetsférdelningen
mellan myndighetsintern standardisering och formell standardise-
ring, spridning, inférandestéd, tillginglighet och férvaltning av IT-
standarder samt kompetensfrigor. Det giller nu att utforma en
tydlig arbetsférdelning f6r att alla dessa frigor ska komma till sin
ratt.
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12 Samordning och organisation

12.1 Tidigare utredningar m.m. om central

samordning

Central samordning och formerna fér denna har varit ett allt mer
dterkommande diskussionsimne 1 olika utredningar vi gitt igenom
frdn 2000-talets bérjan och fram till i dag. Nedan refererar vi kort-
fattat denna diskussion som en bakgrund till vira egna 6vervigan-
den om samordningens former.

12.1.1 Samhaillets grundlaggande information

I en rapport om sambhillets grundinformation' féreslogs foljande
samordningsitgirder:

En sirskild férordning tas fram om sambhillets grundliggande
information. Férordningen bor definiera omridet, kriva att
informationen ska goras tillginglig pd ett enhetligt sitt i elek-
tronisk form samt peka ut tre ansvariga myndigheter — Lant-
miteriverket, Patent- och registreringsverket och Riksskatte-
verket.

En samverkansgrupp bildas av dessa myndigheter.

Sirskilda rutiner inférs f6r departementen i anslutning till bud-
getprocessen i Regeringskansliet.

En arbetsgrupp inom Regeringskansliet (RK) bildas med upp-
drag att limna férslag pd hur arbetet inom RK organiseras.

En gemensam standard faststills med sikte pid en enhetlig
terminologi fér ovannimnda informationsansvariga myndig-
heter for att mojliggora ett informationsutbyte inom och utom
foérvaltningen.

' En arbetsgrupp inom Justitiedepartementet: Sambillets grundliggande information. Ds
2000:34.
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Remissvaren pd utredningen visar en bred uppslutning kring idén
om 6kad samordning, sdvil pd myndighets- som regeringskansli-
nivd, men det dr i stor utstrickning oklart vad remissinstanserna
egentligen menar med samordning.

Det gir inte heller att utlisa 1 vilken utstrickning myndighe-
terna vill ha tvingande regeringsbeslut, utom mdjligen vad giller
Riksskatteverket som uttalat foresprikar sidana. Diremot vill alla
ha samordning i Regeringskansliet, vilket fé6rmodligen betyder att
myndigheterna vill delta i en samordningsprocess pa regeringsniva.

Man kan i remissvaren bla. se skillnader i synen pd hur langt
samordningen ska drivas. Ndgra vill standardisera den offentliga
forvaltningens system hela vigen nerifrin och upp, sdvil teknisk
plattform som begrepp, enligt ndgot slags integrationsprincip.
Andra begrinsar sig till gemensamma begrepp samt grinssnitt fér
att garantera interoperabilitet.

Resultaten av utredningsférslagen miste betecknas som magert.
Nigon foérordning tillkom inte som en direkt f6ljd av arbetsgrup-
pen, inte heller ndgon formell samverkansgrupp mellan de tre myn-
digheterna eller nigon arbetsgrupp i Regeringskansliet. De tre
myndigheterna fortsatte sitt informella samarbete, iven om en
bristande harmonisering av standarder fortfarande komplicerar
kommunikationen mellan vissa av dem.

Vad som vidare hinde var att e-nimnden inrittades fr.o.m. 2004,
vilken var administrativt knuten till Statskontoret. Nimnden hade
ett samordningsansvar och foreskriftsritt f6r att skapa enhetlighet
inom e-férvaltningen. Dessa uppgifter férdes fr.o.m. 2006 6ver till
den di nybildade férvaltningspolitiska myndigheten Verva och i
samband med detta lades e-nimnden ner. E-nimnden nyttjade inte
sin foreskriftsritt under sina tvd verksamhetsir.

Vidare bildades 2006 Geodataridet med representanter for ett
antal offentliga instanser. Ridet ir begrinsat till geodatafrigor,
med uppgift att vara rddgivande till Lantmiteriet.

Den samordning som intriffat har alltsd skett successivt och
utifrin konkreta drendetyper.
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12.1.2 Digitala tjanster — hur da?

IT-kommissionens slutbetinkande Digitala tjinster — hur da¢ (SOU
2003:55)” innehsll foljande férslag om bred samordning inom det
offentliga standardiseringsomradet:

— Regeringen bér initiera ett handlingsprogram fér informations-
standardisering och utse en férhandlingsman som utarbetar
former f6r samverkan och finansiering av gemensamma insatser
1 kontakt med viktiga niringslivsbranscher.

— Mojligheterna till punktvis informationsstandardisering bor
uppmirksammas och olika initiativ f6r att skapa informations-
plattformar bor stédjas bdde av statsmakterna och av niringsli-
vets branschorgan.

— En interdepartemental beredningsprocess for gemensamma
utvecklings- och investeringsfrigor bor inrittas i Regerings-
kansliet.

Remisskoren var blandad nir det giller en 6kad central samordning
av standardiseringsarbetet. Interdepartemental samverkan tillstyrks
diremot i allminhet, men det finns dven flera tunga motstdndare;
Banverket, Statskontoret och Statens institut f6r kommunikations-
analys (SIKA) befarade t.ex. en dkad central styrning av tjinsteut-
vecklingen. Detta visar hur svirt det ir att skilja standardiserings-
frigorna frin tjinsteutvecklingen, dir det decentraliserade ansvaret
for tjinsteutvecklingen gor att standardbesluten litt blir en mer
eller mindre oavsiktlig konsekvens av verksamhetsbeslut.

KTH férordade en svensk samordning av allt deltagande frin
svensk sida i internationella standardiseringsorganisationer, vilket
till viss del pdminner om vért uppdrag att forbittra samordningen
av beredningen av de svenska drendena infér EU:s standardisering.
Diremot har inte regeringen uttalat sig f6r en samordning av det
svenska deltagandet 1 alla internationella standardiseringsorganisa-
tioner. Ansvaret f6r deltagande i1 dessa ir férdelat pa olika myndig-
heter beroende pé vad saken giller.

I 6vrigt férordade IT-kommissionen sektorsvisa avtal och en
central arena, dock inte centralt beslutsfattande, allt i enlighet med
den svenska foérvaltningsmodellen. Man framférde dven ett behov
av centralt metodstdd, sirskilt f6r de sm& myndigheterna.

? Digitala tianster — bur dd? Slutbetinkande av IT-kommissionen. SOU 2003:5
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12.1.3 Statskontorets, e-ndmndens och Vervas diskussion om
central samordning av e-forvaltningen

Vi har dven gitt igenom en serie promemorior frin Statskontoret
(2002-2004), e-nimnden (2005) och Verva (2006), vilket ger oss
mojlighet att folja en attitydférskjutning till frigan om central
samordning. Forfattarna till dessa texter strivar efter att balansera
de IT- och férvaltningspolitiska perspektiven mot varandra Slutli-
gen hamnar man i 6vertygelsen att det ir nodvindigt med en 6ver-
gripande IT-arkitektur for hela férvaltningen.

Enligt Statskontoret (april 2002)° sker avvigningen mellan 4 ena
sidan principen om sjilvstindigt ledda myndigheter och kommunal
sjilvstyrelse och & andra sidan behovet av ”en aktér som férmér att
ta ett samlat ansvar” och mgjlighet ”f6r det offentliga att upptrida
som en sammanhdllen enhet”. Man ville dels dstadkomma f&rvalt-
ningsgemensamma regler for det elektroniska informationsutbytet,
dels tillhandahlla verksamhetsoberoende basfunktioner.

I en foljande promemoria (december 2002)* beskrev
Statskontoret att dess samverkan med ddvarande

Riksskatteverket (RSV), Patent- och Registreringsverket (PRV) och
Riksforsikringsverket (RFV) forindrat forutsittningarna for att
utveckla nya tjinster. Gemensamma standarder utvecklas, en infra-
struktur for identifiering och signering etableras och centrala rittsliga
hinder undanréjs.

Vidare nimndes nigra exempel pd informationsstrukturering (ar-
kitekturer) inom vissa sektorer, t.ex. rittsinformationssystemet,
AMS Platsbanken samt Hogskoleverkets Studera.nu. Nu behévdes,
menade Statskontoret, en &vergripande samordning kombinerad
med rddgivning. Berérda myndigheter behévde “komma &verens
om grundliggande, XML-baserade tekniska standarder for struktu-
rerat informationsutbyte” och man borde ”centralt faststilla nigra
grundliggande tekniska principer f6r hur informationsutbytet skall
gd till och ett regelverk med huvudprincipen att peka ut informa-
tionsansvariga myndigheter inom olika sektorer”.

Statskontoret (2003)> hivdade senare att ”s§ gott som samtliga
myndigheter efterfrigar en tydligare styrning frin regeringens sida.

3 Statskontoret. Framstillning med férslag till dtgirder for en sammanbdllen elektronisk
férvaltning. 2002-04-03.

* Statskontoret. Utveckling av 24-timmarsmyndigheter. Ligesrapport december 2002

> Statskontoret. Samverkande 24-timmarsmyndigheter —  Sammanhdllen  elektronisk
forvaltning. 2003:18.
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Man efterfrigade en dialog med regeringen och Regeringskansliet
om hur regeringens 6vergripande mal skall tillimpas i respektive
myndighet” vad giller e-tjinsterna. Samtidigt konstaterade Stats-
kontoret att det mesta av myndigheternas strategier och planer
fortfarande skedde i ett stuprérstinkande, dvs. inom ramen fér det
egna verksamhetsmandatet. Forklaringen enligt dem var reglerna
for kostnadsfordelningen.

I rapporten aviserade Statskontoret dven bildandet av Nimnden
for elektronisk kommunikation, vilken inrittades fr.o.m. den 1
januari 2004. Nimndens uppgift var att ta fram gemensamma stan-
darder och gemensamma tjinster f6r de statliga myndigheternas
elektroniska kommunikation.

I promemorian Den offentliga forvaltningen i e-sambillet.
(2004)¢ forde Statskontoret fram begreppen ndtverksforvaltning
och arkitektur som nyckelbegrepp. Den tveksamhet till en bred
arkitektur som fanns 2002 hade nu férsvunnit.

Vidare foreslog Statskontoret att Nimnden fo6r elektronisk for-
valtning (som nu inrittats) borde besluta om ett ramdokument — e-
Government Interoperability Network — som skulle styra och vig-
leda det fortsatta arbetet med att utforma férvaltningens elektro-
niska processer och strukturer. Detta ir ett forslag som fortfarande
(2007) upprepas, nu frin Verva.

De aktuella punkter som foreslogs utifrén arkitekturen var:

— interaktion mellan olika férvaltningsenheters verksamhets-
och informationssystem

— den offentliga forvaltningens informationshantering

— integritets- och sikerhetsfrigor

— tillginglighetsfrigor

— tllgdngen till f6rvaltningsgemensamma funktioner och
resurser.

Vad giller nitverksférvaltning och nitverksfunktioner konstatera-
des att det fanns en skillnad gentemot linder med en annan fér-
valtningstradition in den svenska och iven finska (sida 31):

I linder med en centralistisk forvaltningsmodell utvecklas nitverks-
funktionerna ofta till ett omfattande gemensamt forvaltningssystem
som begrinsar myndigheternas méjligheter att utforma egna forvalt-
ningssystem pi ett optimalt sitt, och som begrinsar utrymmet {6r in-
novativa 16sningar. Det finns en betydande risk for att sidana synsitt

¢ Den offentliga forvalningen i e-samhdllet. Diskussionsunderlag om en arkitektur for en
modern nétverksforvaltning. Statskontoret (2004:27).
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fir ett genomslag i de gemensamma europeiska l6sningarna. Sverige
boér dirfor aktivt verka for att gemensamma europeiska regler begrin-
sas till vad som behovs for att skapa ett fungerande grinsoverskri-
dande forvaltningsnitverk.

I en rapport till e-nimnden” (2005) konstaterade Statskontoret f&l-
jande:

Standarder skall naturligtvis anvindas nir s3 ir méjligt, men de 16ser
sillan hela problemet. Internationella framtagna standarder passar inte
alltid f6r svenska férhillanden, och de kan ocksd vara alltfér oprecisa
for att medge en entydig tolkning.

Rapportens dmne var behovet av metoder fér begreppsmodellering
och man 6nskade att Verva, som skulle inleda sin verksamhet 2006,
kunde fortsitta arbetet genom att

...ta pd sig att utveckla, faststilla och samordna dessa uppgifter. I detta
bor ingd att tillhandahilla en 6ppen plattform pd webben, inklusive
stodfunktioner, f6r att publicera och férvalta gemensamma definitio-
ner, modeller, scheman, ordlistor, koder, regelverk och annan tillhs-
rande information.

I Vervas rapport Arkitektur och ramverk for interoperabilitet (2006-
10-02) finns en ganska utférlig analys av pd vilket sitt en arkitektur
kan anvindas som ett samordningsmedel. Med arkitektur menas i
rapporten mélbilder och visioner: “Det som beskrivs av en intero-
perabilitetsarkitektur ir en vision om ett framtida samarbete mellan
olika organisationer” och man vill ”tillimpa en arkitekturmodell
som tilliter 13st sammansatta komponenter att utbyta information
pa ett strukturerat sitt.”

Rapportférfattaren tinker sig vidare att regeringen, myndig-
hetsledningarna och de IT-ansvariga behover olika modeller for
arkitektur och ramverk, men att det bor finnas sparbara samband
dem emellan (sid. 14). Man foreslr att arbetet i Verva inriktas pd
en konkret referensarkitektur som ska utvecklas i samverkan med
andra offentliga intressenter och dven bér ansluta till European
Interoperability Framework.

7 E-nimnden. Metodprojekt som stéd for inférande av standardmeddelanden. Analys och
modellering av  begrepper “person”. Rapport till E-nimnden av Karl Wessbrandt,
Statskontoret. 2005-12-15.
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12.1.4 Regeringens beslut 2006/2007 om central samordning

I linje med principen om central styrning och samordning utifrdn
vissa prioriterade drendetyper fattade regeringen hésten och vin-
tern 2006-2007 ett antal beslut om ett férvaltningspolitiskt hand-
lingsprogram och en statssekreterargrupp inom Regeringskansliet
som i minga avseenden for utvecklingen ett steg vidare i1 den rikt-
ning som anges i de rapporter som redovisats ovan. Vi har tidigare,
1 kapitel 6, oversiktligt redogjort for delar av detta program. Det
finns nu ett tydligt centralt initiativ i e-férvaltningen.

Regeringen har t.ex. beslutat om en skyldighet for alla myndig-
heter under regeringen att hantera fakturor elektroniskt fr.o.m. den
1 juli 2008 — ett ansvar som lades pd Ekonomistyrningsverket
(ESV). Vidare har Verva fitt regeringens uppdrag att leda och sam-
ordna statsforvaltningens utvecklingsarbete vad giller sikert elek-
troniskt informationsutbyte och siker hantering av elektroniska
handlingar. Verva har ocks3 fitt uppdraget att leda och samordna
arbetet med att automatisera drendehanteringen vid myndigheter
under regeringen, férenkla tillgingen till viss information ur stat-
liga register och databaser samt f6lja upp myndigheternas arbete
med e-férvaltning.

Inom Regeringskansliet ska vidare bl.a. formerna utvecklas for
en samordnad finansiering av férvaltningsgemensamma utveck-
lingsprojekt.

Vad giller standardisering framgdr av regeringsuppdragen att
Verva gett ut en foreskrift om anvindning av Svefakturan som
standard fér in- och utgiende fakturor i staten, men att EDI-16s-
ningar tilldts 1 vissa fall.

Den friga som stdtt i centrum f6r flera resonemang och énske-
mal 1 dokumenten ovan — dnda sedan Arbetsgruppen for sambillets
grundinformation ir 2000 — ir samordningen av informationsfér-
sorjningen, dvs. de offentliga databaserna. Regeringen avser nu att
se till att:

— myndigheter utvecklar gemensamma principer f6r hur statlig
registerinformation enklare ska kunna utbytas,

— myndigheter anvinder enhetliga format fér vrig informations-
overforing och kommunikation nir det krivs,

— staten i samverkan med kommuner och landsting utvecklar for-
valtningsgemensamma metoder f6r siker elektronisk kommu-
nikation och dokumenthantering.
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I Vervas uppdrag frin regeringen ingdr att limna férslag dels om
hur ansvaret fér begreppsmodeller f6r informationsutbyte bor for-
delas mellan berérda sektorsmyndigheter, dels om en samordnad
utvecklings- och forvaltningsprocess for sidana modeller. Vidare
ska Verva limna f6rslag om utvecklingssteg och kostnadsuppskatt-
ningar for att uppritthilla en katalog 6ver vilken information som
finns ullginglig pd ett standardiserat sitt. Verva ska 1 denna del
samrdda med Sveriges Kommuner och Landsting och Terminologi-
centrum samt de myndigheter som har ansvar f6r den identifierade
informationen. Man ska dven ta hinsyn till resultatet av det arbete
som pdgdr nir det giller bla. folkbokféringsinformation och geo-
grafisk information.

12.2 Diskussion om samordningens former
12.2.1 Begriansningar av samordningen

Vir utgdngspunkt, vilken kan utlisas ur de ursprungliga direktiv, ir
att formerna f6r att samordna utvecklingen av standarder inom IT-
omridet behéver forbittras och att anvindningen av I'T-standarder
behéver underlittas. Tilliggsdirektivet framhiver IT-standarder
som en viktig forutsittning for utvecklingen av e-férvaltningen. I
dessa formuleringar ryms en forestillning att IT-standarder 1 of-
fentlig sektor kan utvecklas och anvindas pa ett effektivare sitt och
bittre dn i dag frimja den offentliga sektorns effektivitet.

Att diskussionen vid Statskontoret om gemensam arkitektur ir
s& sokande och utdragen i tiden speglar férekomsten av flera svira
restriktioner, 1 férsta hand tre vilkinda krav:

— wverksambetskravet, dvs. att standarder ska félja av verksamhe-
tens behov och bestimmas 1 upphandlingar och vid utveckling
av e-tjinster pd verksamhetens villkor

—  forfattningskravet pd decentraliserat verksamhetsansvar hos stat-
liga myndigheter och sjilvstyrelse hos kommuner och landsting

—  resurskravet, dvs. nédvindigheten av expert- och investeringsre-
surser for att kunna ta ett ansvar fér utveckling och val av stan-

darder.

Verksambetskravet mirks i vira fallstudier (bilaga 4), dir man ser att
verksamheten ir huvudfrigan medan standardfrigan ir sekundir.
IT-standarder ir i stor utstrickning en osynlig infrastruktur; det ir
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verksamhetens tjinster man ser och diskuterar. Valet och anvind-
ning av standarder osynliggors ytterligare i verksamheterna genom
att de verksamhetsansvariga ofta inte verkar vara medvetna om
standardfrigan och inte tar uttryckliga beslut 1 dessa frigor utan
lter besluten styras av leverantérsval, brist pd kunskap om existe-
rande standarder samt dilig insikt om de langsiktiga konsekven-
serna av valet av fel standarder.

Forfattningskravet pd decentraliserad beslutsritt hos myndighe-
ter samt kommuners och landstings sjilvbestimmande forstirker
de verksamhetsansvarigas bestimmanderitt. For att valet av stan-
darder ska kunna pdverkas centralt krivs sirskilda férfattningar
som precis pekar ut vilket drende som kan beslutas centralt eller
olika typer av vil definierade samrdd, samverkan, forum etc. for
dialog i dessa frigor. Vi dterkommer till denna friga.

Resurserna ir ojimnt fordelade vilket kan f& konsekvenser for
beslutsférmigan sivil pd 6vergripande nivd som i mindre enheter,
t.ex. 1 flertalet kommuner.

Sdlunda har myndigheter med registeransvar énskat att reger-
ingen skulle fatta beslut om en tydligare ansvarsférdelning, men det
tog flera ir innan forslagen frin arbetsgruppen fér elektronisk
information i offentlig sektor frin 2000 tminstone delvis togs om
hand i ett regeringsbeslut (2006/2007). Skilet till detta kan vara att
det centralt, t.ex. 1 Regeringskansliet och Verva, saknas tillrickligt
med expertis i frigor som rér IT-standardisering och dess ramar,
informationsstruktur och arkitektur.

