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Sammanfattning

Sambruk® fick under véren 2007, pa begaran av utredaren, mojlighet att inkomma
med synpunkter i form av svar pa fragestallningarna 1a, 2a, 3b och 4a i utrednings-
direktiven. Sambruk kan nu med tillfredsstéllelse konstatera att merparten av dessa
synpunkter tagits in i utredningens slutbetankande.

Sambruk instdmmer i stort i betdnkandets slutsatser och forslag, men vill tillfoga
nedanstaende forslag och kommentarer i sammanfattning.

Avsnitt 13.1.1 — Inrattande av IT-standardiseringsrad, forslag 1

Som aktiv representant for ett stort antal svenska kommuner, som bl a
samverkar for framtagning av gemensamma standarder inom den offentliga
IT-infrastrukturmiljon, foreslar vi att Foreningen Sambruk utses som medlem
i detta rad.

Avsnitt 13.1.2 — Utredning av SIS’ finansieringsprinciper, forslag 2

Sambruk anser att det &r synnerligen olyckligt att standarders lydelser inte &r
latt och Oppet tillgangliga, t ex via Internet. Vi foreslar att man skyndsamt hos
regeringen loser finansiering av intéktsbortfallet for SIS och gor publicering
Oppen.

Avsnitt 13.2.1 — Myndigheternas ansvar for interoperabilitet, forslag 5 & 6
Sambruk instdmmer i uppfattningen, beskriven i avsnitt 6.2, att det erfordras
en fjarde ”dimension” i interoperabilitetsbegreppet, den réttsliga. Utéver de i
avsnitt 13.2.1 beskrivna forslagen till myndighetsansvar och kartlaggning vill
Sambruk framhalla behovet att kartlagga rattsliga interoperabilitetshinder
som uppkommer da olika myndigheter tolkar lagrum och regelverk pa olika
sétt, vilket darmed forhindrar ett effektivt informationsutbyte.

! Sambruk ar en medlemsforening med fokus pa gemensam verksamhetsutveckling och sambruk av
kommunala e-tjanster. | dagslaget ar c:a 80 kommuner medlemmar. SKL och Verva ingar i styrelsen.
Se dven www.sambruk.se .
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= Avsnitt 13.2.2 — Informationssékerhet, forslag 7 samt beddmning, punkt 9
Sambruk stoder de beskrivna atgarderna, men efterlyser ytterligare metod-
arbete for att hitta och definiera bra, dokumenterade sétt att optimera
sékerhet, med i vissa fall motstridiga krav (ekonomi, funktionalitet, etc)

= Awvsnitt 13.2.3 — Anvandning och utveckling av standarder, forslag 12
Sverige bor inom EU verka for att det blir mojligt att i upphandlingar ange
funktions- och prestandakrav som far, men inte maste, hanvisa till brett
accepterade standarder (som inte nodvandigtvis ar formella standarder).
Regeringen bor verka for att den kommande lagen om offentlig upphandling
inte tolkar EU-direktiven hardare an vad som rimligen forutsattes nar EU-
direktiven bereddes, speciellt vad géaller mojligheten att referera till
standarder andra an formella sadana, liksom att det i den nya lagen ges
mojlighet att ange funktions- och prestandakrav som i sin tur far, men inte
maste, hanvisa till brett accepterade standarder (som inte nédvandigtvis ar
formella standarder).

= Avsnitt 13.2.4 — Oppen programvara, beddmning
Sambruk foreslar att som tillaggsdirektiv till Verva (pkt 14), ge myndigheten
uppdrag att utreda och klargéra hinder for effektiv samverkan i s k
”communities” for gemensam utveckling av 6ppen programvara som kan
finnas i kommunallagen, samt darmed foresla atgarder, eventuellt regel-
andringar for att framja denna typ av samverkan kring 6ppen programvara.
Vidare anser vi att det behdvs ett svenskt begrepp som ar bredare &n denna
definition for att sammanfatta olika sorters fri och 6ppen program-
vara/killkod ("’F 0SS?” pa engelska).

»  Awvsnitt 13.3.1 — Vervas samordningsroll, forslag 15 & 16
Eftersom Sambruk redan utformat ett antal gemensamma specifikationer for
framforallt kommunsektorn, sasom begreppsdefinitioner inom flera verksam-
hetsomraden, nyttomeddelanden for interoperabilitet, liksom tekniska regler,
monster och specifikationer i form av Sambruks Oppen Teknisk Plattform, s&
anser vi att foreningen ar en lamplig samarbetspart till den foreslagna kansli-
funktionen inom Verva.

= Avsnitt 8.1.4 — Hanvisning till standard i upphandling
Sambruk delar helt och fullt betankandets beskrivning om svarigheter med
den forslagna andringen i ny lag om offentlig upphandling, om hénvisning till
standard ska foljas av tillagget; ”...eller likvérdigt”. Denna bisats ar svar-
forstaelig och innebér stor risk for misstolkning.

= Avsnitt 8.3.3 — Diskussion om innovationer
Sambruk delar betdnkandets slutsatser att standarder gor bast nytta vad géller
interoperabilitet. Hela den offentliga sektorn har sedan lange erfarit en
begransad konkurrens bland markandsaktorerna. Detta har resulterat i bade
ofdrdelaktiga avtalsvillkor och begransad innovationskraft.

2 FOSS: Free and open-source software
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Utvecklade synpunkter och kommentarer till Sambruks forslag

Avsnitt 13.1.1 — Inrattande av I T-standardiseringsrad, forslag 1

Som aktiv representant for ett stort antal svenska kommuner, som bl a samverkar for
framtagning av gemensamma standarder inom den offentliga IT-infrastrukturmiljon,
foreslar vi att Féreningen Sambruk utses som medlem i detta rad.

En vasentlig del av Sambruks arbete har varit att formulera en évergripande
specifikation, benamnd Oppen Teknisk Plattform, som &r tinkt att fungera som den
tekniska delen i upphandlingsunderlag fér kommuners kommande anskaffning av
programvaror. Sambruk har ocksa bistatt IT-standardiseringsutredningen med
utforligt material om forutsattningar och villkor inom den kommunala IT-miljon,
liksom standarders betydelse for denna. Darfor anser vi att Féreningen Sambruk bor
utses som medlem i detta rad.

Avsnitt 13.1.2 — Utredning av SIS’ finansieringsprinciper, forslag 2

Sambruk anser att det &r synnerligen olyckligt att standarders lydelser inte ar latt och
oppet tillgangliga, t ex via Internet. Vi vill ju fa standarder mer frekvent och allméant
anvanda. Betankandet uttrycker detta hinder pa flertaliga stéllen i texten.

Vi instammer alltsa i grunden i betankandets forslag men vill ytterligare betona att
man skyndsamt hos regeringen borde l6sa finansiering av intaktsbortfallet for t ex
SIS, da publicering ska goras 6ppen. Att lata SIS och Verva utreda detta forst verkar
alltfor langsamt.

Avsnitt 13.2.1 — Myndigheternas ansvar for interoperabilitet, forslag 5 & 6

Sambruk instdmmer i uppfattningen, beskriven i avsnitt 6.2, att det erfordras en
fjarde ”dimension” i interoperabilitetsbegreppet, den rittsliga. Utover de i avsnitt
13.2.1 beskrivna forslagen till myndighetsansvar och kartlaggning vill Sambruk
framhalla behovet att kartlagga rattsliga interoperabilitetshinder, som uppkommer da
olika myndigheter tolkar lagrum och regelverk pa olika sétt, vilket darmed forhindrar
ett effektivt informationsutbyte.