Av vér enkit till de statliga myndigheterna framgér att 54 (av 62
svarande) har resurser f6r I'T-standardisering:

— 5 myndigheter anvinder 2-3 rsarbeten for detta
— 14 myndigheter anvinder 1-2 &rsarbeten f6r detta
— 35 myndigheter anvinder hégst 1 &rsarbete for detta.

I och med att enkiten till de statliga myndigheterna endast ticker
ungefir hilften av dessa kan man i runda tal anta att cirka 100 &rs-
arbetskrafter ignas 4t IT-standardisering i statsférvaltningen.

P4 arkitekturomrddet (verksamhets- och IT-arkitekturer, se mer
om detta nedan) har vi kommit fram till att resurserna ir ganska
stora vid vissa myndigheter; av de cirka 10-15 myndigheter som
har den storsta expertkompetensen inom dessa omriden har ett
flertal lika mycket eller mer expertresurser in Verva. Inom lands-
tingsomrddet har Carelink fatt ett arkitekturuppdrag av SKL, som
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arbetar tillsammans med ett nitverk av arkitekter frin de 6-7
storsta landstingen.

Regeringskansliet har mycket lite expertresurser i dessa viktiga
frigor. Man riknar 1 stillet med att frigan skots av Verva samt
inom respektive myndighet. Detta ir ett handikapp vid regeringens
hantering av IT-standardiseringsomridet. S3 linge ett antal stora
sektormyndigheter var och en forfogar éver stérre expertis dn den
sektorévergripande nivin kommer stuprérstendensen vara svir att
motverka, och férsok till reformering kommer att ta ling tid. Det
ska dock noteras att samverkansandan och deltagandet i gemen-
samma nitverk anses ha 6kat visentligt under senare &r. Aven
resursfrigan maste beaktas nir den centrala samordningen utformas.

12.2.2 Samordningens omfattning och styrmedel

Verva bedriver ramavtalsupphandling pd IT-omridet. Man har dven
foreskriftsritt nir det giller “standarder eller liknande krav som
skall vara gemensamma fér elektroniskt informationsutbyte for
myndigheter under regeringen” (ur verkets instruktion, 2 §). Aven
andra myndigheter samt regering och riksdag kan fatta beslut om
standarder med stéd av olika foreskrifter, vilket sker i lagstiftning
om fastigheter, skatter och registrering av olika slag. Dirutéver
pigar de facto-standardisering oavbrutet inom minga myndigheter.

De nya regeringsbesluten om 6kad central styrning giller vissa
delar av e-férvaltningen, kommunikation 1 samband med irende-
hantering, upphandling och fakturor samt registerférande myndig-
heters kommunikation. Dirmed har i huvudsak dagens nationella
styrmedel kopplade till IT-standardiseringen inom e-férvaltningen
beskrivits.

IT-standardiseringen inom den offentliga férvaltningen verkar
vara ett vidare filt in det som beskrivs 1 Vervas instruktion, framfér
allt 1 tvd avseenden:

— Diskussionen om den offentliga IT-standardiseringen beror
iven myndighetsspecifika verksamheter, dvs. de som inte ir
gemensamma f6r hela férvaltningen. Begreppet e-férvaltning 1
en sniv version dr ofta (se t.ex. Vervas instruktion) forbehallet
funktioner som anvinds i alla férvaltningar, medan t.ex. e-lear-
ningmetoder i skolan, gemensam patientjournal eller begrepps-
standardisering inte fors dit.
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— IT-standardiseringen aktualiserar bredare problem- och policy-
omrdden in det utpriglat férvaltningspolitiska perspektivet 1
Vervas instruktion. Framfor allt tringer de niringspolitiska fra-
gorna fram, eftersom valet av standarder i den offentliga f6r-
valtningens standardisering har samband med konkurrensfér-
hillandena pd marknaden, innovationer, risker f6r inldsningar
hos leverantorer av applikationer av olika slag, etc. (se kapitel 11).

Bida dessa utvidgningar, in i olika myndighetsomridden samt in i
nya politikomriden, ir exempel pd den typ av successiva forskjut-
ningar som skett under hela 2000-talet och som utredningen férut-
ser kommer att fortsitta si linge man inte kan konstruera en cent-
ralistisk beslutsgdng enligt den danska modellen. Den svenska for-
valtningsmodellen leder till att man genom férfattningar férsoker
avgrinsa vilka beslut som kan liggas pi olika myndigheter och
dirmed mojliggér 16sningar pd konstaterade gemensamma pro-
blem. Losningarna pd samordningsfrigorna kommer att vara en
kombination av regeringsbeslut t.ex. om férfattningsférindringar
om beslutsférdelningen, expertstdd, policyarbete och kontaktar-
bete mellan myndigheter, kommuner och landsting.

12.2.3 Forhallandet till den statliga férvaltningen i ovrigt
PTS och Radio- och TV-verket

Utrymmet f6r nationellt beslutsfattandet nir det giller standarder
ir litet eller obefintligt nir standarderna fastliggs av marknaden pd
global nivd, vilket sker exempelvis inom IT- och telekomsektorn.
Ansvaret ir tydligt nir det giller den formella standardiseringen
inom elektronisk kommunikation — Sverige féretrids i ETSI av ITS
och 1 ITU av PTS. Sverige dr dirigenom en aktiv intressent i sdvil
den europeiska som globala standardiseringen inom elektronisk
kommunikation. Det arbete med I'T-standardisering som pagir vid
PTS och Radio- och TV-verket verkar dirmed i huvudsak inte be-
roras av resonemangen i detta kapitel.
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Verksamhetsansvaret

Frigan om e-forvaltningens koppling till de statliga myndigheter-
nas verksamhetsansvar dr en nyckelfriga. e-férvaltningen som
begrepp omfattar bdde funktioner tvirs 6ver hela férvaltningen
som Verva, ESV och Riksarkivet arbetar med och den e-férvaltning
som sker 1 sakmyndigheternas egen regi. Grinsen mellan vad som
ir gemensamt och vad som ir myndighetsspecifikt dr dock inte helt
klar, vilket man ser inte minst i samband med diskussionen om
begreppsstandardiseringen.

Dessvirre finns det ingen uttrycklig, officiell definition av vad
som ingdr (respektive inte ingdr) i begreppet e-férvaltning. Ingir
exempelvis skolans lirande verksamhet i e-férvaltningen — allt mer
kunskapsinhimtning sker ju via webben (e-learning)? Eller ingir
enbart skolans administrativa verksamhet, t.ex. ansékning, elevin-
formation och betygsregistrering, i begreppet? An svirare blir
grinsdragningen vid statliga myndigheter, vilka till storsta delen
har en administrativt bunden sakverksamhet som man har ett sjilv-
stindigt ansvar for.

I budgetpropositionen 2006/07:01 (Uo2, avsnitt 2.12) anvinder
regeringen begreppet e-forvaltning pd féljande sitt:

Utvecklingen av elektronisk forvaltning skall gora det enklare for
myndigheter att samverka och fér medborgare och féretag att utdva
sina rittigheter och fullgéra sina skyldigheter gentemot forvaltningen.

Tolkningen av detta méste helt enkelt vara att e-férvaltning ir den
férvaltning som anvinder sig av elektroniska hjilpmedel. Med
denna avgrinsningsmetod utgdr regeringen frin férvaltningens
yanster gentemot medborgare och foretag.

Vir utredning ansluter sig i stillet till den ndgot bredare defini-
tion av e-férvaltning som EU gjort och som dven Verva anvinder:

Anvindningen av informations- och kommunikationsteknik i offentlig
foérvaltning 1 kombination med organisationsférindringar och ny
kompetens hos personalen.

Aven om denna definition inte gor grinsdragningen mot sakmyn-
digheternas verksamhetsansvar klarare, lyfter den dnd3 fram att e-
férvaltning inte enbart handlar om bokstaven e, utan ocksi om
andra aspekter i verksamhetsutvecklingen.

Aven pi omriden som myndigheterna entydigt ansvarar for
finns ett virde av ett gemensamt metodstdd och utveckling av
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gemensamma principer for att inte varje myndighet ska behdva
utveckla allting sjilv och fér att det inte lingre fram ska uppstd dar
av det slag som ir vilbekanta frin beskrivningar av I'T-systemens
framvixt. Detta giller naturligtvis sirskilt mindre myndigheter;
ndgra av de storre myndigheterna har egen IT-standard- och arki-
tekturexpertis, t.o.m. i stérre omfattning dn Verva.

Kan man definiera ett sektoransvar?

I enkiten till de statliga myndigheterna (se bilaga 3) stilldes frigan
om huruvida man bér peka ut sirskilda myndigheter som sektoran-
svariga vad giller IT-standardisering. Vissa myndigheter anser att
de stora standardiseringsinsatserna i férsta hand bér ske pd sektors-
och omridesnivd och att nigon sektorsmyndighet bor ges ett sam-
ordningsansvar inom respektive sektor. Cirka 25 myndigheter (av
62) pekar ut forslag till sidana myndigheter, till storsta delen
Verva.

Det férekommer ocksd enstaka invindningar mot tanken p3 att
myndigheter ska vara ansvariga inom detta omride, eftersom de
svarande anser att det ir marknadens sak att vilja standarder.

Av dem som ir positiva till tanken pd sektorsansvar limnas ett
tiotal forslag pd andra myndigheter eller organisationer:

— Lantmiteriet

— KBM nir det giller informationssikerhet (i 6vrigt Verva)

— Riksarkivet (alternativt Verva)

— Ekonomistyrningsverket

— Myndigheten f6r skolutveckling

—  Skolverket

— Riksantikvarieimbetet

—  Verket f6r hégskoleservice

— Linsstyrelsen

— Swedish Alliance for Middleware Infrastructure (SWAMI),

som ir en samverkansgrupp inom héogskolesektorn.

I de fall nir en respondent har féreslagit sin egen myndighet har vi
tagit kontakt med respondenten fér att hora efter hur man anser att
det foreslagna sektorsansvaret ska formaliseras. Denna dialog har
dock inte kunnat fullféljas inom utredningens ram men vi hoppas
att frigan kan féras vidare till den centrala expertfunktionen.
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Intressentanalys
Vilka kommer att leverera information
till och ta emot information fran
informations férsérjningsprocessen?

Det ir regeringen som i féreskrifter och instruktioner pekar ut
myndighetsansvaret. Begreppet sektorsansvar, som anvinds i vissa
myndigheters instruktioner ir sillan férenat med ndgra méjligheter
att paverka andra myndigheter, utan handlar huvudsakligen om att
folja upp insatser pa ett visst omrade t.ex. inom handikappolitiken.
Sektorsansvar i denna mening har inte givits nigon generell defini-
tion. Den sektorsroll som vi avser hir ir helt informell. Ett exem-
pel dr att Lantmiteriverket har en s central roll i férhallande till ett
antal (lika sjilvstindiga) myndigheter med niraliggande uppgifter
att dessa myndigheter tillsammans tycks bilda en sektor. Detta illu-
streras av figuren nedan.

Figur. Analys av Lantmateriverkets intressenter
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Utredningen har inte kunnat bedéma vilka myndigheter som har
ett s& omfattande nitverk av intressenter pd IT-standardiseringens
omrdde att man bor peka ut dem som sirskilt ansvariga i férhél-
lande till detta nitverk. Den limpliga metoden (om regeringen sd
beslutar) kan vara att férst etablera en central funktion pd IT-stan-
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dardiseringsomridet och direfter l3ta detta organ — i samverkan
med respektive myndigheter med intresse av saken — underséka om
myndigheternas roller behéver regleras ytterligare.

12.2.4 Forhallandet till omvarlden i 6vrigt

Betydelsen av en dialog mellan staten & ena sidan och kommuner
och landsting samt niringslivet 8 den andra nir det giller IT-stan-
dardiseringen framgdr bl.a. av det intresse vickts genom Vervas tre
samridsgrupper, dir en har foretridare f6r kommuner och lands-
ting, en har foretridare frin niringslivet, och en bestdr av statliga
myndighetsrepresentanter. Den valda strategin fér Vervas fore-
skrifter och vigledningar ir att dessa utvecklas 1 samrdd med bl.a.
kommuner och landsting, vilket borgar fér att de i stor utstrick-
ning kommer att accepteras av dessa. Denna strategi verkar inte
paverkas av véra forslag.

En konkret méjlighet till samverkan med niringslivet ir att
myndigheterna i 6kad utstrickning arbetar i SIS tekniska kommit-
téer. Oavsett hur den tinkta centrala funktionen f6r IT-standardi-
sering organiseras mste det dessutom finnas forum fér kontakter
med niringslivet, eftersom standarder som anvinds inom den
offentliga produktionen ofta har ett grinssnitt mot den privata
sektorn och de dirfor ska kunna anvindas dven i den privata sek-
torn.

12.2.5 Olika aspekter pa IT-standardisering och
organisatoriska konsekvenser

IT ingdr som integrerad del av praktiskt taget alla sambhilleliga
verksamheter, vilket fir till resultat att IT-standardiseringen kan
struktureras utifrn ett flertal olika perspektiv.

Den statliga samordning som berér de mer tekniska och kom-
munikationstekniska omridena handhas av PTS inom ramen fér
lagen om elektronisk kommunikation och berérs, som ovan
nimnts, inte av vir utredning. I tidigare avsnitt har vi visat hur IT-
standardiseringen berér flera mer generella politikomriden, for-
utom sektorsinriktade omriden som sjukvérd, transport och skola,

diribland:

—  Naringslivs- och tillvixtpolitiken.
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— Handelspolitiken som en del av skapandet av EU:s inre mark-
nad.
—  Forvaltningspolitiken.

Man kan vilja mellan att koncentrera de gemensamma funktio-
nerna for IT-standardiseringen till ett organ eller dela upp dem
mellan olika organ.

Foérdelen med att koncentrera s& mycket som méjligt vore att
skapa en kraftfull organisation som med kompetens kan handha de
flesta frigor om IT-standardisering. Nackdelen — vilken férmodli-
gen Overviger — vore att denna typ av organisation skulle inrymma
s& manga milkonflikter att verksamheten blev ohanterlig.

Man kan exempelvis peka pd EU:s starka krav pd att europeiska
och internationella standarder inférs av handelpolitiska skil och att
linderna skall motverka att handelshinder skapas genom nationella
standarder. Mer nationella krav och behov, som de konkreta sek-
torverksamheterna méjligtvis framligger, kan dirmed bli svira att
hantera.

En annan spinning finns mellan det mer [dngsiktiga perspektivet
1 nirings- och tllvixtpolitiken gentemot det minga gdnger mer
kortsiktiga perspektiv som krivs vid verksamhetsutveckling och
upphandling inom myndigheterna. Standardiseringen kan rimligen
inte vara den allt 6verskuggande organisationsbestimmande fak-
torn.

Ett sitt att undvika denna typ av méilkonflikter skulle vara att
dela upp samordningsansvaret s& att berérda delar skots av myn-
digheter inom de férvaltningspolitiska, handelspolitiska respektive
niringspolitiska omridena.

Aven om det kanske inte finns skil att samordna alla typer av
IT-standardisering till ett och samma organ kan man se hela IT-
standardiseringsomridet som ett organisatoriskt system. Det mdste
dirfor anses efterstrivansvirt att ndgon instans har éverblick over
hela detta system. Inrittandet av en ”monitoringfunktion” bér
dirfor dvervigas.

Att hilla isir de olika aspekterna fir organisatoriska konsekven-
ser. Huvudsyftet med EG-regelverket 1 enlighet med 98/34-direk-
tivet, (se kapitel 4) dr att undvika att skapa handelshinder genom
nationella standarder. Handliggningen av EG-irenden om IT-stan-
dardisering bor dirfor hdllas isir frdn e-férvaltningens I'T-standar-
diseringen. Syftet med en &tskillnad ir att det inte ska behova
misstinkas att EG-handliggningen paverkas av myndigheternas
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egna intressen av de standarder som ir framtagna for svenska for-
hillanden.

I konkreta standardiseringsbeslut bér man differentiera besluten
mellan olika nivder. Virt underlag visar bl.a. att behovet av IT-stan-
dardisering vixlar med verksamhetens art och att det dessutom
varierar starkt mellan olika sektorer och myndigheter. Bilden ir
komplex och spretig med standardisering pa alla nivier — frin glo-
bala standarder till nationell och verksamhetsspecifik begreppsbild-
ning. Vidare arbetar myndigheterna inom olika beslutsstrukturer,
varav vissa ir starkt beroende av internationell professionalism,
t.ex. sjukvirden, medan andra ir dominanta affirsverk eller till-
synsfunktioner éver sjilvstyrande kommuner eller landsting. Det
som dr starkt verksamhetsberoende bor liggas s& nira verksamhe-
terna som mojligt; funktioner som kriver en hég grad av 6verblick
och samtidigt specialisering bér 1 stillet liggas i centrala stabsfunk-
tioner som kan ge kollegial miljé och kontinuitet. Endast sidant
som kriver lagstiftning, innebir stora nya investeringar eller av
andra skil har politisk laddning bor liggas pa regeringsniva.

E-foérvaltningens IT-standardiseringsarbete fir en sirstillning
genom att denna foérvaltning styrs nationellt. Ett sirdrag for e-for-
valtningen dr ocksd att det decentraliserade verksamhetsansvaret
kan leda till en ineffektiv IT-struktur om man ser e-férvaltningen
som en helhet. Bida dessa skil motiverar en central expertfunktion
med anknytning till ledningen av e-férvaltningsarbetet.

Virt forslag inskrinker sig till hur en expertfunktion kan utfor-
mas pd central nivd. Om det behévs en mer konkret arbetsfordel-
ning sektorsvis pd IT-standardiseringsomrddet bland myndighe-
terna, utdver det direkta verksamhetsansvaret, fir sedan bedémas
av detta organ.

Slutligen bér man gora 4tskillnad mellan 4 ena sidan IT-standar-
diseringsfrigor som i huvudsak syftar till att vara en férutsittning
for e-forvaltningen och 4 andra sidan frigor som frimst har ett
niringspolitiskt eller annat syfte, t.ex. att frimja innovationer,
smiféretag och motverka monopolsituationer pd marknaden. Ski-
let dr att en forbittrad samordning av den IT-standardisering som
ir en forutsittning f6r e-forvaltningen bér ske 1 nira anslutning till
ledningen av e-férvaltningen, medan de mer renodlat niringspoli-
tiska aspekterna bor hanteras i anslutning till niringspolitiken.
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12.3  En central expertfunktion for e-forvaltningens IT-
standardisering — fyra alternativ

I vir enkidt ombads myndigheterna att limna forslag pd hur en 6kad
statlig central samordning ska g3 till. Ett antal myndigheter pipekar
nédvindigheten av att det dven inom Regeringskansliet finns en
okad tvirsektoriell samordning rérande IT-standardisering. Ménga,
sdvil 1 enkiten till de statliga myndigheter som till kommuner och
landsting, nimner Verva som en sammanhillande myndighet, och
en respondent pitalar behovet av en nationellt samordnande funk-
tion som harmoniserar Sveriges mélsittningar med andra linders.

Nedan fé6ljer fyra huvudalternativ, i vissa fall med underalterna-
tiv. Inledningsvis bér dock en kommentar goras till Vervas still-
ning som ett av flera alternativ.

Vervas arbete med exempelvis gemensamma kravspecifikationer
som ett samordningsinstrument kan tyckas féregripa diskussionen
om organisatoriska alternativ i samordningsfrdgan. Dock kommer
det att framgd nedan att sd inte ir fallet. En samordnande funktion
pd standardiseringsomridet inom omridet e-férvaltning behover
inte liggas pd Verva, om man ir beredd att ta de nackdelar det in-
nebir att &tskilja standardiseringssamordningen frin den samord-
ningsroll som Verva redan har pd e-férvaltningssidan. Standardise-
ring har minga olika funktioner och samband, och flera av alterna-
tiven dr fullt tinkbara utifrin vissa specifika utgdngspunkter. Ana-
lysuppgiften vi stdr infor dr att viga samman alla faktorerna till en

helhetsbild.

12.3.1 En helt ny organisation

Vi tinker inte férorda inrittandet av en helt ny organisation som
site for en nationell expertfunktion fér IT-standardisering, men
utformningen av ett sddant alternativ kan ind3 ha ett pedagoglskt
virde. Det f6ljande 4r en 6nskelista ver vad en sddan organisation

skulle behéva:

— Hog attraktionskraft inom professionella kretsar inom svil
offentlig som privat sektor som arbetar med arkitektur och IT-
standardisering, vilket kriver en stab som ir dtminstone lika
stor som inom de statliga myndigheter som satsar mest pd lik-
nande verksambhet, dvs. 20-30 hogt specialiserade experter.
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— Personer med dels erfarenhet frin och goda nitverk inom fram-
for allt de 5-10 tyngsta sektorerna inom den offentliga férvalt-
ningen, dels erfarenhet frin internationellt arbete, inte bara
inom EU:s standardiseringsarbete utan dven andra, i férsta
hand globala, standardiseringsorganisationer och de viktigaste
gemenskaperna och konsortierna.