| flera olika projekt som Sambruk for narvarande driver, har hinder for ett effektivt
informationsutbyte mellan kommun och myndighet uppdagats, pa grund av att
myndighetens juridiska avdelning framhallit en annorlunda och/eller betydligt
snavare tolkning av lagrum och reglemente, &n vad annan juridisk expertis gjort.
Darmed férhindras bade ett elektroniskt informationsutbyte och en effektivisering av
arbetsrutiner for bagge parter. Sambruk foreslar darfor att kartlaggningen av informa-
tionsutbyten ocksa kompletteras med forslag till hur hinder i form av réttslig icke-
interoperabilitet ska l6sas.
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Avsnitt 13.2.2 — Informationssakerhet, forslag 7 samt bedémning, punkt 9

Sambruk stoder de beskrivna atgarderna, men efterlyser ytterligare metodarbete for
att hitta och definiera bra, dokumenterade sétt att optimera sékerhet, med i vissa fall
motstridiga krav (ekonomi, funktionalitet, etc).

Sambruk har en positiv syn pa att standarder och andra specifikationer for informa-
tionssakerhet anvénds. Vad vi dock anser saknas i betdnkandet, vad géller detta
omrade, ar hur sakerhetskrav ska balanseras mot andra krav, eftersom kraven ofta
star i motsatsforhallande till varandra. Eftersom 100% sakerhet ar praktiskt omojligt
att uppnd, maste man for en specifik situation valja ut en viss, optimerad sakerhets-
niva. Att i en upphandling bara kriiva att man ska ha “hdgsta sikerhetsniva enligt
CC*’ eller liknande blir oerhort kostnadsdrivande och i vissa fall till och med
kontraproduktivt.

Sambruk efterlyser ytterligare metodarbete for att hitta bra satt att optimera sékerhet
med motstaende krav. Kraven kan t ex vara: Lagar/regler, Medborgarnytta, Intern
verksamhetsnytta, Kostnad/resurser och Risk/skadekonsekvens.

Som exempel kan ndmnas en kommunal e-tjanst for bokning av foreningslokal, dar
ett forsok till hard tillampning av t ex CC skulle bli icke-optimal, eftersom lagkraven
ar mycket laga kring en sadan tjanst, medborgarnytta och verksamhetsnytta ar hog,
risk/skadekonsekvens lag (kommunen kanske gar miste om nagra hundralappar i
hyra i samband med eventuellt bedrégeri).

Sambruk har gjort en forsta, enkel ansats till sadan metodik i rapporten ”Sékerhets-
klassning e-tjanster” 2005 (delfinansierad av datida 24-timmarsdelegationen, se
www.sambruk.se) men betydligt mer arbete borde ldggas ner pa denna besvarliga
grazon mellan verksamhetsansvariga och sakerhetsansvariga inom all verksamhet,
inte bara inom kommuner.

Avsnitt 13.2.3 — Anvandning och utveckling av standarder, forslag 12

Sverige bor inom EU verka for att blir mojligt att i upphandlingar ange funktions-
och prestandakrav som far, men inte maste, hanvisa till brett accepterade standarder
(som inte nodvandigtvis ar formella standarder).

Anledningen till detta forslag ar att EU-arbetet i betankandets atgardsforslag, enligt
Sambruks uppfattning, riskerar att ta lang tid. Sambruks forslag &r tankt att forhindra
att det pa nagot kortare sikt skapas praktiska upphandlingsproblem genom svar-
anvanda EU-regler inom omradet.

Regeringen bor verka for att den kommande lagen om offentlig upphandling inte
tolkar EU-direktiven hardare an vad som rimligen forutsattes nar EU-direktiven
bereddes, speciellt vad galler mgjligheten att referera till standarder andra an
formella sadana.

% cC: Common Criteria, US NIST
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Sjalvklart ar upphandlingsregler viktiga for att ge konkurrens, réttvisa och
transparens, men alltfor langtgaende formella upphandlingskrav ar synnerligen
besvérliga inom kommunvarlden, sarskilt fér mindre kommuner.

Regeringen bor vidare verka for att det i den kommande lagen om offentlig
upphandling finns en mojlighet att ange funktions- och prestandakrav som i sin tur
far, men inte maste, hanvisa till brett accepterade standarder (som inte nédvandigtvis
ar formella standarder).