— En informationsfunktion pd regeringsnivd — ett slags CIO
(Chief Information Officer) — motsvarande det som i niringsli-
vet avser en person pi direktérsnivd med ansvar for foretagets
informationssystem och informationsstrategi, f6r att markera
att organet ir den ledande organisationen inom férvaltningen
inom omrddet IT-standardisering.

— Foérmigan att trots CIO-rollen kunna samverka bidde med
andra statliga myndigheter samt kommuner och landsting pd
det sitt som férutsitts i den svenska férvaltningsmodellen.

— Effektiva samverkansformer med kommuner och landsting f6r
att sikerstilla att arbetssitt och valda standarder inte bygger
barriirer mellan olika offentliga huvudmin.

— Mojlighet att hitta en effektiv samverkansform dven med nir-
ingslivet och standardiseringsorganisationerna och pa det sittet
sikerstilla standarder som ir anvindbara av bdde niringsliv och
offentlig sektor; bl.a. skulle detta kunna ske genom tillfilliga
eller tidsbestimda tjinster, 1 stil med universitetens adjunge-
rade professorer eller Regeringskansliets imnessakkunniga, fér
att garantera cirkulation och tillging till modern expertis med
egna praktiska erfarenheter och aktuella kollegiala nitverk.

— Eventuellt Vervas foreskriftsritt och ansvar fér upphandlingen
av ramavtal pd IT-omrddet liksom den ledande roll for utveck-
lingen av e-férvaltningen som Verva har och nu ytterligare fitt
forstirkt genom de senaste regeringsbesluten.

Forslaget dr utformat som en ”IT-standardiserarens énskedrém”
vilket dr dess pedagogiska foérdel, genom att det blir en referens-
punkt. Forslaget som vi formulerat déljer dock bla. att det kan
finnas en motsittning mellan att placera organisationen nira nir-
ingslivet och standardiseringsorganisationerna och samtidigt ge den
en ledarroll i e-férvaltningens genomférande. Vidare ir den inter-
nationella idén om CIO svér att férena med Sveriges lingtgiende
decentralisering av den offentliga férvaltningen.
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12.3.2 Inom eller ndra Regeringskansliet
Inom Regeringskansliet

Justitiedepartementets arbetsgrupp om de offentliga registren
framférde, som vi tidigare nimnt, ett férslag® &r 2000 om en central
samordningsinstans 1 Regeringskansliet. Det beméttes positivt av
remissinstanserna men férverkligades inte.

Ett liknande, men nigot bredare, férslag i IT-kommissionens
slutrapport” méttes av en blandad opinion. De som var positiva
framholl behovet av sektoréverskridande beslut, medan de negativa
var ridda f6r att man biddar f6r en 1 lingden utsiktslos centralstyr-
ning i verksamhetsnira beslut. Mojligen kan dessa férslag ha un-
derlittat tillkomsten av e-nimnden, dock utanfér Regeringskans-
liet. IT-kommissionens forslag om bittre central samordning av
IT-standardiseringen fanns dock med bland motiven f6r regering-
ens beslut att tillsitta vir utredning (se prop. 2004/05:175). Den
nya regeringen har dirutover gett flera uttryck for sin vilja att styra
och pdskynda utveckla av e-férvaltningen.

En samordningsverksamhet inom Regeringskansliet bygger
normalt pd att regeringen ska fatta beslut i olika frigor som rér
samordningen och att den ir styrande foér myndigheterna under
regeringen, medan motsvarande verksamhet placerad i en myndig-
het endast blir bindande fér andra myndigheter om detta framgir
av en lag (beslutad av riksdagen) eller férordning (beslutad av re-
geringen). Vir utredning ska naturligtvis i férsta hand bedéma fri-
gorna utifrdn deras sakliga tyngd, men i sakligheten ingdr dven att
forsoka bedéma vilka olika intressen som foreligger. Om man ska
dra ndgra slutsatser av tidigare erfarenheter, si ir den enklaste och
tydligaste slutsatsen att det hittills under 2000-talet inte har funnits
ndgot intresse frin regeringens sida att foresld en samordnings-
funktion inom Regeringskansliet av det slag vi resonerar om. Ski-
len till detta kan vara féljande.

Férslag om att skapa nya interdepartementala beslutsprocesser
for IT-standardisering inom Regeringskansliet missar att den
reguljira beslutsformen inom regeringen och Regeringskansliet i
grunden ir interdepartemental, eftersom ett regeringsbeslut nor-
malt bereds inom alla berérda departement. En ny, formaliserad
och specialiserad beslutsprocedur kring exempelvis standardisering

8 En arbetsgrupp inom Justitiedepartementet: Sambillets grundliggande information. Ds
2000:34.
° Digitala tjanster — bur dd? Slutbetinkande av IT-kommissionen. SOU 2003:55.
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skulle kanske, dtminstone 1 ett inledningsskede, lyfta fram just
standardiseringen. Men den normala beredningsgingen skulle for-
modligen efter hand konkurrera ut den speciella proceduren, efter-
som denna inte tillfér ndgot — det ir samma krafter som paverkar
avvigningarna i bide den speciella och den reguljira beredningen.

Regeringskansliet, som i huvudsak bedriver policyarbete infor
utformandet av regeringsbeslut, ir dessutom ingen naturlig plats
for forvaltning. Arbete med IT-standardisering och niraliggande
frigor kriver forvaltningsmissig uthdllighet och specialisering hos
yinstemin som kan félja utvecklingen, bygga nitverk och delta i
langvarigt forhandlingsarbete. Regeringskansliet dr inte heller
nigon limplig professionell miljé f6r den typ av specialister som
behévs; den typiske handliggaren ir generalist. En bekriftelse pd
analysen i detta avsnitt kan vara att rittsinformationssystemet frin
boérjades skottes frin Regeringskansliet men efter ndgra ar flyttades
over till Statskontoret (numera Verva).

Fordelen med att ligga ledningen av IT-standardiseringen och
niraliggande verksamheter i Regeringskansliet dr att man fir moj-
lighet att forma en tydlig spets i en genomférandeorganisation med
den auktoritet som en placering nira regeringen innebir. Det skulle
innebira en helt ny prioritering av just standardisering frin reger-
ingens sida. Det dr dock svirt att tinka sig att man skulle féra 6ver
arbetet med att folja e-utvecklingen frin Verva till Regeringskans-
liet. Dirmed har en tydlig nackdel med foérslaget konstaterats,
eftersom IT-standardiseringen och e-forvaltningens utveckling
hinger nira samman.

En kommitté utsedd av regeringen

Ett alternativ dr att under en 6vergdngstid ligga den centrala
policy- och expertfunktionen i en kommitté som ir utsedd av
regeringen. Uppdraget skulle di inte lingre vara utredning, som
vart uppdrag, utan ett helt nytt uppdrag med inriktning p& nigra
drs forsok att etablera en 6kad fokusering pd IT-standardiseringen i
e-forvaltningen.

Fordelen ir att en sddan kommitté i praktiken kan préva vira
forslag och idéer. Det kan ocksd vara en férdel att kommittén lig-
ger vid sidan av myndigheterna, eftersom det underlittar en fri och
initiativtagande roll. Kommittén kan ges en valfri uppsittning av
myndighetsbefogenheter.
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Nackdelen med en sddan kommitté ir att uppdraget forr eller
senare upphor, vilket kan foérsvira rekryteringen. Dessutom ir
kommittérollen oklar i férhdllande till myndigheterna, om inte
kommittén fatt klart reglerade befogenheter av regeringen i férhal-
lande till myndigheterna och i 6vrigt bygger pi samma slag av
auktoritet som en myndighet (utan bindande befogenheter gent-
emot omvirlden) kan skaffa sig med hjilp av samrdd, expertis och
allmint fértroende frin omvirlden.

En annan nackdel kan vara att aktuell IT-standardisering nu och
under de kommande 4ren avser e-férvaltningsomridet. Sdvil EU:s
Lissabonstrategi som i2010-planen forutsitter en 6kning av e-for-
valtningen sdvil nationellt som till vissa delar inom EU. En
kommitté och forséksverksamhet kan di méjligen vara en for lig
ambitionsniva.

12.3.3 | anslutning till SSR eller SIS

Sveriges Standardiseringsrdd (SSR) ir som tidigare beskrivits ett
gemensamt organ for staten, kommunerna, landstingen och
Svenskt Niringsliv med uppgift att frimja svensk standardisering.
En uppgift ir bla. att erkinna svenska standardiseringsorgan — for
nirvarande SIS, SEK och ITS. SIS ir det standardiseringsorgan som
har de flesta beréringspunkter med vart utredningsuppdrag.

Idén att formellt knyta en central expertfunktion inom IT-stan-
dardiseringsomridet till SSR eller SIS med tinkbar placering hos
SIS, har flera tydliga fortjinster. De specialisterna som behévs
skulle f8 en professionell miljé av hog klass med nira tillging till
framstdende experter inom omridet, t.ex. inom begrepps- och
informationshantering. Funktionen skulle dessutom kunna dra
nytta av de erfarenheter och det kontaktnit inom den offentliga
och privata sektorn som SIS har férvirvat genom decennier av
standardiseringsarbete. Samverkan mellan den nya funktionen och
SIS egna standardiseringsexperter skulle dirutéver ge upphov till
ett starkt svenskt expertcentrum pi IT-standardiseringsomridet.
SIS minga tekniska kommittéer med féretridare f6r bide privat
och offentlig sektor skulle vara en god milj6 f6r goda kontaktvigar
mellan privat och offentlig sektor pd IT-standardiseringsomridet,
liksom med hela standardiseringsomradet, dven utanfér IT-omri-

det.
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Att vem som helst som har intresse av dessa frigor — bade
offentliga och privata respektive stora och smi aktorer — frivilligt
ansluter sig till en teknisk kommitté ir en viktig poing i standardi-
seringsarbetet. P4 s3 sitt forankras den blivande standarden hos
samtliga deltagare. Nackdelen ir att det kan ta 1ang tid {6r alla dessa
parter att jimka sig samman till ett enigt resultat. Likasd kan en
nackdel vara att mycket {3 aktorer dirmed kan fi ett oproportio-
nerligt stort inflytande éver standardens utformning.

Nackdelen med att knyta expertfunktionen till SIS ir delvis
densamma som i valet av andra myndigheter in Verva. Regeringen
betonar 1 tilliggsdirektivet till oss att IT-standardiseringen ska ses
som ett medel for att frimja e-férvaltningen. Ligger man ansvar {6r
e-férvaltning och IT-standardisering i tvi olika organisationer,
mdste man hitta nya former f6r att koppla samman de tvd uppgif-
terna.

Ett kanske svirare problem att 16sa ir att SIS fokus dr den stan-
dardisering som sker inom de erkinda standardiseringsorganisatio-
nerna. Virt utredningsarbete tyder pd att det finns transaktions-
kostnader och kommunikationsbarridrer av olika slag och mellan
olika slag av standardisering i standardiseringsvirlden: exempelvis
mellan de av EU erkinda standardiseringsorganisationerna och de
internationella  konsortierna, mellan konsortierna  och
UN/CEFACT, samt mellan samtliga dessa och den de facto-stan-
dardisering som sker nationellt och internationellt, i och utanfér
myndigheter. Det organ som ska arbeta som ett centralt expertor-
gan mdste vara trovirdigt i alla dessa miljder, och det kan d& vara en
nackdel med en organisatorisk tillhérighet till just SIS — men for-
modligen kan detta problem 16sas pd nigot sitt.

Sedan tillkommer en organisatorisk och finansiell problematik.
En uppbyggnad av en funktion av detta slag méste finansieras frin
bérjan pd ndgot sitt. Det finns inte ndgon utfistelse om en finansi-
ering av en IT-standardiseringsverksamhet utéver den som redan
pagar, och det dr dirfér svart for oss att gora nigra utfistelser om
huruvida en uppbyggnad av en ny organisation ir mojlig.

12.3.4 | anslutning till redan existerande statlig myndighet

Alternativet att vilja en myndighet som anknytningspunkt har den
fordelen att man fir helt andra férutsittningar for rekrytering av
specialister, administrativ kontinuitet och lingvarig mélinriktning
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in vid kopplingen till Regeringskansliet. Man kan dven dra nytta av
den professionella miljé och erfarenhet som redan finns inom en
existerande myndighet inom omridet.

En nackdel med en myndighetslésning ir att det kan uppfattas
som att ledarskapet blir svagare 1 jimférelse med om funktionen
ligger i Regeringskansliet, eftersom en myndighet under regeringen
kan ha svért att hivda sig gentemot andra, formellt likstillda myn-
digheter. Aven forhillandet till kommuner och landsting blir an-
norlunda genom att den politiska ledningen i t.ex. Sveriges Kom-
muner och Landsting hellre viljer regeringen som en naturlig mot-
part om det uppstir problem.

Med kopplingen till e-férvaltningen given finns utéver Verva
Ekonomistyrningsverket, Riksarkivet, Kommerskollegium, PTS
och Vinnova som tinkbara alternativ. ESV och Riksarkivet har
ledande roller inom ekonomiadministrationen respektive arkivom-
ridet vilket dr betydligt snivare ansvarsomriden in Vervas, varfér
vi inte granskar dessa alternativ nirmare. Kommerskollegium ir
knappast ett alternativ, eftersom denna myndighet dr central svensk
myndighet f6r 98/34-direktivet vars huvudsyfte ir att bevaka att
Sverige eller andra linder inte bygger upp handelshinder. Diremot
ir Kommerskollegium, vilket framgdtt av tidigare kapitel, en natur-
lig centralpunkt f6r samordning av I'T-standardiseringsfrigor infor
EU-hanteringen (98/34-direktivet).

Man kan ocksd 6verviga andra mer sektoranknutna myndighe-
ter, t.ex. Forsvarets materielverk, som har ett stort expertkunnande
vad giller nitverksférsvar. Vi har dock inte nirmare gitt in pd
sddana alternativ, eftersom man dirmed skapar en helt ny kon-
struktion genom att ligga en generell expertfunktion f6r e-férvalt-
ningen pd en myndighet inom en viss férvaltningssektor.

Post- och telestyrelsen

Post- och telestyrelsen (PTS) har som tidigare beskrivits en stor
och viktig roll i den IT-standardisering som ir kopplad tll IT- och
telekomsektorn, till den elektroniska kommunikationen i enlighet
med EU:s direktiv och till de standarder som beslutas pd global och
europeisk nivd inom framfér allt ITU och ETSI. I Danmark har
man, enkelt uttryckt, organiserat motsvarigheterna till det svenska
PTS och det svenska Verva i samma myndighet men i tvd skilda

284



SOU 2007:47 Samordning och organisation

avdelningar och gett "Vervadelen” en central expertroll av det slag
denna utredning dverviger i1 Sverige.

Foérdelen med att organisera dessa tvd funktioner i samma myn-
dighet dr att det kan finnas behov av integration i vissa drenden och
att samma expertis kan anvindas pa bdda stillena i vissa frigor.

Nackdelen ir att berdringspunkterna i praktiken ir ganska fa.
Det gir i praktiken en tydlig grins mellan de i huvudsak globalt
faststillda standarderna i I'T- och telekomsektorn och det behov av
anpassning som finns pd begrepps- och informationssidan till olika
sektorers innehdllsmissiga verksamhet. Denna grins mirks ocks3 i
nitverk och referensramar. Att ligga enbart standardiseringsfra-
gorna pd en avdelning inom PTS, och i 6vrigt hilla kvar ledningen
av e-forvaltningen inom Verva, verkar opraktiskt i ljuset av de sm3
férdelar som skulle vinnas och det problem i kopplingen mellan IT-
standarderna och e-férvaltningen som skulle uppstd — en koppling
som regeringen sirskilt poingterat i tilliggsuppdraget till oss.

Vinnova

Vinnovas ansvarsomride ir innovationer kopplade till forskning
och utveckling — dvs. nyskapande produkter, tjinster eller proces-
ser med vetenskaplig bas. Vinnovas uppgift dr att finansiera den
behovsmotiverade forskning som niringsliv och samhille behover
samt att stirka de nitverk som ir nédvindiga kring det arbetet.

Standarder kan vara en del av en innovationsprocess, i synnerhet
pd IT-omrddet med dess snabba tekniska utveckling (jimfor vart
uppdrag till Verva att klargora detta forhillande).

Om man lade IT-standardiseringsfrigorna p& Vinnova skulle
detta kriva ett helt nytt arbetssitt av Vinnova av mer férvaltnings-
liknande karaktir. Férmodligen skulle det inte anses limpligt, lika
litet som i fallet ovan, att ligga 6ver e-férvaltningsfrigorna pd Vin-
nova, eftersom det skulle splittra regeringens prioritering av IT-
standardiseringen som ett medel {6r e-f6rvaltningen.

Verva

Verva har redan en formell stillning genom féreskriftsritten, som
dock bara giller den statliga sektorn, samt genom de ramavtal som
kan anvindas av bide stat, kommun och landsting. Vidare finns
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redan embryot till den expertis och det engagemang i1 de nitverk
som kan behévas. P4 Verva arbetar 15-20 personer inom olika
enheter med frigor som 1 storre eller mindre utstrickning beror
IT-standardisering och arkitektur, motsvarande ca 5 drsarbetskraf-
ter.

Vi har tidigare gett Danmark som ett exempel pd att det ir moj-
ligt att ligga denna centrala expertfunktion pd myndighetsniva. I
kapitel 13 foreslir vi dirfor att den centrala expertfunktionen for
IT-standardiseringen liggs hos Verva.

12.4 Diskussion av Vervas uppgifter och organisation
betraffande e-forvaltningens IT-standardisering

12.4.1 Sammanfattning av tankta uppgifter

Den centrala expertfunktionen f6r IT-standardisering i e-forvalt-
ningen, ett interoperabilitets- och I'T-standardiseringskansli, bor i
foljande huvuduppgifter:

— samordning i syfte att férverkliga interoperabilitet i dess olika
nivder, dvs. frimja informationsutbytet mellan férvaltningar
och mellan dessa och omgivningen,

— att utveckla gemensamma specifikationer och sammanstilla
dessa i en offentlig lista™.

— expertstdd 1 frigor som ror IT-standardisering i dvrigt, t.ex.
informationssikerhet, och dirmed sammanhingande policyfri-
gor, inklusive en central 6verblick 6ver IT-standardiseringen 1
olika sektorer av den offentliga f6rvaltningen.

Det ska pipekas att Verva redan i sin nuvarande funktion som den
myndighet har till uppgift att {6lja e-forvaltningens utveckling och
att verka for gemensamma foérvaltningsfunktioner pd IT-omridet i
enligt med instruktion och andra férordningar. Den nya rollen ir
att det tydligare uttalas att verket har en ”takfunktion” som ser till
att IT-standardiseringsfrdgan inte hamnar mellan stolarna i den
offentliga decentraliserade organisationen utan att nigon instans
tar ansvar for initiativ vid behov, dvs. att det finns en oavbruten
ansvarskedja. Som ett redskap foér denna samordningsfunktion kan

10 Jimfér med den danska sk. OIO-Katalogen i bilaga 6 Linder.
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bla. den interoperabilitetsarkitektur tjina som redan férbereds
inom Verva.

Vidare har det i virt utredningsarbete framkommit ett antal
uppgifter inom féljande omriden som bér handliggas av den cen-
trala expertfunktionen:

Allminna samverkansfrigor

— Samverkan si l&ngt mojligt med fora som ir éppna for alla
parter, t.ex. SIS, vid utformningen av tekniska specifikatio-
ner och liknande krav fér informationshantering och infor-
mationsutbyte. Vidare ska sddant samarbete frimjas.

— Skapandet av en samlad bild av den offentliga sektorns be-
hov av gemensamma l6sningar genom att kartligga och
publicera myndigheternas informationsutbyten med tillho-
rande informationsstrukturer, kommunikationslésningar
och regelverk.

— Utredningsverksamhet tillsammans med SSR om &ver-
gripande standardiseringsfrigor, t.ex. om méjligheten att
skapa gemensamma férteckningar 6ver IT-standarder.

Informationssikerhet

— Undersékning av hur kostnadsaspekten paverkar spridning och
anvindning av standarder inom e-férvaltningen.

— Utgivandet av en foreskrift som pekar ut ISO/IEC 27001 (LIS)
respektive ISO/IEC 27002 som grund f6r myndigheternas ar-

bete med informationssikerhet.

Upphandling i allminhet och elektroniska inképsprocesser:

— En sirskild funktion f6r samordning mellan myndigheter nir
det giller att utarbeta gemensamma upphandlingskravsspecifi-
kationer som sedan kan anvindas i kommande f6rfrigningsun-
derlag inom IT-omrédet.

— Utarbetandet av ett handlingsprogram for standardisering inom
den elektroniska inképsprocessen, bl.a. inom omridena mot-
tagningsfunktionerna fér anbud samt att terminologi och in-
formationsstrukturer klarliggs redan frdn borjan i inkdpspro-
cessen och att gemensamma kravspecifikationer utformas fér
vissa delar av inképs- och upphandlingsprocessen.

287



Samordning och organisation SOU 2007:47

Oppna programvaror

— En vigledning bér utarbetas som beskriver hur myndigheternas
anskaffning, utveckling och dteranvindning av éppna program-
varor, inklusive upphandling av stédtjinster till dessa.

Interoperabilitets- och IT-standardiseringskansliet kan dven hjilpa
till att bevaka de omrdden dir svenska myndigheter och andra of-
fentliga organisationer aktivt bér medverka i utvecklingen av stan-
darder, sivil nationellt som inom EU och internationellt.

12.4.2 Organisationsformer
Utveckling av gemensamma kravspecifikationer

Utgdngspunkten ir de interoperabilitetskrav som stills frin myn-
digheterna. Mdnga myndigheter arbetar redan med att skapa denna
interoperabilitet utifrdn sina egna verksamhetsbehov. Vervas funk-
tion ir att underlitta detta arbete och att vid behov samordna de
olika myndigheternas initiativ. Bl.a. kan marknadsutbudet av stan-
darder behéva inventeras och analyseras och eventuellt komplette-
ras med utvecklandet av gemensamma specifikationer fér att
beskriva de sammantagna funktionskraven som ir specifika f6r for-
valtningen — det kan exempelvis handla om tekniska, semantiska,
organisatoriska och rittsliga krav som himtas frin olika killdoku-
ment. Nir det giller tekniska krav pd IT-16sningar bér detta dock
undvikas, di utveckling och férvaltning av egen teknik brukar bli
dyrt och resurskrivande och kan leda till interoperabilitetsproblem
mot omvirlden. Foér begrepps- och informationsstandardisering
inom férvaltningen ir diremot behovet av egna, nationellt anpas-
sade standarder stort.

Nedan beskrivs en tinkbar procedur som motsvarar 1 férsta
hand den danska modellen.

Ovan har beskrivits vilka intressenterna ir i utvecklingen av spe-
cifikationer, vilket ir desamma som i andra former av standardise-
ring. Det féljande dr en idé till hur man kan utforma organisationen
kring och processen for utvecklingen av specifikationer liksom ut-
vecklingen av en standardkatalog. Inspirationen har himrtats frin
den danska modellen' med nédvindiga anpassningar till den

! Se bilaga 6 Linder, underrubrik Danmark.
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svenska forvaltningsmodellen. Den norska modellen har ocks3
stora likheter med den danska.

Forslag till att utveckla en ny standard, eller att vilja eller
anpassa en férekommande formell eller informell standard, kan
komma frin vem som helst — privat, offentlig eller annan — och tas
emot av det centrala kansliet. Samarbete kan ske med arbetsgrupper
och myndigheter, till exempel Geodatarddet och IT i virden, vilka
beslutas av berérd myndighet. Sektorstandardiseringsgrupperna
syftar till att forse den offentliga forvaltningen med de standarder
och liknande specifikationer som krivs f6r respektive sektors verk-
samhet.

I ett tidigt skede av arbete bér Verva tillfriga SIS om SIS énskar
leda arbetet 1 en teknisk kommitté som skapas for just det dnda-
mélet. Ur Vervas perspektiv kan en sddan teknisk kommitté hos
SIS betraktas som en arbetsgrupp.

Beslut om en standards status som foreskrift dr en senare friga
och behéover inte beslutas i detta skede.

I den centrala funktionens uppgifter finns ocks3 att skapa bred
férankring infér Vervas beslut att dndra i standardkatalogen. I det
kan limpligen ingd att organisera konferenser dir samtliga sakigare
triffas regelbundet.

Nirmare detaljer om hur utvecklings-, samverkans- och besluts-
processen bor gd till kommer inte att féreslds av utredningen. De
visentligaste momenten ir att interoperabilitet i férsta hand ligger
inom myndigheternas verksamhetsansvar, att Vervas har en sam-
ordnande funktion fér att underlitta interoperabiliteten och att
man i denna process, nir det utvecklas gemensamma specifikatio-
ner av olika slag, hdller s nira kontakt som méjligt med SIS.

Utredningens stillningstaganden framgar av kapitel 13.

12.5 IT-standardiseringsfragor med naringspolitiska
och andra syften

Av tidigare kapitel framgir ett antal andra aspekter pd IT-standar-
disering in sddana som direkt har med e-férvaltning att géra. En
sddan aspekt idr den niringspolitiska:

— frimjande av innovationer och smiféretag
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— insatser for att 6ka niringslivets deltagande i offentliga
myndigheters standardiseringsarbete, t.ex. genom o6kad an-
vindning av SIS

— bevakning av de effekter som den offentliga anvindningen av
IT-standarder har pd niringslivet, bl.a. pd datakonsultmarkna-
den

— frimjande av IT-standardisering pd omrdden dir stat och kom-
mun har stora intressen, t.ex. turistbranschen, och dir foretags-
strukturen (mdnga sm3 féretag) ir ogynnsam fér samverkan.

Den funktion som hanterar ovanstiende &tgirder bor férdelas
mellan de niringspolitiska myndigheterna Nutek, ITPS och Vin-
nova i enlighet med deras verksamhetsomriden.

Den andra aspekten dr den sektor- och departementsévergri-
pande “monitorfunktionen” éver I'T-standardiseringens organisato-
riska system 1 sin helhet, som beskrivits tidigare och som ligger
nira det huvudmannaansvar som regeringen via UD har f6r SSR.

Utredningens slutliga dverviganden och férslag framgdr av ka-
pitel 13.
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13 Overvaganden och forslag

Inledning

I detta kapitel redogér vi kortfattat f6r vira forslag 1 frigor som
kriver dtminstone regeringsbeslut. Motiven framgir under rubri-
ken Owverviganden. 1 kapitlet finns iven ett antal idéer och syn-
punkter pd policyer, utredningar m.m. som utredningen funnit sir-
skilt intressanta att fora fram men som inte nédvindigtvis kriver
regeringsbeslut utan kan beslutas av andra instanser. Nigra av dessa
synpunkter sammanfattas under rubriken Beddmningar.

Forslagen har sd lingt mojligt ordnats efter sin huvudsakliga tillhé-
righet 1 tre olika avsnitt:

e statens nationella ansvar f6r IT-standardisering och internatio-
nell samordning

e det ansvar som ryms inom det verksamhetsansvar som finns
hos myndigheter, kommuner och landsting, organisationer
med standardiseringsuppgifter m.fl.

e Vervas roll som ansvarig for férvaltningsgemensamma speci-
fikationer och annan samordning som giller I'T-standardisering.

Slutligen finns ett férslag som roér Riksarkivets roll. Observera att
forslagen pd vissa omrdden, t.ex. informationssikerhet, kunde ha
delats upp mellan flera avsnitt, men vi har {6r 6verskddlighetens
skull lagt alla férslag inom respektive omride i det avsnitt dir vi
bedémer att tyngdpunkten finns, i informationssikerhetens fall i
avsnittet om myndigheternas verksamhetsansvar.
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13.1 Statens nationella ansvar

13.1.1 Battre understod for beredning av 98/34-kommittéens
arenden m.m.

Overviganden

Enligt vira utredningsdirektiv behéver samordningen férbittras vid
beredningen av de politiska initiativ till IT-standardisering som
EG-kommissionen tar. Direktiv 98/34/EG ger t.ex. kommissionen
ritt att ge uppdrag till de europeiska standardiseringsorganen, efter
hérande av medlemsstaterna.

Av kapitel 4 1 detta betinkande framgar att det har varit svért f6r
UD, som tillsammans med Kommerskollegium handligger dessa
frigor, att f8 fram underlag frn berérda sektorer och experter i den
offentliga sektorn nir irenden kommit frin EU, trots anstring-
ningar att skapa nitverk pd departement och myndigheter. Ett skil
kan vara att det i1 dessa frigor inte finns ndgon fast krets av hand-
liggare och experter, eftersom IT-standardiseringsfrigorna hela
tiden varierar. Dessutom ir frigorna ofta si konkreta att den moj-
liga kretsen av experter ir mycket liten.

Inriktningen av vér utredning har varit att problemet kan I8sas
genom ett nitverk eller rdd med representanter f6r olika verksam-
heter i samhillet som berérs av IT-standardisering. Detta nitverk
kan d3 littare hitta dem som kan yttra sig i den aktuella frigan.

Det pagir dven ett informationsfléde (utdéver 98/34-frigorna)
som kan nyttjas bittre 4n i dag:

e SIS far information frin CEN om nya CEN Workshops. Vi-
dare sprids information om notifiering av planerade svenska
och andra medlemsstaters standardiseringsprojekt.

e Till Kommerskollegium kommer information om irenden om
handelshinder och drenden frin WTO som beror standardisering.

e Till UD kommer information om utvecklingen inom UN/

CEFACT.

Vi har konstaterat att det i UD:s beredning har varit problem att fi
kontakt med, och {4 svar frin, de experter i Sverige som kunnat ha
synpunkter pd IT-relaterade 98/34-irenden. Nigot slags grupp eller
nitverk bor dirfor skapas som kan fi fram ett tillrickligt bra
underlag pd den korta tid som 1 allminhet stdr till buds. Samman-
sittningen av ridet ska vara funktionellt snarare dn representativt
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motiverad, dvs. det ska innehilla personer som har kunskap om
konkreta standardiseringsfrigor inom respektive verksamhetsom-
rdde och som, nir sidan kunskap saknas, kan férmedla kontakt
med andra personer med den mycket specifika och aktuella kun-
skap som IT-standardiseringsfrigor normalt kriver.

Tre organisatoriska lsningar har studerats.

Den forsta 16sningen ir ett fristdende ndtverk med tillhérande
kansli, med samma konstruktion som (den tidigare) e-nimnden,
dvs. en egen myndighet. Eftersom nitverket enligt vir uppfattning
inte behover fatta formella beslut ir det dock inte nédvindigt att ge
det stillning av en egen myndighet.

Den andra lésningen ir ett 7dd liknande den konstruktion som
valts f6r samordning av marknadskontroll av varor (produktkon-
troll), dvs. Marknadskontrollrddet, vilket regleras av férordningen
(2005:893) om marknadskontroll av varor och som fungerar som
ett nationellt samordningsorgan i frigor om marknadskontroll.
Rédet bestir i huvudsak av myndigheter som utévar marknads-
kontroll, med generaldirektéren f6r Swedac som ordférande. Sek-
retariatet skots av Swedac. Radet stodjer myndigheterna, organise-
rar erfarenhetsutbyte och utarbetar handlingsplaner. Ridet inne-
hiller inga representanter f6r niringslivet och andra externa aktérer.

Marknadskontrollridet ska samrida med representanter for
andra myndigheter samt med féretridare f6r niringsliv, konsu-
menter och andra intressenter fér att inhimta synpunkter av bety-
delse f6r marknadskontroll. Kontakterna med niringsliv och kon-
sumenter ska ske genom att dessa dterkommande deltar vid ridets
moten.

Vi antar att skilet att inte ta med niringslivet i sjilva ridet ir att
ridet 1 forsta hand ir ett samarbete for tillsynsmyndigheter med
myndighetsutévning. Om ridsmodellen, t.ex. enligt ménster frin
Marknadskontrollrddet, skulle viljas for det foreslagna nitverket
for IT-standardisering i ett s.k. IT-standardiseringsrdd (i fortsitt-
ningen kallat TTSR) finns inte nigot formellt argument mot att
niringslivet deltar, utan alla parter skulle kunna delta p3 lika villkor
pa det sitt som skedde i den tidigare beskrivna svenska SOGITS-
gruppen.

En mojlighet dr att knyta ridet till Kommerskollegium som
redan ir involverat 1 98/34-handliggningen. Inrittande av detta rid
vid Kommerskollegium innebir dels att kollegiets remissarbete
underlittas genom att det blir littare att hitta limpliga mottagare av
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remisserna, dels att ridet far en rddgivande och stédjande funktion
i férhallande till UD och Kommerskollegium 1 sakfrigorna.

Forslaget innebir att beredningen inom sivil UD som Kom-
merskollegium underlittas. Rddet skulle dessutom bistd Kommers-
kollegium i den formellt samordnande funktion som kollegiet har 1
dag pd detta omrdde. Ridet skulle diremot inte ta Sver nidgon
handliggning utan den sker vid de berérda myndigheterna eller
andra organisationer. Kommerskollegium har yttrat sig 6ver vért
forslag om ett rdd, och har bl.a. stillt sig frigande infér IT-standar-
diseringsridets formella status som rad."

En tredje 16sning idr att knyta rddet till Sveriges Standardise-
ringsrad (SSR), enligt ett avtal mellan staten och SSR. I detta avtal
skulle uppgifter, sammansittning och finansiering 6verenskommas.
Det som talar fér denna lésning ir att SSR redan har representanter
bide for stat, kommuner, landsting och niringsliv, samt att det ir
nira till SIS och ndgra av de informationsfléden som ir viktiga for
samordningsuppdraget. Huvuduppgifterna hos SSR skiljer sig frin
ITSR, som skulle fi en direkt roll som stédfunktion i den statliga
beredningen av 98/34-irendena. ITSR skulle dock inte 3 till upp-
gift att ta stillning till dessa drenden kollektivt utan man skulle, pd
samma sitt som om det knéots till Kommerskollegium, {3 till upp-
gift att underlitta beredningen genom att hitta ritt instanser och f3
fram ett bra underlag.

Rédet ska dven kunna bistd 1 beredningen av politiska initiativ
som tas i andra internationella organ i4n EU. Det bor dven kunna
vara ett forum fér diskussion och omvirldsanalys pd IT-standardi-
seringens omride. Som forum fér informationsutbyte mellan olika
parter utgoér ITSR en direkt parallell till SSR:s fullmiktige, som 1
stora delar representerar samma intressen som ITSR skulle gora.
ITSR behéver dock en annan sammansittning dn SSR, med fler och
mer operativa representanter och storre spridning mellan sektorer
som ir relevanta just f6r I'T-standardiseringen.

Forslag

1. En forbittrad beredning av 98/34-direktivets drenden ska ske
med hjilp av ett rdd, IT-standardiseringsrddet, med foretridare for
de 1 sammanhanget viktigaste myndigheterna och organisationerna
inom stat, kommuner och landsting samt standardiseringsinriktade

! PM 2007-04-16 Kommerskollegium. Enheten for inre marknaden och tekniska regler.
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personer frin niringslivet och andra experter, t.ex. frin standardi-
seringsorgan (inklusive I'TS och SEK), departement samt anvindar-
och konsumentintressen. Aven frigor frin kommittologiférfaran-
det kan bli standardfrigor, vilket motiverar att experter frin sidana
omrdden, t.ex. geografisk information, kan ing8 i ridet.

Ridet ska innehdlla hégst omkring 30 personer, utdver ordfs-
randen, f6r att méjliggora nigorlunda effektiva fysiska moten; den
huvudsakliga kontaktformen blir dock troligen e-post.

Ridets uppgift dr att bistd UD och Kommerskollegium nir
svenska stdndpunkter i internationella IT-standardiseringsfrigor
tas fram. Ridet ska ocksd delta i diskussioner och informationsut-
byte om frigor som rér det internationella arbetet med standardi-
seringsfragor pd IT-omridet.

En anstilld bedéms vara tillrickligt f6r att skdta drendehanter-
ing, dvs. utskick av remisser, mottagande och sammanstillning av
remissvar och administration av ridets arbete.

Ledaméter, arbetsuppgifter och finanisering bér éverenskom-
mas mellan staten och SSR i ett sirskilt avtal om rddet organisato-
riskt ska hora till SSR. Om en 6verenskommelse inte kan nds med
SSR f6rs ridet organisatoriskt 6ver till Kommerskollegium, och d&
utses ordférande och ledaméter i rddet av Kommerskollegium.

13.1.2 IT-standardisering som ett organisatoriskt system
Overviganden
Behovet av en dvergripande instans

Vira utredningsdirektiv syftade bl.a. till att skapa en bittre dver-
blick 6ver vilka organisationer som arbetar inom standardiserings-
omridet och vilket arbete som gérs, t.ex. erkinda och 6vriga stan-
dardiseringsorganisationer respektive foreskriftsarbete och de
facto-arbete inom den offentliga forvaltningen. Samarbetet mellan
de olika delarna av standardiseringen bér forbittras; bl.a. behovs en
bittre arbetsfordelning mellan myndigheternas insatser och stan-
dardisering i1 de erkinda standardiseringsorganisationerna.

I dag saknas en tydlig rollférdelning mellan de olika aktérerna,
s& det dr dirfér svirt att peka ut vem som kan ha en 6vergripande
roll pd IT-standardiseringens omride och vem som kan ta stillning
till arbetsférdelningen i stort mellan de olika aktérerna; bide e-for-
valtningens och niringspolitikens aktérer skulle kunna ha intresse
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av sidana bedémningar utan att sjilva ha en tillrickligt over-
gripande roll.

En instans bor ha till uppgift att f6lja hur de olika delarna av
standardiseringskedjan utvecklas och samverkar, dvs. en sektors-
och departementsévergripande monitorfunktion fér I'T-standardi-
seringens organisatoriska system 1 sin helhet, sirskilt i de delar som
har med den offentliga sektorn att géra. Denna uppgift kan med
fordel liggas pd SSR.

Vi 6vergdr nu till ndgra frigor som har med IT-standardise-
ringen att géra men som ocksd giller standardisering 1 allminhet
och som involverar flera olika instanser.

Standarders tillginglighet

IT, liksom IT-standarder, férekommer numera i minga olika slags
verksamheter. Intresset av, kunskapen om och tillgingligheten till
IT-standarder ir dock mycket vixlande och i hog grad en friga for
mycket specialiserade experter. Anvindning av IT-standarder har
dock sd stor betydelse fér en effektiv IT-anvindning att man pi
manga omriden bor verka for en 6kad tillginglighet av dessa stan-
darder. P8 informationssikerhetsomridet har t.ex. Verva i sin rap-
port till utredningen’ pdpekat behovet av att kontinuerligt struktu-
rera och informera mottagarsidan om vilka standarder som finns
och i vilka sammanhang de kan vara limpliga att tillimpa.

Aven i Vervas rapport om upphandling® framgir problem som
ror tillgingligheten:

e Det finns ingen central férteckning 6ver standarder som ir
organiserad efter anvindningsomride och som ger en éversikt
over standardernas syfte och innehll.

e En sirskild oligenhet uppstdr nir en myndighetsforeskrift
hinvisar till en standard som méiste inférskaffas av den som
ska folja foreskriften. Det innebir att det kostar pengar att
folja en obligatorisk foreskrift.

Att s6ka efter standarder ir en av SIS viktiga verksamhetsgrenar,
bl.a. utifrén deras eget stora standardregister. Detta ir dessutom en
yjanst som ofta anlitas av anvindare. Ett system av olika register

? Verva: Informationssikerhet — standardisering for ledning och styrning samt for sikerhet i
system, produkter och tekniska skyddskomponenter. Av Wiggo Oberg. PM, 2007-03-30.
* Verva: Standarders paverkan p3 aktérerna i offentlig upphandling PM, 2007-02-23
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med standarder av olika slag inom bide SIS, myndigheter och
branschorganisationer skulle troligen dirfor fylla ett stort behov
hos anvindarna.