Funktionskrav som tillats referera till nagot mindre formella standarder eller andra
funktionella specifikationer, ar mycket betydelsefulla for att ge 16sningar som
fungerar kostnadseffektivt tillsammans med tidigare gjorda investeringar. Om man
enbart finge referera till formella standarder skulle stora problem uppsta. Har finns
aven en koppling till innovation — for en helt ny foreteelse finns &nnu inga
standarder, varfér man maste kunna anvéanda andra funktionella krav.

Avsnitt 13.2.4 — Oppen programvara, bedémning

Sambruk foreslar att som tillaggsdirektiv till Verva (pkt 14), ge myndigheten
uppdrag att utreda och klargora hinder for effektiv samverkan i s k "communities”
for gemensam utveckling av 6ppen programvara som kan finnas i kommunallagen,
samt darmed foresla atgarder, eventuellt regelandringar for att framja denna typ av
samverkan kring 6ppen programvara.

Sambruk anser att 6ppen programvara i manga fall &r énskvard (dock kvalificerat av
en avvagning i varje specifikt fall av nytta, livscykelkostnad, risk mm). Sambruk vill
darfor kommentera att en formulering i betdnkandet, som lyder "...det i forsta hand &r
oppna standarder som ska framjas, inte Gppen programvara”. Har riskerar man att fa
intrycket att Verva och betdnkandet aktivt rekommenderar att inte anvanda 6ppen
programvara, dven om den passar val in i ett sammanhang.

Sambruk vill ocksa kommentera att sasom kommunallagen ar skriven, vad géller
“kommunal kompetens”, kan det formellt finnas hinder for att en kommun ska kunna
delta i en “community” for utveckling av dppen programvara. Utgangspunkten for att
sadana communities ska fungera val, ar att de priiglas av en anda av ”ge och ta”; ena
gangen finansierar man nagot som man inte sjalv helt har nytta av (vilket bryter mot
skrivningar om “kommunal kompetens”), nista gang far man kanske nytta av
utveckling som en annan kommun finansierat. Sambruk har visserligen utvecklat en
ekonomisk/juridisk modell for samarbete som beddms fullt lagenlig, men tyvarr
onddigt tillkranglad, bl a pa grund av kompetenskravet.

Oppen programvara som fenomen ar bra, men diskussionen om hur hart man skall
satsa pa oppen programvara ar ofta onyanserad. | praktiken finns det fler dver-
vaganden att gora an enbart huruvida tillgangen till programkoden har en licens-
kostnad eller inte. Oppen programvara ar inte gratis for organisationen som skall
anvénda den, utan skall snarast ses som “gemensamfinansierad” utveckling.
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En aspekt som &r vasentlig att forsta ar att all samverkan, sasom t ex gemensam
utveckling av 6ppen programvara, kraver organisering samt att man da aven ser hur
styrmekanismerna i den gemensamma utvecklingen fungerar. Utveckling av 6ppen
programvara bedrivs oftast i form av s k ”communities” som utgér samverkans-
forum, kontaktyta och projektorganisering. En community har oftast inte en
gemensam finansieringsmodell for hur utvecklingen skall bekostas, utan man forlitar
sig normalt pa gratis insatser vid sjalva utvecklingen. Det normala ar ocksa att en
community oftast &r avgransad till att omfatta gemensam IS/IT-utveckling och
stracker sig vanligen inte till att &ven omfatta verksamhetsutvecklingsfragor. Nar det
galler styrningen sa har alla valfungerande 6ppen kallkods-projekt en mycket fast
styrning genom ett antal konkreta projekt samt &ven en mer eller mindre
kommunicerat beslutande organ som “har sista ordet”:

- en person (t ex Linus Thorvalds), eller

- ett foretag (t ex Sun), eller

- en styrande grupp (meritokrati)

| jamforelse till ovanstaende kan man séga att foreningen Sambruk i manga
avseenden kan utgora en “community process”’, med skillnaderna att Sambruk dven
utgor en arena for att hantera finansiering av den gemensamma utvecklingen, driver
verksamhetsfragor och 1S/1T-utvecklingsprojekt samt ar organiserad i form av en
ideell intresseforening som styrs av en medlemsvald styrelse.