Myndigheternas engagemang

Regeringens bedémde 1 IT-propositionen (prop. 2004/05:175) att
deltagandet frin myndigheterna kan behéva forstirkas. Detta
gillde just arbetet med IT-standarder men resonemanget kan
utvidgas till standarder i allminhet. Standarder i allminhet, inte
bara IT-standarder, ir nimligen ett redskap fér statliga myndighe-
ter, kommuner och landsting att fullgéra sina uppdrag, t.ex. att
forbittra interoperabiliteten mellan olika system — en friga dir vi
foreslar ett uttryckligt férordningskrav pd myndigheterna.

For att uppnad ett 6kat engagemang kan det ocksd vara nédvin-
digt att arbete med standarder skrivs in i vissa myndigheters
instruktioner, regleringsbrev etc. Vir utredning har pekat pi att
detta saknas hos vissa niringspolitiska myndigheter. Vi kan dir-
emot inte avgora vilka myndigheter som saknar, men som skulle
behova, sirskilda regeringsuppdrag pd detta omride.

Behov av ytterligare studier

Nigra ytterligare exempel ges nedan pd férdjupade studier av del-
frigor som skulle behéva goras:

e utformning av mitinstrument och liknande for att kunna rela-
tera IT-standardisering till olika verksamhetsmdl som t.ex.
besparingar, tillvixt, infrastrukturens och e-tjinsternas 16n-
samhet pd kort och lang sikt, kundanpassning, flexibilitet eller
uthéllighet

e utformning av myndigheternas drivkrafter foér att delta i
standardiseringsarbete och i att tillimpa standarder.

e arbetsférdelningen mellan myndighetsintern standardisering
och formell standardisering, genom i férsta hand SIS for
utveckling av nya standarder

e formerna for samverkan mellan offentlig sektor och niringsliv
1 standardiseringsfrigor

e ansvaret for forvaltning av IT-standarder som anvinds i
offentlig verksamhet
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policyer for spridning av, tillginglighet och inférandestsd till,
anvindning och férvaltning av IT-standarder som anvinds i
offentlig verksamhet.

den offentliganstillda personalens kompetens pd IT-standar-
diseringsomridet, framfér allt verksamhetsansvarigas forsté-
else f6r IT-standardiseringens betydelse samt den ledande per-
sonalens insikter 1 standardiseringsarbetets olika processer och
Instrument.

Utredningen foreslir inga konkreta utredningsinsatser pi dessa
omriden, utan listan ovan kan ses som en idébank for eventuella
framtida projekt inom standardiseringsarbetets ledande organ.

Forslag

2. Sveriges Standardiseringsrad ska f3 i uppdrag att utreda f6ljande i
samrdd med SIS och Verva:
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Hur kan finansieringen ldsas pd ett sitt som okar tillginglighe-
ten till SIS standarder, sirskilt pd IT-omridet, t.ex. 1 de fall
hinvisning sker till standarder 1 féreskrifter?

I vilka delar av den offentliga sektorn kan man med férdel
nyttja SIS mer for att utveckla standarder, t.ex. forvaltnings-
gemensamma krav och begreppsstandarder?

Vilka férindringar i SIS arbetsformer skulle underlitta ett all-
mint 6kat samarbete mellan myndigheter och SIS?

Hur initieras ett samordnat system av register dver standarder,
forvaltningsgemensamma krav m.m. fér att fylla behovet av en
central forteckning 6ver standarder som ir organiserad efter
anvindningsomride och som ger en 6versikt ver standarder-
nas syfte och innehll?

Vilka sirskilda utredningar 1 6vrigt behéver goras for att ge
underlag f6r férslag om hur standardiseringen, sirskilt IT-
standardiseringen, 1 sin helhet kan effektiviseras?
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13.1.3 Expertis for naringspolitiska analyser av och
framjandeinsatser for IT-standarder och deras
anvandning

Overviganden

Syftet med standardisering och gemensamma kravspecifikationer
inom den offentliga sektorn ir dels att effektivisera den offentliga
foérvaltningen, dels att underlitta kommunikation med omvirlden
och di framfor allt med foéretagen. Standardisering dr dirfor i grun-
den en niringspolitisk friga.

Dirmed uppstir en valsituation som giller formerna fér hur
standarder beslutas, vilket kan illustreras med valet mellan tv§ vitt
skilda beslutsmodeller:*

e 3 ena sidan en standardiseringsprocess som utgdr frin den
offentliga sektorns behov och beslutas inom denna

e 3 andra sidan en process dir staten pekar ut kriterier och sedan
mojliggor for foretagen att lansera standarder inom denna ram,
som staten sedan anpassar sig till.

Skillnaden ir att i det forsta fallet faller implementerings- och
anpassningskostnaden p3 féretagen, medan den i det andra fallet
faller pa staten och eventuellt pd de féretag som inte fir sina stan-
darder accepterade.

Dagens situation ir en blandning av de bida principerna.
Arbetsmarknadsverkets forslag till standardisering av rekryterings-
processen (t.ex. arbetssokandes CV enligt den s.k. HR-XML-stan-
darden) ir ett exempel pd den forsta principen. Upphandlingen av
IT-tjinster, t.ex. i ramavtalen, tillimpar diremot i stor utstrickning
den andra principen, dvs. dir den offentliga sektorn anpassar sig till
standarder som erbjuds av leverantérerna utan att det dessférinnan
férekommit ndgra beslut om kriterier och principer for vilka krav
som bor stillas pd dessa standarder.

Slutsatsen av detta ir att redan beslutsprocessen 1 samband med
den offentliga sektorns standardisering har en niringspolitisk inne-
bérd, dir kostnader i olika grad liggs pd antingen den offentliga
sektorn eller féretagen.

Nir det giller elektronisk kommunikation, dvs. den del av IT
som erbjuds av telekomsektorn, den fysiska IT-infrastrukturen och

* Se PM frin Stockholms Handelskammare: Hur bér staten standardisera IT? Om standar-
diseringsmodeller. Draft viren 2007.
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de tjinster som direkt hinger samman med denna, s ir sambandet
mellan tjinsternas utformning och marknadsstrukturen klart och
tydligt etablerat, bl.a. genom att det finns en sirskild lag (lagen om
elektronisk kommunikation) vars huvudsyfte ir att sld vakt om
konkurrensen pd marknaden. Hir dr PTS den ansvariga myndighe-
ten.

Nir det giller IT-tjinsterna hogre upp i virdekedjan, t.ex. e-for-
valtningens tjinster, finns inte samma skydd mot monopolise-
ringstendenser frdn utbudssidan och inte heller samma uppmirk-
samhet pd hur marknaden fungerar och liknande niringspolitiska
fragestillningar.

Standardiseringens roll fér ekonomisk tillvixt har pavisats 1
olika europeiska studier, och EU:s konkurrenskraftsrid har pekat
ut en proaktiv standardiseringsstrategi som en viktig prioritet fér
att forbittra EU:s konkurrenskraft. Betydelsen av standarder och
standardiseringsprocessen i innovationssystemet kan knappast for-
nekas, men mycket dterstr att siga om hur kopplingarna ser ut —
hur samverkan mellan FoU och standardisering bidrar till tllvixt
och konkurrenskraft och hur man genom medvetna forsknings-
och niringspolitiska satsningar bittre kan nyttja denna kunskap.

IT-standarder i offentlig férvaltning har alltsd inte bara bety-
delse f6r e-forvaltningens utveckling, utan dven tydliga niringspo-
litiska aspekter har framkommit i vrt utredningsarbete:

e frigan om huruvida foretagen eller den offentliga sektorn ska
bira huvudkostnaden f6r implementering av standarder

e  graden av involvering av SIS
IT-standarders betydelse for innovationer och forskning
behovet av 6kad kunskap om IT-standarder, sirskilt bland
smiforetag

e  3tgirder for att 6ka konkurrensen bl.a. pd datakonsultmarkna-
den och i upphandlingen av dokumentformat genom stimulans
av format som bygger pd 6ppna standarder

e 3tgirder i1 6vrigt for att frimja tillvixt genom 6kad anvindning
av IT-standarder, framfér allt 1 den offentliga sektorn men
dven 1 den 6vriga ekonomin

e itgirder fér att motverka inldsning av anvindare i olika
leverantdrslosningar.

Dessa frigor bevakas i dag inte alls eller enbart i liten utstrickning
av de niringspolitiska myndigheterna Vinnova, Nutek respektive
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Institutet f6r tillvixtpolitiska studier (ITPS). Vinnovas inriktning
pd innovationssystem gor det naturligt att innovationsaspekter pd
IT-standardiseringen handliggs dir. Visst arbete pdgir i dag inom
Nitverket for elektroniska affirer (NEA), dir offentlig sektor och
vissa organisationer och foretag samverkar kring att frimja elek-
troniska affirer, men detta sker endast pa nitverksbasis.

Vad giller Nutek har myndigheten i1 en skrivelse till utred-
ningen’ yttrat att man ir tveksam till att dven Nutek fir ett ansvar
for IT-standardiseringsfrigor. Skilen till denna tveksamhet ir
framfér allt att det dr olimpligt att ge bdde Vinnova och Nutek
uppgifter inom niraliggande omriden samt ocksi att ett uppdrag
som giller ett s specifikt och snabbt utvecklande omride som IT-
standardisering kriver hog kompetens och dirmed stora resurser,
som inte bor delas mellan tvd myndigheter.

I skrivelsen beskriver Nutek att man fér nirvarande bedriver ett
program for att stimulera inférande av elektroniska affirslgsningar
1 smd- och medelstora féretag samt att man har tidigare bedrivit
andra program med liknande syften. Programmen innebir dock
inte att Nutek férordar vissa 16sningar, utan man stddjer projekt
som bygger pa foéretagens egna behov och méjligheter. Nutek bér,
menar myndigheten, dven fortsittningsvis vara den aktér som sam-
ordnar och informerar om olika initiativ riktade mot sméiforetag.
Nutek anser att myndigheten dirfér bor vara informerad om arbe-
tet med IT-standardisering, iven om man sjilv inte strivar efter
ndgon aktiv roll i detta arbete.

Utredningen har forstdelse fo6r de skil Nutek anfér, men vi
menar indd att Nutek ir en limplig myndighet fér frigor som
giller IT-standarders betydelse f6r smiforetag och deras utveckling
inom vissa marknader.

Aven ITPS kan, i sin roll som utrednings- och analysorgan med
niringspolitisk inriktning, vara aktuellt for studier inom IT-stan-
dardiseringsomrddet; man ordnade t.ex. ett internationellt semina-
rium om dessa frigor vdren 2006.

Sammanfattningsvis bor samtliga dessa tre myndigheter f& i
uppdrag av regeringen att bevaka IT-standardiseringsfrigor inom
deras respektive verksamhetsomridde och att dterrapportera till
regeringen. Uppdragen till Nutek och ITPS bér vara dterkom-
mande och kan férindras med hinsyn till utvecklingen, medan
uppdraget till Vinnova bér ges i dess instruktion.

> E-post den 17 april 2007 frin Sune Halvarsson (stillféretridande generaldirektdr) och
Stefan Jonsson vid Nutek.
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Forslag

3. Regeringen ska ge Nutek och ITPS i uppdrag att bevaka nirings-
politiska aspekter pd IT-standardisering enligt f6ljande:

e Nutek bevakar IT-standarders betydelse f6r sméféretag och
deras utveckling inom vissa marknader.

e ITDS bevakar standarders effekter pd marknader och konkur-
renskraft.

Uppdragen kan ges &terkommande i myndigheternas &rliga reg-
leringsbrev och ska dterrapporteras till regeringen.

4. Regeringen ska ge Vinnova i uppdrag att fortldpande bevaka
niringspolitiska aspekter pd IT-standardisering nir det giller inno-
vationer och forskning.

13.2 IT-standardiseringsansvar inom ramen for
verksamhetsansvar

13.2.1 Myndigheternas ansvar for interoperabilitet
Overviganden

For att fortsitta att utveckla férvaltningens IT-st6d méste samar-
betet mellan och inom myndigheter, kommuner och landsting
utvecklas mer édn tidigare. Samarbetet méste dirtill fokusera pé for-
utsittningarna for interoperabilitet, dvs. effektiva metoder for
informationsutbyte. Framfér allt médste de begrepp som anvinds i
IT-tillimpningarna standardiseras.

I kapitel 6° gav vi nigra exempel pi medborgares och kom-
muners behov av interoperabilitet mellan statliga myndigheters
informationssystem. Att &ka interoperabiliteten ir kostnads-
krivande, men det méjliggér & andra sidan en utdkad anvindning
av IT. Tv4 faktorer ligger bakom detta:

o Den tekniska kapaciteten har successivt blivit s3 stor att det inte
lingre 4r nédvindigt att optimera teknikanvindningen inom
varje tjinst. I stillet kan man nu bygga IT-systemen skiktvis
med en generell teknisk plattform ovanpd vilken de speciella

¢ Se 4ven bilaga 3, avsnittet ”6ppen standard i IT-kommunikationen” i referatet av intervjuer
med kommunala féretridare.
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tjdnsterna kan liggas, 1 enlighet med en IT-arkitektur inom
sektorn.

o Internet har méjliggjort en allt hogre grad av standardisering
genom Oppna standarder som inte behdver skriddarsys for
varje anvindning och som méjliggér kommunikation med om-
virlden via standardiserade grinssnitt.

Anvindningen av standardiserade format och tillimpningar férut-
sitter dock att olika anvindare anpassar sig till gemensamma struk-
turer. (Vi dterkommer i ett féljande avsnitt till samordningsfrigan.)

For att sikerstilla att interoperabiliteten uppmirksammas i
myndigheternas arbete ska varje myndighet under regeringen ha en
informationsutbytesansvar, dvs. ett ansvar for att det finns effek-
tiva metoder for informationsutbytet — det som sammanfattas i
begreppet interoperabilitet.” Hir ingdr dven ansvar foér tillginglig-
het, t.ex. fo6r funktionshindrade.

Interoperabilitet méste skapas pd samtliga nivier 1 systemen —
den tekniska, semantiska, organisatoriska och rittsliga nivdn —
eftersom det ricker att det brister pd nigon av dessa nivder for att
interoperabilitet ska férhindras. Den rittsliga nivin finns med for
att markera att rittssystemet méste utvecklas i takt med 6vriga tre
systemnivder om interoperabilitet ska kunna férverkligas i prakti-
ken. Genom att pd ett tidigt stadium i utvecklingsprocessen bygga
in en naturlig samverkan med jurister och lagstiftare kan man, hop-
pas vi, undvika att rittsliga hinder f6r den samverkande e-férvalt-
ningen uppstar.

For en fortsatt utbyggnad av IT-anvindningen krivs ocksd en
fortsatt standardisering av begreppen, dvs. innehdllet 1 kommuni-
kationen. Sirskilt pd det semantiska omrddet kan det vara limpligt
att utarbeta nationella tillimpningsstandarder anpassade efter det
svenska spriket samt svenska rutiner och regler, pd samma sitt som
redan i dag sker inom t.ex. virdsektorn och pd omridet fér geogra-
fisk information.

Ansvaret for att initiera och genomféra sidana ligger hos
berérda myndigheter, men arbetet kan goras i samverkan med sivil
den centrala expertfunktionen som SIS och TNC.

For att dstadkomma en rittvisande och ndgorlunda enhetlig
uppfattning om liget bor alla offentliga aktérer i 1 uppdrag att
kartligga och dokumentera sin samverkan med andra myndigheter,

7 Detta begrepp bedéms dock tills vidare som ett ord som ir alltfér frimmande for svensk
sprikbruk och dirfoér inte kan anvindas 1 férfattningssammanhang.
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och di sirskilt forutsittningarna for det elektroniska informa-
tionsutbyte som redan bedrivs eller som behévs inféras. Verva ir i
fird med att inleda en sidan kartliggning inom ramen fér reger-
ingsuppdraget om automatisering av irendehantering. Detta arbete
boér goras enligt en gemensam metod och mall (enligt en gemensam
specifikation) och resultatet rapporteras in och publiceras i en
oppen katalogtjinst for fortsatt analys och samordning.

Med tillgdng till en sidan 6vergripande katalog 6ver kommuni-
kations- och informationsvigar dkar férutsittningarna for reger-
ingen och stabsmyndigheterna, inklusive Verva, att géra korrekta
bedémningar av vilka utvecklingsomriden som bér prioriteras.
Kartliggningen ska fokusera pd interoperabiliteten, dvs. kommunika-
tionsmdjligheterna mellan olika myndigheters informationssystem.

Forslag

5. Varje statlig myndighet under regeringen ska utse en person som
ansvarar for att frimja det elektroniska informationsutbytet inom
den offentliga férvaltningen (s.k. informationsutbytesansvarig).

6. Samtliga myndigheter ska ges 1 uppdrag att kartligga och publi-
cera sina informationsutbyten med tillhérande informationsstruk-
turer, kommunikationsldsningar och regelverk for att mojliggora
en samlad bild éver vilka gemensamma 18sningar som behdvs for
den offentliga sektorns p detta omréde.

13.2.2 Informationssdkerhet
Overviganden

Varje myndighet och organisation har ansvar {6r sin egen informa-
tionssikerhet. Detta ansvar ligger inom respektive myndighets
verksamhetsansvar.

Enligt den s.k. Infosikutredningen (Siker information, SOU
2005:42) utvecklas IT-omridet snabbare in sikerhetsmedvetandet.
Medvetandet om sdrbarhet, hot och risker ir i dagsliget mycket
lagt hos enskilda anvindare, vilket enligt Infosikutredningen moti-
verade sirskilda insatser under ling tid.

Vi har kunnat konstatera att visionen om en sammanhillen e-
forvaltning kriver 6kade mojligheterna att kommunicera mellan
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olika myndigheters register och IT-applikationer. Okade kopp-
lingar mellan olika administrativa system innebir dock en 6kad
sirbarhet for systemet som helhet; om man har sikerhetsproblem i
en del av ett sammanhillet system si sprider detta sig till andra
delar av systemet. Detta gor att sikerhetsfrigorna, liksom de IT-
standarder som anvinds for att héja sikerheten, méste uppmirk-
sammas mer ju mer sammanhdllen e-férvaltningen blir.

Myndigheterna bor sikerstilla att informationssikerheten han-
teras pd ett limpligt sitt — antingen genom en 6kad egenkontroll
eller genom certifiering mot ISO/IEC-standarden 27001 och den
officiella svenska versionen Ledningssystem for informationssikerbet
(LIS). Detta skulle vara en fértroendeskapande itgird for e-for-
valtningen och ocksi bidra till 6kad sikerhet hos leverantérer pa
IT-omrédet.

Det ledningssystem som LIS beskriver innehiller féljande
moment:

e dokumenterad informationssikerhetspolicy pd 6vergripande
nivd, med verksamhetskraven och ledningens viljeinriktning
som utgdngspunkt

e utpekande av ansvariga (roller), som visar vilka sikerhetspro-
cesser som ska eller bor géras och mélen f6r dessa

e struktur f6r anvisningar och regler f6r sikerhetsitgirder som
ir anpassade efter verksamhetens behovsbild

e  definition av en modell {6r riskanalys och riskhantering

e definition av en modell f6r uppféljning och forbittring av
sikerhetsarbetet

e rutiner for kontinuerliga revisioner av sikerhets- och riskhan-
teringsrutiner.

e ett strukturerat sitt att sprida kunskapshéjande insatser till
medarbetarna i den egna verksamheten.

Inférande av ett ledningssystem enligt LIS innebir inte beslut om
en viss sikerhetsnivd utan det ir enbart en anvisning f6r hur man
dstadkommer ett systematiskt arbete med organisationens infor-
mationssikerhetsarbete for att 1 slutinden optimera affirs- eller
verksamhetsnyttan. En certifiering enligt LIS betyder inte heller
nddvindigtvis att informationssikerheten hos en organisation ir
god utan enbart att ledningssystemet {oljs.

Att en organisation arbetar strukturerat med sin informations-
tillgding och sina informationsprocesser inom ramen fér ett
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ledningssystem innebir dock oftast 1 praktiken att organisationen
har en god informationssikerhet. Certifiering enligt LIS ir dirfoér
en garant for systematiken i myndighetens arbete och ett virdefullt
komplement till andra granskningar som gir mer in i sakfrigan.
Minga myndigheter har LIS som ledstjirna i sitt informationssi-
kerhetsarbete.

Infosikutredningen foreslog att staten skulle anvinda LIS inom
den egna verksamheten. En klar majoritet av de statliga myndighe-
ternas remissvar var positiva till detta; av 74 svarande myndigheter
var 51 helt eller 1 stort sett positiva, 20 avstod, 2 var tveksamma och
1 var negativ. I tabellen nedan framgdr nigra av de myndigheter
som var positiva till detta férslag frin Infosikutredningen.

Forsvarets materielverk, Kungliga Tekniska Hogskolan, Jordbruksverket
Krisheredskapsmyndigheten, (som redan i dag foljer LIS), Livsmedelsverket,
Statens Raddningsverk, Lantméteriverket,

Forsakringskassan, Socialstyrelsen, PTS,

Ekonomistyrningsverket, Skatteverket, Luftfartsstyrelsen,

Statskontoret, AMS,

Statistiska centralbyran, NUTEK

Tveksamma var Finansinspektionen och Datainspektionen — den
férra myndigheten med motiveringen att LIS 1 dagsliget redan ir
den gillande standarden inom omridet men att detta férhdllande
inte behévde vara konstant éver dren, och den senare med hinvis-
ning till ISO/IEC 17799 ir under revidering vilket ger anledning
att avvakta.

Bland dem som awstod frin att kommentera detta f6rslag fanns
Rikspolisstyrelsen, Kommerskollegium, Arbetsgivarverket och
Konsumentverket.

Forsvarsmakten var den enda klart negativa myndigheten med
motiveringen att tillimpning av LIS innebar en risk fér att bli
skenbart heltickande. Férsvarsmakten féredrog att sjilv genomféra
teknisk och administrativ kontrollverksamhet.

Kravet pd en fullstindig implementering av LIS uppfattas pa sina
hall som kostnadsdrivande och som att det innebir orimliga krav pd
mindre myndigheter. Certifiering enligt LIS 4r férmodligen en
alltfor genomgripande 8tgird f6r myndigheter med ligre krav pd
informationssikerhet. Fér mindre myndigheter kan BITS, KBM:s
Basnivd for Informationssikerhet, vara ett limpligt forsta steg infor
LIS. Medan LIS ir en standard fér en metod som anger vad som
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behéver beaktas utifrdn ett organisationsperspektiv, ir dock BITS,
rekommendationer som anger hur sikerheten ska &tgirdas, i
huvudsak pd IT-systemnivd. BITS syftar till att skapa en minimi-
nivd for informationssikerhet och har anvints framgdngsrikt bl.a.
av kommuner och landsting. BITS innefattar dessutom sedan 2006
OFFLIS, dvs. Statskontorets metodstdd och mallregelverk fér
myndigheters informationssikerhet.

Verva bor fullfélja sin ansats att ge ut en féreskrift som pekar ut
ISO/IEC 27001 respektive ISO/TEC 27002 (LIS) som grund for
myndigheternas arbete med informationssikerhet, kompletterat
med KBM:s rekommendationer BITS i en forbittrad form som
grund till etablering av en basnivé fér informationssikerhet.

Verva skulle dven kunna bidra till 6kad tillimpning av Common
Criteria (CC), som ir en standard fér att definiera krav pd IT-
sikerhet i produkter samt regler och metoder fér granskning av I'T-
produkter. Vervas insatser kan vara metodstéd vid kravstillande
inom ramen for e-forvaltningen, t.ex. milinriktade informationsin-
satser betriffande offentliggjorda CC-evaluerade kravprofiler (PP,
Protection Profile). Ett slags nationellt bibliotek med information
kopplad till beskrivningar av en IT-sikerhetsarkitektur f6r den
offentliga sektorn kan vara ett sitt att skapa tillgdng till relevant
information. Inom ramen {ér e-férvaltningen kan en stegvis upp-
trappning av kravmetoderna vid upphandling ingd, som en vig mot
okad tillimpning av CC och certifierade produkter, t.ex. inom kri-
tiska omrdden i IT-infrastrukturen med stor betydelse f6r kommu-
nikationssikerheten eller for sikerhetsprodukter som anvinds i
verksamheter med héga krav pd sekretess.

En ¢kad anvindning av CC som metodstdd bidrar dessutom till
sikrare produkter och system, under férutsittning att standardens
metodpaket utvecklas pd ett sitt som si lingt som mojligt
forenklar anvindningen.

Ett antal statliga myndigheter har viktiga roller nir det giller
informationssikerhet, och ett samarbete mellan dessa myndigheter
bedrivs i Samverkansgruppen for informationssikerbet (SAMFI).

e Kirisberedskapsmyndigheten har ett sammanhillande myndig-
hetsansvar f6r samhillets informationssikerhet.

e Verva f6ljer kontinuerligt utvecklingen av e-férvaltningens I'T-
standardisering pd informationssikerhetens omride och skulle
dirigenom kunna ha ansvar f6r information och spridning av
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kunskap om standarder, en uppgift som behéver utvecklas och
ges en allt tydligare inriktning och avgrinsning.

P4 sektorsnivd kan Socialstyrelsen nimnas som ett exempel, vilken
ansvarar for informationssikerhetsfrigor pd hilso- och sjukvirdens,
tandvardens och smittskyddets omriden samt inom annan medicinsk
verksamhet. Socialstyrelsens informationssikerhetsarbete ir dock
betydligt vidare in de andra myndigheternas, eftersom det inte bara
handlar om informationsskydd utan dven om krav pd riktighet och
tillginglighet for att virna patientsikerheten i virdens informations-
hantering.

Nir det giller de statliga virdgivarna (Forsvarsmakten, Kriminal-
virden m.fl.) har Socialstyrelsen och Verva 6verlappande roller pd
informationssikerhetens omréde.

Forslag

7. Verva ska f3 1 uppdrag att ingdende underséka hur kostnads-
aspekten pédverkar spridning och anvindning av standarder inom
myndigheterna nir det giller informationssikerhet inom e-férvalt-
ningen.

Bedomning

8. Myndigheter som deltar 1 upphandling av IT-tjinster och IT-
utrustning for e-forvaltningen bér definiera den egna organisa-
tionens sikerhetskrav kopplade till det som ska upphandlas.

9. Verva bor fullfélja sin ansats att ge ut en foreskrift som pekar ut
ISO/IEC 27001 respektive ISO/IEC 27002 (LIS) som grund fér
myndigheternas arbete med informationssikerhet, férslagsvis med
KBM:s rekommendationer BITS i en férbittrad form som grund
for etablering av en basniva for informationssikerhet.
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13.2.3 Anvandning och utveckling av standarder
Overviganden

Regeringen uttalande i sin IT-proposition (prop. 2004/05:175) att
anvindning av 6ppna standarder ska frimjas. Belgien, Danmark,
Nederlinderna och Frankrike dr ndgra av de EU-linder som redan
beslutat anvinda standarder i offentlig férvaltning i 6kad utstrick-
ning, och som har definierat vilka krav man stiller pa standarder fér
att de ska komma ifriga. EU nirmar sig en sidan definition 1 arbe-
tet med IDABC®.

I debatten framfors vissa krav pd standarder for att dessa ska
komma ifrdga f6r anvindning i offentliga sammanhang. Kraven ir
att standarderna:

o tillkommer och férvaltas i1 ett dppet forum med balanserad
representation dir berdrda parter inte utesluts, under en trans-
parent, kollaborativ process dir beslut priglas av enighet och
demokrati

e ir fullstindigt dokumenterade och offentliggjorda till 18g eller
ingen kostnad

o tilldter licensiering till RAND-villkor i de delar de innehéller
patent, alternativt dr royaltybefriade och fria att implementera

o uppritthdlls och att villkoren inte férindras.

Formella standarder anses vanligtvis uppfylla dessa krav.

Det finns ocksd i den formella processen instrument for att
reglera hur tvister ska hanteras. Frimst giller det frigor om villko-
ren f6r patent och licensiering i dessa standarder.

Formella standarder svarar mot de grundliggande krav pi
dppenhet som man kan stilla pd standarder for att de ska anvindas
i offentlig férvaltning. Men vi konstaterar att det dven finns krav pd
att ytterligare forbittra och forenkla myndigheters och foretags
mojligheter att utveckla, ta del av, férvalta och implementera
standarder. Av den anledningen finns det skil att kontinuerligt se
over och forbittra dppenheten och mdojlighet att delta 1 dessa
moment.

Vi vill uttrycka ett allmint 6nskemal om att ett sidant engage-
mang kommer till uttryck 1 sivil internationella som nationella
sammanhang frin myndigheters och andra aktérers sida.

8 Interoperable Delivery of Pan-European eGovernment Services to Public Administrations,
Business and Citizens.
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Situationer kan forutses dir formell standard kan stillas mot
informell standard eller de facto-standard, dirfor att det saknas en
formell standard eller att den inte alltid sjilvklart bist uppfyller det
allminna intresset. Under forutsittning att ett undantag har starka
motiv bor det kunna accepteras enligt vira utgdngspunkter.

I lagen om offentlig upphandling (LOU) stadgas hur standar-
der fir 3beropas, och dir ir formella standarder huvudalternativet.
Men trots det domineras den offentliga upphandlingen av applika-
tioner med proprietir programvara. Med tanke pd att det nu finns
6ppna standarder med god funktion pd en mingd omriden, borde
dven upphandlingen striva efter att anvinda dessa, och detta bér
dessutom ge avtryck dven i ramavtalsupphandlingar. Vi féreslar
dirfor att Verva far 1 uppdrag att i ramavtalsarbetet med att upp-
ritta kravspecifikationer dven ta hinsyn till de l8ngsiktiga aspek-
terna av anvindningen av standarder med hog grad av dppenhet.
Upphandling enligt ramavtal motsvarar visserligen bara en del av
myndigheternas totala upphandling, men en dndrad inriktning av
ramavtalen kommer férhoppningsvis att leda till att den 6vriga
upphandlingen foljer efter.

I samband med EU-direktiv och i upphandlingslagstiftningen
kan det innebira problem att i féreskrifter behéva hinvisa till
informella standarder. Detta ir i princip méjligt, sd linge man kan
visa att valet av standard inte ir diskriminerande, vilket ir den
omvig som anvinds for att i foreskrift peka pd icke-formella stan-
darder for exempelvis Svefakturan (se kapitel 9 och bilaga 4).
Rittsliget dr dock oklart och behover ytterligare belysas.

Problemet kan inte helt 16sas genom s.k. fast track procedures,
vilket har bérjat férekomma i 6kande omfattning och som syftar
till att 1 formella standardiseringsorganisationer godkinna infor-
mella standarder (rubber stamping).

Frigan har uppmirksammats i EU-kommissionens pdgdende
studie om behovet av férindringar i gillande policy kring IT-stan-
darder. Studien kommer i sin slutrapport sommaren 2007 att fére-
sld forindringar pd omrddet, och kommissionen kommer att uttala
sig 1 saken under andra halvan av 2007.

Sverige bor arbeta for, och for egen del gora en tolkning som
gor det praktiskt mojligt, att utan omvigar hinvisa till IT-standar-
der frén IETF, OASIS, W3C, UN/CEFACT och liknande organi-
sationer.
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Forslag

10. Anvindningen av formella standarder vid elektronisk informa-
tionshantering ska frimjas betriffande myndigheter som lyder
under regeringen.

11. Regeringen ska ge Verva i uppdrag att dven ta hinsyn till de
langsiktiga aspekterna av anvindningen av standarder med hog grad
av Oppenhet nir man upprittar kravspecifikationer i ramavtalsar-
betet. Verva ska drligen redovisa hur uppdraget fullféljs.

12. Sverige ska inom EU arbeta fér att upphandlingar ska kunna
referera till standarder likvirdiga de formella, sdvil pd EU-nivd som
pd nationell nivd. Detta skulle gora det mojligt att hinvisa till IT-
standarder frin IETF, OASIS, W3C, UN/CEFACT och andra lik-
nande organ som utarbetar brett accepterade standarder som dock
inte ir erkinda 1 den mening som avses 1 EU:s regelverk for offent-
lig upphandling.

13.2.4 Oppen programvara
Overviganden

I Statskontorets rapport Oppen programvara (2003:8) konstatera-
des bl.a. att 6ppna standarder och format samt 6ppen programvara
ir viktiga komponenter f6r bittre konkurrens, varav 6ppna stan-
darder ansdgs vara den viktigaste faktorn. I regeringens I'T-propo-
sition (prop. 2004/05:175) gors bedémningen att anvindningen av
oppna standarder och 6ppna programvaror bér frimjas och att
utvecklingen pd omridet f6r dppna programvaror och dppen kill-
kod l6pande bor foljas upp. Regeringens skil for detta dr dels att
det ger en mojlighet att minska kostnaderna fér IT-anvindning,
dels att konkurrensen bér frimjas inom programvaruomridet.

Verva har nu gjort en ny analys pd uppdrag av utredningen och
kommit fram till ett antal slutsatser:

o I f{orsta hand ska 6ppna standarder och grinssnitt frimjas, inte
oppen programvara. Endast genom att anvinda 6ppna standar-
der kan man undvika inl8sning och {4 valfrihet som kund.

e Nigot absolut samband mellan 6ppen killkod och éppen stan-
dard finns inte, utan det finns proprietira program som anvin-
der 6ppen standard. Marknadsutvecklingen, den 6ppna kill-
kodsrorelsen samt det pigiende arbetet med arkitekturfrigor
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har sammantaget pdverkat leverantdrer av proprietira lsningar
att dppna dessa.

Utredningen delar Vervas uppfattning att en allmin utgingspunkt
bér vara att 6ppna programvaror i normalfallet maste ha egen kraft
att klara sig pd marknaden. Undantagen ir bl.a. applikationer som
ir sirskild anpassade for svensk offentlig férvaltning, t.ex. barnom-
sorgsplanering, som 1 vissa fall kan behéva stéd for att {3 igdng
anvindningen, och anvindargrupper ("communities”) fér denna
typ av program kan behéva frimjas. Det ir ocksd viktigt att det
finns en underhillsorganisation som hiller éver tid.

For att uppritthilla en rimlig konkurrenssituation inom olika
segment av programvarumarknaden bér en upphandlande enhet
kunna éverviga att frimja dppna programvaror om dessa 16sningar
har minst samma funktionalitet, kvalitet och villkor i 6vrigt som en
motsvarande proprietir applikation som tillhandahills av en mark-
nadsdominerande aktdr. Lingsiktigt kan det vara en vinst dven for
den upphandlande organisationen att konkurrensen uppritthills.

I en sirskild rapport frén Verva har juridiska aspekter p3 anvin-
dandet av 6ppen programvara diskuterats. I rapporten beskrivs flera
olika méjliga scenarior fér dteranvindning av datorprogram som
utvecklats av eller f6r den offentliga sektorn. Slutsatsen av rappor-
ten ir att den gillande lagstiftningen sillan hindrar en sddan teran-
vindning, om det ir friga om 6ppna programvaror. P§ flera punk-
ter kan det emellertid finnas en osikerhet om hur den gillande lag-
stiftningen ska tillimpas, och denna osikerhet kan himma &teran-
vindningen.

Mot denna bakgrund delar utredningen rapportens bedémning
av att det kan vara limpligt att utarbeta nigon form av vigledning.
Vigledningen skulle b&de kunna beskriva hur myndigheter bér
agera vid upphandling av utveckling och hur man kan gi till viga
for att underlitta dteranvindning av de program som tagits fram.
En friga som ocksd kan behandlas i vigledning ir i vilken utstrick-
ning en statlig myndighet kan delta som medlem i en anvindar-
grupp for utveckling och férvaltning av 6ppen programvara.

Ett sdtt att dteranvinda egenutvecklade program inom den
offentliga férvaltningen ir att statliga myndigheter bidrar till det
arkiv (repository) f6r dppna program som erbjuds av det s.k. Pro-
gramverket. Detta ir ett projekt som initierats av Sveriges Kom-
muner och Landsting tillsammans med Stockholms lins landsting
kring 6ppna program och 6ppen programutveckling inom den
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offentliga sektorn. Syftet ir en 6kad samverkan och en effektivare
IT-anvindning. Detta ir ett bra initiativ fér att stimulera utveck-
lingen av dppen programvara inom inte bara den kommunala sek-
torn utan hela den offentliga sektorn. Férutsittningen {6r statens
medverkan ir dock att licensvillkoren i varje enskilt fall mojliggor
detta. Det kan nimligen finnas inslag av externa bestdndsdelar dven
1 egenutvecklade program, for vilka andra upphovsrittigheter
giller.

En annan férutsittning ir att Programverket, som nu ir en for-
soksverksamhet, ges etablerade former.

Aven andra arkiv bor kunna anvindas fér denna dteranvindning,
t.ex. Sourceforge.

Bedomning

13. Statliga myndigheter bér bidra med eget utvecklingsarbete 1
form av dppna programvaror och delar av sdana till Programver-
kets programarkiv och till andra liknande arkiv, under férutsittning
att licensvillkoren 1 de enskilda fallen medger detta.

14. Verva bér utarbeta en vigledning som beskriver hur myndig-
heter bor agera nir man anskaffar och utvecklar 6ppna programva-
ror, inklusive upphandling av stédtjinster till dessa, och hur myn-
digheterna kan g till viga for att underlitta teranvindning av de
programvaror som de utvecklat.

13.3 Vervas samordningsroll

13.3.1 En central expertfunktion for interoperabilitet och IT-
standardiseringsfragor vid Verva

Overviganden

Ovan har vi foreslagit vissa forbittringar av samordningen vid
handliggningen av EG-irenden om IT-standardisering med hjilp av
ett nytt samordningsorgan. Denna samordningen bér dock hallas
isir frin samordningen av IT-standardiseringen inom den svenska
offentliga férvaltningen, som ir det andra huvudimnet f6ér vir
utredning. Skilet dr att det handlar om tvd helt olika samordnings-
processer, och det ir viktigt att den svenska hanteringen av EG-
drendena inte kan misstinkas vara piverkad av den offentliga for-
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valtningens egna intressen av standarder, vilka kan riskera att fi
nationell prigel.

Allmiéint om expertfunktionen

Skilet for en férstirkning av expertfunktionen for IT-standardise-
ring inom e-forvaltningen ir att IT-standarder och férvaltningsge-
mensamma specifikationer av olika slag har visat sig vara viktiga
forutsittningar f6r e-forvaltningens fortsatta utveckling. I dagsli-
get har de besparings- och serviceeffekter som kunnat goéras med
hjilp av IT — bide gentemot medborgarna och internt inom for-
valtningen — kunnat dstadkommas med foérhillandevis begrinsade
kostnader, iven om kostnaderna 1 absoluta tal varit betydande.

Den nya utvecklingen av IT-strukturen, som har accelererat
sedan millennieskiftet, talar dock for en organisation med centrala
experter och central samordning fér att utveckla en mer standardi-
serad uppbyggnad, sirskilt av interoperabiliteten. De stdrsta cen-
trala myndigheterna har redan bérjat bygga upp sidan central
expertis, och nitverk har skapats for samverkan mellan myndighe-
ter. Vart f6rslag innebir att de centrala experterna pd IT-standardi-
serings- och interoperabilitetsomrddet hos Verva bor forstirkas.
Arbetet kan exempelvis organiseras enligt de principer som anges 1
avsnittet 12.4.

Huvuduppgiften foér dessa experter ir att de ska vara en tak-
funktion som ser till att frigor sammanhingande med standarder
och standardisering pi e-forvaltningens omride inte tappas bort i
den offentliga decentraliserade organisationen utan att ndgon
instans tar ansvar for initiativ om s3 behévs, si att det finns en oav-
bruten ansvarskedja. Denna roll féljer den s.k. nirhetsprincipen
som innebir att Verva tar initiativ dir ingen annan gér det, medan
det egentliga arbetet om mojligt sker inom verksamhetsansvarig
myndighet. Detta arbete kan om si behévs kompletteras med
metodstdd frin Verva.

Andra uppgifter pi denna 6vergripande niva ir att vara:

e en sammanhillande funktion i de nitverk som finns och kan-
ske behover byggas ut ytterligare for I'T-standardiseringen
inom e-férvaltningen

e en central funktion for att {6lja, ligesrapportera och vid behov
ta initiativ till och leda samordning av standardiseringen inom
e-férvaltningen inom olika sektorer av statlig f6rvaltning.
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Verva framstdr som det mest naturliga alternativet for en sidan
central funktion. Samordningen kan géras frivillig och behéver inte
regleras genom ytterligare féreskriftsritt for Verva, utéver den som
redan finns. Vervas roll blir mer ett ansvar for form, process och
metod dn for sjilva innehillet. Ansvar for innehillet finns hos varje
myndighet; och motsvarande funktion bér finnas for kontakt med
kommuner och landsting, som en parallell till Vervas arbete med att
folja e-forvaltningens utveckling.