Projekt inom dppen programvara har framst haft tre drivkrafter (en eller flera
samtidigt):
1. ldealism
- fungerar vanligen endast i en mycket stor community, sasom varldens alla
Linux-entusiaster
2. Foretagsfinansiering
- fungerar da foretaget vinner andra fordelar, t ex framtida tjansteintakter eller
nytta av kostnadsdelning, ex Sun, jBoss
3. Den som lider mest investerar
- fungerar vanligen endast da en viss part har en storlek och en ekonomi som
tillater dem att investera — exempel finns bl.a. inom landstingssektorn

Det ovanstaende har mycket fokuserat pa utvecklingsprocessen av éppen program-
vara. | manga fall ar det dock idag bara realistiskt att kopa kommersiella l6sningar
p g a funktion kontra kostnad (TCO) samt det faktum att den lokala marknaden ofta
ar liten for 6ppen programvara nar det kommer till applikationer sasom t ex
ekonomisystem eller bredare verksamhetssystem.

Den kommersiella leverantoren har ju ocksa en modell for kostnadsdelning (dar den
fordelas pa kunderna) som ar kombinerad med ett initialt risktagande vilket skall
kalkyleras mot ett forvantat framtida dverskott. Det ar detta riskkapital som i manga
fall kan klara av hdga investeringstrosklar som ofta ar fallet i samband med
nyutveckling eller utveckling av omfattande versionsuppgraderingar. Kontentan av
detta ar enligt var syn att Utveckling — Kép — Anvandning bor alla bedémas mot
varandra — nyttan &r viktigast! | samtliga fall (Utveckling — Kép — Anvéndning)
maste man anordna professionell forvaltning, support och vidareutveckling.
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Dessutom vill Sambruk peka pa en otydlig formulering i betankandet (som ar hamtat
ur Statskontorets/Vervas publikationer):

Texten lyder ”...Statskontorets definition...dppen programvara Som en programvara
dar kallkoden é&r fritt tillganglig och dér programmet fritt kan anvandas, férandras,
forbattras, kopieras och distribueras av alla”.

Sambruk anser att det skulle behdvas ett svenskt begrepp som &r bredare &n denna
definition for att sasmmanfatta olika sorters fri och 6ppen programvara/kallkod
("FOSS™’ pa engelska). Problemet med Statskontorets definition ar att man inom
IT-branschen i 6ppen kallkod definitivt inkluderar licenser dar man inte far fritt
anvanda/forandra etc — en av de mest kdnda licenserna, GPL, ar mycket strikt vad
galler i vilka fall man far anvanda/férandra. Verva sjélva anvander t ex inte
Statskontorets definition 1 upphandlingen ”Programvaror och tjanster 2007, utan
refererar till en definition som finns pa webbplatsen www.opensource.org.

Troligen menar betdnkandet ungefér den senare definitionen nér det star “6ppen
programvara”, men Vi uppfattar skrivningen som nagot otydlig.

Det kan mojligen ocksa vara pa sin plats att betona att dven ifall en viss kallkod i ett
sammanhang gjorts tillganglig (eller t o m lamnats ut som offentlig handling) sa
innebar det inte alls ndgon sjalvklar ratt att anvanda kallkoden utan noggranna
licensovervaganden. En parallell &r dven kallkod som man fatt fram genom s k
reverse engineering av en icke-6ppen produkt. Sadan reverse engineering ér,
forenklat uttryckt, tillaten enligt EU-direktiv 91/250 om andamalet &r att forsta hur
en integration med annat system ska kunna utforas. Darmed ar det forstas inte givet
att man far anvanda/exekvera denna kallkod i sig.