Forvaltningsgemensam specifikation

Ibland kan den centrala funktionens roll vara att driva en viss kon-
kret standardiseringsfriga, t.ex. 1 form av en anpassning eller en
profil. Verva har féreslagit begreppet forvaltningsgemensam specifi-
kation for att uttrycka detta samordningsbehov inom férvaltningen
vilket utredningen tillstyrker.

De forvaltningsgemensamma specifikationerna kan antingen
bestd av egna specifikationer eller referera till andra sjilvstindiga
och frivilliga standarder, frimst frin de formella standardiserings-
organisationerna SIS, CEN, ISO eller deras europeiska och inter-
nationella motsvarigheter pd elomridet CENELEC och IEC och
pa teleomrddet ETSI och ITU-T.

Inom IT-omridet utfirdas dock minga viktiga standarder av
andra, informella, standardiseringsorganisationer — frimst IETF,
W3C och OASIS. Internet ir t.ex. helt beroende av informella
standarder frin dessa tre, och det férekommer ocksd att formella
ISO-standarder bygger pa informella W3C-standarder som XML.
Aven UN/CEFACT kan nimnas i detta sammanhang.

Standarder ir inte heller alltid tillrickligt detaljerade fér att fun-
gera som utvecklingsspecifikation eller for att sikerstilla fullstin-
dig interoperabilitet mellan oberoende implementeringar. Det kan
dirfoér behovas sirskilda anpassningar av existerande standarder for
att passa den svenska férvaltningens behov. Dessa specifikationer
kan behéva innehdlla profiler ur standarder eller kombinationer av
standarder och specifika tilligg f6r att uppnd stillda krav, dven om
det senare bér minimeras. Det kan dven finnas behov av att inklu-
dera testspecifikationer, krav pd certifieringsprov eller liknande fér
att sikerstilla funktion och interoperabilitet.

Begreppet specifikation anvinds i formella standardiseringssam-
manhang som en beteckning pd ett dokument som innehéller stan-
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dardliknande information utan att vara en beslutad standard. Den
informella karaktiren anges av beteckningen specifikation.

De férvaltningsgemensamma specifikationerna ir i grunden fri-
villiga (i likhet med standarder), men de kan ges styrande eller
bindande status genom hinvisning frin andra dokument, t.ex. upp-
handlingsunderlag, vigledningar eller féreskrifter. Verva har redan
den foreskriftsritt som eventuellt kan behévas.

Samordning

Som stéd fér arbetet med gemensamma specifikationer fér att
samordna myndigheternas interoperabilitetsansvar kan Verva
utveckla en gemensam interoperabilitetsstruktur (eller interopera-
bilitetsarkitektur), och ett sddant arbete har redan inletts. Detta
forutsitter dock att myndigheterna frivilligt efter férhandlingar
kommer 6verens om att denna ska gilla som referensram. Arki-
tekturen som ett samordningsinstrument ger iven underlag for att
ange vilka krav som bor stillas pd standarder om man inte vill peka
ut den konkreta standarden f6r att uppnd interoperabiliteten. Med
arkitekturens hjilp ska e-férvaltningens system kunna skiktas for
att undvika en total integrering av férvaltningens system, vilket i
sin tur skulle strida mot det ansvar som varje myndighet har f6r
systemen inom det egna verksamhetsomradet.

Om specifikationerna inte ir tvingande, och férvaltningens
aktorer inte finner det l6nsamt att tillimpa dem, kommer man hel-
ler inte att gora det. Kostnader, nyttor och risker fér utvecklandet
av och férknippade med anvindning av de gemensamma specifika-
tionerna 1 konkreta funktioner behover studeras, liksom frigor om
finansiering och férdelning av kostnader. Myndigheternas infor-
mationsutbytesansvariga kan utgéra en bas i arbetet, som bor sam-
ordnas och foljas upp av Verva. Nigon ytterligare form av ekono-
miska drivkrafter kan behévas f6r att myndigheterna ska anpassa
sig till kravspecifikationerna — sirskilt om kostnader eller férvin-
tade nyttor ir ojimnt férdelade — och den centrala expertfunktio-
nen bor dirfor arbeta med drivkraftssfrigorna.

Som ytterligare ett verktyg bor kostnads-, nytto- och riskberik-
ningar utféras och gemensamma metoder {6r dessa utvecklas.

Foérdelningen mellan myndigheterna av expertresurser 1 arki-
tektur- och standardiseringsfrigor dr en viktig styrningsfrga. S3
linge ett antal stora myndigheter var och en férfogar dver stérre
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expertis dn den sektordvergripande nivin, sd kommer stuprorsten-
densen vara svir att motverka, och forsok till reformering kommer
att ta ling tid. Aven resursfrigan miste alltsi beaktas nir den cen-
trala samordningen utformas. Det ska dock noteras att samver-
kansandan och deltagandet i gemensamma nitverk anses ha okat
visentligt under senare &r.

En viktig férutsittning for en fungerande expertfunktion ir att
den utdvas i samarbete med frimst de myndigheter som har stora
expertstaber och besitter den praktiska erfarenheten pa filtet pd
IT-standardiseringens omrdde samt med niringslivet.

Inriktning mot formella och oppna standarder

Ibland kan den centrala funktionen eller respektive myndighet
behova gi ett steg lingre och medverka till specifika standarder.
Sirskilt pd det semantiska omrddet kan det dirfér vara limpligt att
utarbeta nationella tillimpningsstandarder, som 4r anpassade efter
svenska spriket och svenska rutiner och regler. Detta sker till
exempel inom virdsektorn och pd geodataomradet, dir detta arbete
bedrivs 1 STANLI-projektet inom SIS.

Den offentliga férvaltningens foreskrifter, standarder och spe-
cifikationer bor si 1dngt méjligt bygga pd formella standarder eller
globalt accepterade och 6ppna standarder. Avsikten ir inte att den
centrala expertfunktionen ska ha som huvuduppgift att sjilv
utveckla, initiera eller frimja forvaltningsspecifika standarder eller
specifikationer. Den centrala expertfunktionens roll ir i stillet att
komplettera utbudet av standarder eller specifikationer dir inte
efterfrigan tillgodoses pd annat sitt. Det kan ske genom att
expertfunktionen identifierar behov och antingen f6r dem vidare
till en intressentstyrd standardiseringsorganisation fér utveckling
till standarder, eller sjilva utvecklar andra specifikationer. Formen
for detta kan vara riktlinjer, handbocker eller foreskrifter, om sd ir
nodvindigt.

Aven nir gemensamma kravspecifikationer inte giller utveck-
lingen av en ny standard eller en avancerad profilering av befintliga
standarder, ir det 6nskvirt att i nigot skede ge méojlighet for alla
intressenter att komma till uttryck. Sirskilt giller det kravspecifi-
kationer som inte enbart ir avsedda fér den offentliga verksamhe-
tens egen forvaltning. Inflytande frin andra intressenter, t.ex. nir-
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ingslivet eller olika intresseorganisationer, kan ske pd dtminstone
tva sdtt:

e Dels bor Verva vinda sig till en formell standardiserings-
organisation, t.ex. SIS, med en intresseforfrigan nir det ir
mdjligt och limpligt.

e Dels kan myndigheter sjilva vilja att hantera IT-standar-
diseringsfrigor av relevans fér sin sektor i sirskilda grupper
dir myndigheterna tillsammans med andra intressenter, t.ex.
foretag, intresseorganisationer, andra myndigheter eller kom-
muner och landsting, bereder frigan, exempelvis si som
beskrivs 1 det ovannimnda avsnittet 12.4, som ir en svensk
anpassning av det danska arbetssittet.

I sammanhanget bér man uppmirksamma den effekt pd Vervas bild
utdt som ramavtalsupphandlingen ger. Ramavtalen fyller en viktig
funktion fér foérvaltningens forsérjning av mjuk- och hardvara pd
IT-omridet, och upphandling kan vara ett effektivt instrument att
fora ut det som liggs in i arkitekturen. Men eftersom myndighe-
terna vill ha stabilitet i verksamheten blir alla inférda tekniska 16s-
ningar med tiden férdldrade, oavsett hur de anskaffas. Det ir dirfor
angeliget att Vervas tvd inriktningar — den centrala upphandlings-
funktionen och funktionen fér samordning av myndigheternas
interoperabilitetsarbete och annat I'T-standardiseringsarbete — hélls
isdr utdt, sd att omgivningen uppfattar de tv3 inriktningarnas olika
profiler.

Forslag

15. En central kanslifunktion ska inrittas vid Verva for att utveckla
och forvalta forutsittningarna fér interoperabilitet dvs. ett inter-
operabilitets- och standardiseringskansli. Denna kanslifunktion ska
samordna, férankra, publicera och underhilla de férvaltningsge-
mensamma kravspecifikationerna samt ge metod- och expertstdd i
IT-standardiseringsfrigor inom den offentliga férvaltningen, sir-
skilt nir det giller begreppsstandarder. Som vigledning 1 detta
arbete bor en form (arkitektur)for att frimja interoperabilitet inom
den offentliga forvaltningen utvecklas och férvaltas. En 6ppen
webbaserad katalogtjinst bor skapas f6r de gemensamma kravspe-
cifikationerna.
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16. Tekniska specifikationer och liknande krav fér informations-
hantering och informationsutbyte ska utvecklas i ett forum som ir
oppet for alla parter, t.ex. 1 SIS, nir sd ir mojligt och limpligt.
Verva ska frimja sddant standardiseringsarbete.

13.3.2 Behov av samordning inom offentlig upphandling
Overviganden

Den offentliga upphandlingens former ir under utveckling, framfér
allt pd grund av nya EG-direktiv som dr under inférlivande 1 svensk
lag. Vidare finns det, om man fir déma av den debatt som pigir om
upphandling, fortfarande ett stort utrymme for effektivisering av
upphandlingsprocessen.

S&vil pd bestillarsidan som pi leverantorssidan kan det foére-
komma att enskilda aktorer ser ett behov av enighet om hur nigot
ska vara beskaffat, men att ingen av aktdrerna har kraft, tid eller
kompetens att initiera ett arbete fér att ni denna enighet. P3
systemleverantorssidan kan konkurrensskil vara orsaken. P4 myn-
dighetssidan kan budget, tid eller begrinsningar i den egna rollen
hindra en myndighet frén att ta initiativ.

Aven om SIS tillhandahiller en spelplan och spelregler for att
intressenter ska kunna samlas och ni konsensus, si fordras att
intressenterna sjilva har férmdga att genomféra sjilva spelet. SIS
roll dr att skapa férutsittningar f6r detta.

En 16sning kan vara att en enande aktér trider in, motsvarande
den tidigare Niamnden for elektronisk forvaltning (e-nimnden), som
fungerade som en neutral part fér att besluta om gemensamma
standarder och liknande krav vad giller det elektroniska informa-
tionsutbytet fér myndigheter under regeringen. En sidan terin-
foérd enande aktdr innebir inte att det bor skapas en ny myndighet
— trenden gir snarare it motsatt hdll. Men en funktion fér samord-
ning av kravstillande infér upphandlingar inom Verva bér hillas
isir frin Vervas arbete med ramavtalsupphandlingar — inte fér att
de behover std i motsatsstillning till varandra utan {6r att de giller
olika faser 1 arbetet.

Den samordning vi hir vill férbittra giller myndigheters
kravstillande fore upphandlingsskedet, medan utformningen av
ramavtalen ir ett led i sjilva upphandlingsarbetet. Aven kommuner
och landsting ska ha méjlighet att delta i detta samarbete.
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Sambandet mellan upphandling och innovationer behandlas i
EU-dokumentet Pre-commercial Procurement of Innovation (den
s.k. Dahlstensrapporten, mars 2006). Tanken som férs fram 1 rap-
porten ir att uppgiften f6r kommersiell upphandling ir att generera
nya, innovativa lésningar pd omrdden dir befintliga l6sningar
saknas, t.ex. 1 linje med Vervas arbete med férvaltningsgemen-
samma specifikationer. Mojligheterna att anvinda upphandlings-
processen som ett innovationsfrimjande instrument ir dnnu ganska
oprévade, men mdojligheterna skulle kunna 6ka med den kom-
mande lagstiftningen pd upphandlingsomradet.

Enligt virt underlag har det inte gdtt att se ndgot samband mel-
lan smaféretags medverkan i upphandlingar och 6kad anvindning
av IT-standarder. Detta utesluter dock inte att det finns mojlighet
att frimja deltagande foér smd och medelstora féretag 1 offentlig
upphandling. Sidana dtgirder behéver dock sittas in 1 ett storre
sammanhang, t.ex. i en samlad utvecklingsplan vad giller upp-
handling, IT-standarder, innovationer och sméforetag.

De flesta upphandlande enheter, och en mycket stor majoritet
av de privata foretagen, ir smi organisationer med smi resurser.
Dessa foretag har varken tid, pengar eller personal for att séka efter
de standarder som kan vara relevanta och ge stérre verksamhets-
nytta. Vi har ovan, i avsnitt 13.12, diskuterat standarers till-
ginglighet och hur den kan 6kas.

Det ir inte alltid s8 att foretagens problem beror pd svirigheter
att hitta efterfrigade standarder. Oftare handlar det om bristande
kunskap om offentlig upphandling och brist pd enhetlighet nir
forfrigningsunderlag utformas. Det behévs dirfér centrala insatser
for att forklara och underlitta efterlevnad av LOU genom olika
kunskapshéjande och fértroendeskapande 4tgirder. En sddan
metod kan vara att i storre utstrickning anvinda gemensamma
begrepp och metoder. Regeringen har i 2007 &rs varproposition
(prop. 2006/07:100) féreslagit att Konkurrensverkets anslag ¢kar
med fem miljoner kronor frin 2008 for insatser for att effektivisera
arbetet med offentlig upphandling och fér att underlitta f6r sma
foretag att delta i offentliga upphandlingar
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Bedomning

17. En sirskild funktion med ansvar f6r samordning av den offent-
liga IT-upphandlingen bér inrittas vid Verva. Denna funktion ska
arbeta for en samordning mellan myndigheter nir det giller gemen-
samma upphandlingskravsspecifikationer som sedan kan anvindas i
kommande férfrigningsunderlag inom IT-omridet.

13.3.3 Den elektroniska inkops- och upphandlingsprocessen
Overviganden

Arbetet med standardiseringen av den elektroniska upphandlingen
var 1 borjan inriktat pd de delar av inképsprocessen som féljer efter
kontraktstilldelning dvs. prislistehantering, avrop, bestillning och
fakturahantering och byggde di pd Electronic Data Interchange
(EDI) och standarden Edifact. Senare har arbetet kommit att omfatta
standarder baserade pd XML.

En orsak till att arbetet inriktades pd de delar av anskaffningen
som ligger efter kontraktstilldelningen ir att avrop volymmassigt ir
tyngst och omfattar minga anvindare och att man efterstrivade en
okad trohet mot ramavtal. Storre effektivitet i bestillning och fak-
turahantering liksom ramavtalstrohet forvintades dessutom ge
stora besparingar. Det var inte heller juridiskt méjligt att géra upp-
handlingar elektroniskt nir arbetet med Single Face To Industry
(SFTT) pibérjades, utan detta kunde endast ske i avrops- t.o.m.
fakturaprocessen, dvs. den del av inkdpsprocessen som ligger efter
kontraktstilldelningen och som brukar benimnas elektronisk han-
del.

Verva, Ekonomistyrningsverket och Sveriges Kommuner och
Landsting bedriver tillsammans och i samverkan med sivil varu-
och tjinsteleverantérer som systemleverantérer inom ramen for
SFTT ett arbete med att utveckla en standard f6r e-handel och att
frimja inférandet av densamma.

Det ir viktigt att hela ink6ps- och upphandlingsprocessen upp-
mirksammas i standardiseringsarbetet. Inom ramen fér SFTT har
man dirfor dven gjort visst arbete med upphandlingsprocessen fore
kontraktstilldelningen. Ar 2001 publicerades rapporten Elektronisk
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offentlig upphandling,” som omfattade informationsstruktur for for-
frigningsunderlag, anbud och avtal.

Av Vervas intervjuer om processen vid elektronisk upphandling
framgdr att systemleverantdrer inom omridet elektronisk upp-
handlingsprocess anser att ett samlat arbete om begrepps-
definitioner idr det viktigaste harmoniseringsomradet. En orsak till
att inte branschen sjilv lyckats samla sig kring en gemensam
terminologi dr att det finns s& minga enskilda spelare och att det ir
svart att komma samman. Vissa forum har bildats men de ir for
svaga. Det behovs en enande aktor.

Leverantorer handlar med bdde privat och offentlig sektor. och
Onskar att initiativen inte skiljer sig &t allt f6r mycket, utan att
principerna dr desamma mellan privat och offentlig sektor, men
offentlig sektor dr mer strikt och specifik i sina initiativ. Leverants-
rerna vill inte heller ha olika standarder fér privat och offentlig
sektor.

Det finns 4 ena sidan en risk med att den offentliga sektorn ir
proaktiv och driver en linje. Det finns inte heller nigra garantier for
hur standarder accepteras pd marknaden, och det ir dirfor farligt
att fastna i en struktur dir man inte har std frin andra intressenter
i samhillet. Lagstiftningsvigen gor nytta pd kort sikt men man kan
forlora samhillsnyttoperspektivet. Samverkan med niringslivet
behovs alltsa.

A andra sidan finns en férvintan att e-handel ska komma iging
av sig sjilv. Men troskeln for en sjilvgdende mekanism att sl in har
varit ovintat hdg, och den egna attraktionskraften i e-handel har
formodligen overskattats. Dirfér méste insatser goras for hela
inképsprocessen — inte bara for den avslutande inkdpsdelen som
giller avrops- t.o.m. fakturaprocessen.

Det ir viktigt att klarligga terminologi och informationsstruk-
turer for hela inkdpsprocessen, och nir det giller de nya upphand-
lingsférfarandena behovs enighet redan frin bérjan om de begrepp
som kan komma att anvindas. Genom att klarligga informations-
strukturer for hela inképsprocessen skapas férutsittningar for att
kunna &teranvinda information i olika delar av processen.

For vissa delar av inkdpsprocessen kan det vara aktuellt f6r den
offentliga sektorn att genom Verva och i samverkan med bransch-
intressen ta fram gemensamma kravspecifikationer med funktio-

° Elektronisk offentlig upphandling, Rapport 2, 2001. Av arbetsgruppen for elektronisk
offentlig upphandling vid Svenska Kommunférbundet, Statskontoret och Landstings-
forbundet. ISBN91-7289-038X.
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nella krav pd t.ex. processer samt begrepps- och informations-
struktur. Det giller sirskilt de nya upphandlingsformerna. Forbe-
redelser f6r sidana gemensamma specifikationer kan géras redan
nu; justeringar kan ske allt eftersom férutsittningar i form av ny
lagstiftning klarnar.

Nir gemensamma specifikationer finns framme kan ett konkret
standardiseringsarbete goras utifrin internationella standarder.
Organisation for ett sidant standardiseringsarbete finns redan
genom SFTI.

Det ir viktigt att upphandlingsprocessen och den efterféljande
avrops- t.o.m. fakturahanteringsprocessen hinger ithop. Konkret
standardiseringsarbete bor dirfér ske inom samma organisation
och i méjligaste man baseras pd samma internationella standarder.

Forslag

18. Regeringen ska ge Verva i uppdrag att i samverkan med Sveriges
Kommuner och Landsting samt branschintressen utarbeta ett
handlingsprogram fér standardisering inom den del av den elektro-
niska inképsprocessen som giller upphandling.

Forberedelser bor ske inom féljande omriden:

e Envigledning utarbetas om hur t.ex. mottagningsfunktionerna
for anbud kan utformas.

e Terminologi och informationsstrukturer klarliggs redan frin
bérjan 1 upphandlingsprocessen.

e  For vissa delar av inkdps- och upphandlingsprocessen utfor-
mas gemensamma kravspecifikationer med funktionella krav
pa t.ex. processer samt begrepps- och informationsstruktur.

13.4 Anvdndandet av standardiserade
dokumentformat i offentlig forvaltning

Overviganden

Flera linder har infért riktlinjer f6r hur man ska anvinda doku-
mentformat som baseras pd formella standarder, s.k. 6ppet doku-
mentformat. Belgien, Danmark, Australien, Norge och delstaten
Massachusetts 1 USA ir ndgra exempel dir man pekar pd att for-
maten pd mjukvaror for vanliga kontorsdokument som anvinds
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antingen inom den offentliga férvaltningen eller i kommunikation
med medborgarna (t.ex. ordbehandling, kalkylark och fér presen-
tationer) ska baseras pd internationellt godtagna formella standar-
der, i regel som ISO-standarder.

Det finns dock f6r nirvarande bara ett fital sddana standarder
antagna som kan komma i friga, och det ir specifika versioner av
PDF och ODF.

Skilen for stillningstagandet ir flera. Bland annat skapar anvin-
dandet av foretagsspecifika dokumentformat problematiska leve-
rantdrsberoenden. Samtliga aktérer som dnskar kommunicera med
myndigheter tvingas anvinda just dessa programvaror — med sned-
vridande effekter pd marknaden som resultat liksom effekter i form
av brister 1 myndigheternas tillginglighet for allminheten. En stor
dominans fér proprietirt baserade format i offentliga organ ir
dirfor dven ett demokratiproblem.

Framtidssikerhet ir ett annat skil — Riksarkivet, Sveriges Radio
och andra myndigheter, kommuner samt statliga och kommunala
foretag har problem att hantera dokument i ildre, utgingna, leve-
rantdrsspecifika format.

Ett 6kat anvindande av 6ppna dokumentformat ligger ocks3 i
linje med den allminna ambitionen att basera mjukvaror (och
annan IT) pd formella standarder dir sddana finns att tillgs.

Interoperabiliteten mellan de vanligast férekommande forma-
ten, dvs. ODF och Microsoft Word, ir inte fullstindig. Den som
t.ex. befinner sig 1 Microsoftmiljé och vill ta del av éppna doku-
ment av versionen .odt (open document, version for text) behover
en s.k. ODF-reader som visserligen finns fritt tillginglig pd Inter-
net men som inte alla foretag och myndigheter (t.ex. Regerings-
kansliet) accepterar innanfér sina brandviggar. I andra riktningen
giller att den som befinner sig i en ODF-miljé behover en lisare
tor MS Word-format f6r att ta del av dokument av versionen .doc.
En sidan lisare erbjuds i programsviten Open Office men den mot-
svarar bara originalformatet till 80-90 procent, eftersom den ir
skapad efter antaganden av hur det skyddade formatet .doc ir kon-
struerat.

Vi anser att myndigheterna ska kunna ta emot alla slags doku-
ment som ir vanligt férekommande pid marknaden, som har stor
spridning hos allminheten och som ir utformade enligt tekniska
specifikationer som féljer formell standard, dvs. vad som i dagligt
tal kallas 6ppet dokumentformat. Om myndigheterna sedan
anvinder 6ppna dokumentformat dven i 6vrigt, t.ex. i sin informa-
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tion till medborgarna, ir diremot nigot som myndigheterna sjilva
bér bestimma.

Om myndigheterna ska vara skyldiga att erbjuda éppna doku-
mentformat i kommunikationen med medborgarna kommer staten
att behéva se till att support och utveckling av limpliga produkter
finns tillgingliga pa detta omrade.

Riksarkivet arbetar med en féreskrift om tekniska krav for
upptagningar fér automatiserad behandling, dvs. hur dokument kan
lagras med hjilp av IT. T denna foreskrift avser man att bla. att
behandla anvindningen av 6ppna dokumentformat i statlig forvalt-
ning. Foreskriftsarbetet grundas pd bestimmelserna 1 arkivlagen
(1990:782) och arkiviérordningen (1991:446). Genom att fore-
skriva 1 vilka format myndigheterna ska ha mgjlighet att spara
inkomna eller upprittade elektroniska dokument sikerstills att
myndigheterna har tillgdng till nédvindiga programvaror och kan
kommunicera med allminheten med hjilp av dessa.

Forslag

19. Regeringen ska ge Riksarkivet i uppdrag att féreskriva en moj-
lighet f6r myndigheter som omfattas av arkivlagen att lagra elek-
troniska dokument i ett allmint férekommande format som bygger
pd standarder frin erkinda standardiseringsorgan.

325






14 Ekonomiska och andra
konsekvenser

14.1 Inledning

Fér kommittéers och sirskilda utredare arbete giller kommitté-
férordningens (1998:1474) bestimmelser, och enligt 14 § i denna
férordningen giller att om férslagen 1 ett betinkande piverkar
kostnaderna eller intikterna fér staten, kommuner, landsting,
foretag eller andra enskilda, ska en berikning av dessa konsekven-
ser redovisas 1 betinkandet. Om férslagen innebir samhillsekono-
miska konsekvenser i ovrigt ska dessa ocksd redovisas. Nir det
giller kostnadsékningar och inkomstminskningar fér staten, kom-
muner eller landsting ska kommittén dessutom féresld en finansi-
ering.

Av 15§ i forordningen framgir att om forslagen 1 ett betin-
kande har betydelse f6r den kommunala sjilvstyrelsen, ska konse-
kvenserna i det avseendet anges i betinkandet. Detsamma giller om
ett forslag har betydelse for brottsligheten och det brottsfore-
byggande arbetet, for sysselsittning och offentlig service 1 olika
delar av landet, fér smd foretags arbetsférutsittningar, kon-
kurrensférmdga eller villkor i dvrigt i foérhdllande till storre fore-
tags, for jimstilldheten mellan kvinnor och min eller for méjlig-
heterna att nd de integrationspolitiska mélen.

14.2  Statens kostnader, intdkter och finansiering

De férslag i foregdende kapitel som varit méjliga att kostnads-
berikna anges nedan, med samma numrering som dir. En summe-
ring gors mot slutet.

327



Ekonomiska och andra konsekvenser SOU 2007:47

14.2.1 Battre former for beredning av 98/34-kommittéens
arenden m.m. (forslag 1)

Aitgérd Tillkommande arlig kostnad
[T-standardiseringsrad 0,1 mnkr
Kanslifunktion 1,0 mnkr

Kostnaderna foér ett IT-standardiseringrdd avgérs av hur mainga
deltagare som ingdr och hur ofta rider sammantrider. En jim-
forelse vad giller dessa aspekter har gjorts med Marknadskontroll-
radet, som har en liknande roll.

Kostnaden for kanslifunktionen har beriknats utifrin férutsitt-
ningen om en heltidstjinst med placering 1 anknytning till SSR.

14.2.2 Forslag om utredningar i samverkan mellan SSR, SIS
och Verva (forslag 2)

Atgérd Tillkommande engangskostnad

Utredningar om tillgangligheten till standar- 1,5 mnkr
der, finansieringsformer, former for béttre
samverkan mellan myndigheter och SIS m.m.

De kostnader som anges ovan ir beroende av en éverenskommelse
mellan regeringen och SSR.

14.2.3 Funktioner for central bevakning av IT-standarders
betydelse for naringspolitiken m.m. (forslag 3-4)

Atgérd Tillkommande kostnad
Personell forstarkning inom Nutek och Vinnova 1 tjanst vid vardera Nutek och Vinnova = totalt
for naringspolitiska analyser och frémjande- cirka 1,5 mnkr

insatser for formell [T-standardisering

14.2.4 Informationssdkerhet (forslag 7)

A tgérd Tillkommande arliga kostnader

En hojning av ambitionsnivan i informations- 0,75 mnkr
sakerhetsarbetet for e-férvaltningen
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Forslaget innebir en hojning av Vervas ambitionsniva, bdde nir det
giller resurser och kompetens, t.ex. fér arbetet med Common
Criteria och nir det giller IT-standarder i e-férvaltningens infor-
mationssikerhetsarbete 1 &vrigt. Vi har antagit att denna ambi-
tionshdjning kriver 1 tillkommande &rsarbetskraft.

14.2.5 Framjandet av 6ppen programvara (férslag 14)

fitgérd Tillkommande engangskostnader

Framjandeatgarder for nationella program, Cirka 1 mnkr totalt
t.ex. stimulans till anvéndargrupper

Framjande av program for diarieféring och
arendehantering  genom utvecklandet av
gemensamma kravspecifikationer i en specifik
anvandargrupp

Vagledning for ateranvandning av dppen pro-
gramvara i staten

14.2.6 Forstarkning av den centrala samordningsfunktionen
for IT-standardiseringsfragor vid Verva (forslag 15)

Aitgérd Tillkommande kostnad
Personell forstarkning av standardiserings- Kostnad for en person: 0,72 mnkr,
samordning och arkitekturarbete vid Verva, kostnad for 5 personer : 3,6 mnkr

med 5 personer

Kostnaderna beriknas utifrdn en relativt mittlig, inledande for-
stirkning av bemanningen vid Verva {or att mojliggéra inrittandet
av en enhet f6r arbete med IT-standardisering innefattande gemen-
samma specifikationer och interoperabilitetsarkitektur, metodstod
nir det giller begreppsstandardisering m.m.

Vi beriknar att det hir finns ett expansionsbehov pa ytterligare
tjinster beroende pd ambitionsnivd. Antalet fem tjinster som en
inledningsvis férstirkning ir beriknat pd féljande sitt: IT- og Tele-
styrelsen 1 Danmark har tre relevanta enheter — IT-arkitektur,
Datastandardisering och IT-strategi (Governance) — med 25, 17
respektive 10 medarbetare. Vi uppskattar att 20 procent av dessa,
ca. 10, gor vad Verva skulle forstirkas med. Grovt riknat arbetar
redan 5 &rsarbetskrafter med dessa frigor pd Verva, vilket skulle
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betyda att det behovs en férstirkning med 5 rsarbetskrafter pd
vardera ca 720 000 kr (16n + l6nekostnadspiligg).

14.2.7 Behov av samordning av kravspecifikationer infor
offentlig upphandling (forslag 17)

Atgérd Tillkommande arliga kostnader
En central funktion fér att utveckla gemen- 2 tjansteman, cirka 1,5 mnkr
samma kravspecifikationer infor offentlig

upphandling

Denna sirskilda funktion med ansvar f6r utveckling av den offent-
liga upphandlingen avses omfatta samordning av kravspecifika-
tioner infér offentliga upphandlingar.

14.2.8 IT-standarder i elektronisk upphandling (férslag 18)

Atgérd Tillkommande engangskostnad
Standardisering med anledning av det nya Cirka 0,5 mnkr
upphandlingsdirektivet

14.2.9 Sammanfattning

Tabell. Statens berdknade kostnader
Atgard Forslagnr  Arlig kost- Engangs-
nad, kostnad
miljoner kr
SSR [T-standardiseringsrad 1 1,1
SSR, SIS, Verva Utredningar 2 15
Néringspolitiska Expertfunktioner 3-4 1,5
myndigheter
Verva Informationssakerhet 7 0,75
Oppen programvara 14 1,0
Central samordningsfunktion 15 3,6
for IT-standardisering
Samordning fére upphandling 17 1,5
Standardisering av elektronisk 18 0,5
upphandling
Summa, 845 30
varav for Verva 5,85 15
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I summorna fér Verva har vi inte riknat med den del Verva even-
tuellt skulle bidra med i samband med de féreslagna utredningarna
tillsammans med SSR och SIS.

De uppgifter som anges ovan fér Verva och deras kostnader
motsvarar den sammanfattning av tinkta uppgifter som gjordes
ovan iavsnitt 12.4.1.

14.2.10 Statens intakter

Om det blir 6kade statliga intikter eller minskade kostnader som
foljd av vira forslag ir en ganska 6ppen friga. Standardiserings-
insatser, liksom de flesta IT-investeringar, innehdller i teorin en
inledande investeringskostnad och direfter en period av 6kande
effektivitet, mojligen ligre kostnader forutsatt att organisation,
resurser och kompetens anpassas till den nya tekniken. Det ir svért
att kvantifiera dessa effekter, eftersom huvuddelen av vira forslag
innebir insatser f6r 6kad samordning snarare in &tgirder i sig.

P2 ett omrdde, nimligen informationssikerhet, ir det sannolikt
s& att en forbittrad organisation, 1 enlighet med virt forslag att
myndigheterna 1 6kad utstrickning ska anpassa sig till standarden
Ledningssystem for informationssikerbet, 1 normalfallet dels leder till
ligre kostnader, dels férorsakar genomférandekostnad men pd sikt
en kostnadsminskning tack vare bittre sikerhet.

En samordning inom den offentliga sektorn som bygger pd en
gemensam arkitektur och gemensamma specifikationer kan leda till
ligre kostnader for statliga myndigheter, liksom fér kommuner
och landsting, om man i stillet f6r att utveckla egna varianter foljer
gemensamma principer.

Vidare kan en ¢kad dteranvindning av dppen programvara leda
till att man undviker dubbelkostnader genom att ta tillvara det som
gjorts tidigare inom andra organisationer.

14.2.11 Finansiering

Eftersom IT-standarder normalt anses ingd i kostnaderna for
respektive verksamhet dr utgdngspunkten att flera forslag bor biras
av respektive verksamheter; kostnaderna kan antas vara ganska
marginella i férhdllande till de totala verksamhetskostnaderna.
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Den storsta kostnaden giller om Verva avses komma 1 nigor-
lunda jimnhojd med IT- og Telestyrelsen 1 Danmark, vilket skulle
kriva en anslagshéjning. Samverkan kommer i stor utstrickning att
behéva utvecklas med myndigheter med stor egen IT-verksamhet
och behov av IT-strategi bla. Skatteverket, Forsikringskassan,
Lantmiteriet, Arbetsmarknadsstyrelsen, Jordbruksverket, SCB,
AMS, Rikspolisstyrelsen, Centrala studiestddsnimnden, Bolags-
verket, Forsvarsmakten och Foérsvarets Materielverk. En sidan
samverkan kan leda till att man delar med sig av utvecklingsarbetets
resultat.

Frimjandekostnaden fér 6ppen programvara skulle 1 f6rsta hand
gynna kommunerna. Staten har tidigare via Statskontoret gett stéd
till Sambruk f6r nationella program, t.ex. barnomsorgsplanering,
dock inte sirskilt fér 6ppna programvaror som avses i vart forslag.

Totalt skulle de extra &rliga kostnaderna fér Vervas samordning
bli 5,85 mnkr, som vi inte kan ange ndgon finansieringskilla for.
Detta giller dven 6vriga dterkommande samordningskostnader pa
2,6 mnkr och engdngskostnader pa 3,0 mnkr.

14.3  Kostnader for kommuner och landsting

De mest pitagliga kostnaderna f6r kommuner och landsting for-
anledda av utredningens forslag giller ett eventuellt 6kat del-
tagande av foretridare f6r kommun- och landstingssektorn i sam-
arbetsgrupper av olika slag — 1 férsta hand 1 IT-standardiserings-
ridet, men mdjligen ocksd 1 Vervas samrddsgrupper och nitverk
samt SIS tekniska kommittéer. Detta handlar dock om kostnads-
okningar som borde ligga i linje med kommuners och landstings
eget intresse av en forbittrad samordning och dirfér férutsitts vara

frivilliga.

14.4  Kostnader fér foretag och andra enskilda

Vad giller féretagen ir kostnaderna ir tvd slag — dels deltagande 1
samrdds- och samarbetsgrupper av samma slag som nimnts ovan
féor kommuner och landsting, dels anpassning av sina standarder
som ett resultat av den dkade samordning som kan bli resultat av
utredningens arbete. Den forsta kostnadsposten behover vi inte
utreda nirmare, eftersom den férmodligen ir marginell och dess-
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utom kan antas ligga i linje med foretagens eget intresse av sam-
ordning.

Den andra kostnadsposten ir mer intressant, bdde eftersom den
har en principiell innebérd som handlar om vad som ir en rimlig
kostnadsfordelning mellan stat och niringsliv i standardiserings-
anpassning, och eftersom det inte ir helt klart vilken effekt var
utredning har pd denna kostnadsférdelning.

En 6kad samordning mellan stat och niringsliv i SIS tekniska
kommittéer borde leda till en jimnare kostnadsférdelning in om
staten ensidigt bestimmer sig for t.ex. gemensamma kravspecifika-
tioner.

En ligre kostnad kan uppstd bide for foretag och for andra
enskilda om vir intention forverkligas att alla myndigheter ska
kunna ta emot dokument baserade pd standardiserade format.

I 6vrigt dr det svirt att se ndgon direkt kostnads- eller intikts-
effekt pd 6vriga enskilda av vira f6rslag.

14.5 Samhallsekonomiska effekter

Utveckling och anvindning av standarder ir till sin karaktir inve-
steringar med férvintan om framtida vinster i form av ¢kad effek-
tivitet, 6kad sikerhet, stérre konkurrenskraft, stérre marknads-
andelar, etc. Nigra av de samhillsvinster av en férbittrad offentlig
samordning av standarder och andra av vira férslag som vi identi-
fierat ir foljande:

e En effektivare e-férvaltning ger stérre utrymme f6r andra dnda-
mal in offentlig administration.

e En stérre dynamik och konkurrenskraft uppnis om sméforetag i
sina mellanhavanden med den offentliga sektorn kan anvinda
oppna standarder och dppen programvara och inte behéver
anpassa sig till specifika foretagsstandarder, vilket ocksi kan
minska den administrativa bérdan for féretagen.

e En 6kad nationell konkurrenskraft kan dstadkommas om insat-
ser gors for ett 6kat anvindande av internationella 6ppna stan-
darder i offentlig verksamhet, och en liknande effekt kan uppnis
(om in pd lingre sikt) om den offentliga sektorn i storre
utstrickning in f6r nirvarande samverkar med niringslivet i SIS
tekniska kommittéer och andra liknande forum.
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P3 den samhillsekonomiska kostnadssidan finns nackdelar i form
av 6kad byrikratisering som kan félja av 6kad samordning och den
likriktning som en allmin anvindning av standarder kan leda till.
Diskussionen om standarders samband med innovationer och
forskning beskriver ett liknande problem, nimligen att standarder
kan leda bdde till 6kade och minskade innovationer beroende pd
forhillandena i de enskilda fallen.

P32 det hela taget anses ¢kad anvindning av standarder leda till
samhillsekonomiska vinster, vilket ocksd ir bakgrunden till att EU
satsar s mycket pd just standardisering, inte minst pd IT-omridet.

14.6  Betydelse for sma foretags villkor i férhallande
till storre foretags

I 15§ kommittéférordningen nimns sirskilt att smi foretags
arbetsforutsittningar, konkurrensférmiga eller villkor 1 6vrigt i
forhallande till storre foretags villkor ska redovisas. Vara forslag
innebir en viss stimulans till anvindning av ppen standard och
dppen programvara. Vi har i ett sirskilt avsnitt 1 kapitel 11 disku-
terat huruvida dppna standarder gynnar smi foretag, och det sam-
manlagda intrycket av den enkit som gjorts ir att en 6kad anvind-
ning av 6ppen standard och dppen programvara gynnar den del av
IT-branschen som, ofta i smiféretagsform, levererar programvara
till bl.a. den offentliga sektorn.

14.7 Betydelse for sysselsattning och offentlig service
i olika delar av landet

Den regionalpolitiska betydelsen av vira forslag hinger samman
med effekterna pd smiféretagsamheten. IT minskar betydelsen av
foretagets geografiska beligenhet, och om man underlittar sma-
foretagsamhet 1 IT-branschen 6kar ocksd mojligheterna till syssel-
sittning 1 landets perifera och glesbefolkade delar.
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14.8  Ovrig betydelse

Vira forslag innebir inga inskrinkningar i den kommunala sjilv-
styrelsen, eftersom den foreslagna samordningen 1 IT-staandardi-
seringsrddet och genom Vervas centrala expertfunktion bygger pd
frivillighet.

Forslagens betydelse foér brottsligheten och det brottsfére-
byggande arbetet ir férmodligen marginell, iven om en 6kad foku-
sering pd ledningssystem och standarder f6r informationssikerhet
kan bidra positivt till en minskad brottslighet.

Vad giller jimstilldheten mellan kvinnor och min eller f6r méj-
ligheterna att nd de integrationspolitiska mélen ir det svirt att se
nigra beréringspunkter med vira férslag.

Virdet fér funktionshindrade, som inte nimns sirskilt i kom-
mittéredogdrelsen men som nimns i vira direktiv, hinger samman
med om foérvaltningen i 6kad utstrickning tillimpar de standarder
som finns for tillginglighet for alla grupper. Vi har inte behandlat
dessa tillginglighetsfrigor specifikt utan utgdr ifrdn att de upp-
mirksammas kontinuerligt 1 Vervas och den évriga f6rvaltningens
arbete med standarder.
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