Avsnitt 13.3.1 — Vervas samordningsroll, forslag 15 & 16

Eftersom Sambruk redan utformat ett antal gemensamma specifikationer for
framforallt kommunsektorn, sasom begreppsdefinitioner inom flera verksamhets-
omraden, nyttomeddelanden for interoperabilitet, liksom tekniska regler, monster och
specifikationer i form av Sambruks Oppen Teknisk Plattform, s anser vi att
foreningen &r en lamplig samarbetspart till den féreslagna kanslifunktionen inom
Verva.

Sambruk haller med om den i betdankandet beskrivna nyttan av gemensamma
specifikationer, begreppsstandarder etc. Om de ska benamnas standard av nagot slag
eller endast utgdra en funktionell specifikation kan fa bero pa situationen, huvud-
saken ar att dessa standarder/specifikationer tillats refereras som krav i upphandling
utan att tillAmpningen av upphandlingslagen ger problem. En aspekt som inte synes
belyst i betdnkandet, &r ansvar for att gemensamma specifikationer, framforallt for
informationsstrukturer far en utformning som ar stabil under manga ar. Sveriges
tradition ar att ha ett manghundraarigt perspektiv pa offentlig information. En sida av
detta ar langsiktig arkivering och darmed horande ansvar hos Riksarkivet, en annan
ar ett mer operativt anvandande av mangarig information inom en kommun, dar
sammanstallningar etc inte fungerar ifall informationsstrukturen &ndrats ofta.

* FOSS: Free and open-source software
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En relaterad fraga ar anvandningen av ordbehandlingsdokument och andra
dokumentfilformat for att bara strukturerat verksamhetsdata, kontra anvéndning av
relationsdatabaser, och de darmed foljande olika forutsattningarna for stabil
informationsstruktur 6ver lang tid.

Avsnitt 8.1.4 — Hanvisning till standard i upphandling

Sambruk delar helt och fullt betankandets beskrivning om svarigheter med den
forslagna éndringen i ny lag om offentlig upphandling, om héanvisning till standard
ska foljas av tillagget; ”...eller likvardigt”. Denna bisats dr svarforstaelig och innebér
stor risk for misstolkning.

Ett exempel frdn Sambruks arbete med specifikationen Oppen Teknisk Plattform
tydliggor svarigheterna; vi har definierat var ”sambruksstandard” for ett visst
Nyttomeddelande inom barnomsorg. Vi har redan upphandlat ett system som
implementerar detta Nyttomeddelande och vi vill upphandla ett annat system som
ska integrera med det forsta. Att da sdga att man maste folja Nyttomeddelande-
definitionen eller likvardigt kan riskera ge tolkningen att anbudsgivare kan fa
leverera en 16sning dar visserligen faltinnehallen finns med, men i helt annan
sekvens, med annan teckenuppséttning och helt skiljaktig XML-definition.
Losningen blir mojligen likvardig i ndgon mening, men absolut inte interoperabel,
koparen maste bekosta en extra Oversattningslosning (som i sin tur maste
upphandlas).

Ett annat exempel: Om man skulle specificera ett funktionellt krav att en 16sning ska
integrera med “OpenOffice Writer eller likvérdigt” och leverantoren tolkar att
Microsoft Office Word ar likvardig med Writer som ordbehandlare betraktat, ja da
maste kunden bekosta ett utbyte av Writer till Word for att fa I6sningen att fungera
eftersom likheten inte ar 100% exakt vad géller filformatsdetaljer, maskingranssnitt
etc.

Avsnitt 8.3.3 — Diskussion om innovationer

Sambruk delar betdnkandets slutsatser att standarder gor bast nytta vad géller inter-
operabilitet. Hela den offentliga sektorn har sedan l&ange erfarit en begrénsad
konkurrens bland markandsaktorerna. Detta har resulterat i bade ofordelaktiga
avtalsvillkor och begransad innovationskraft.

En kompletterande kommentar, som dven galler vanlig upphandling men framférallt
i samband med innovationer, ar svarigheten att i praktiken anvanda de aldre
upphandlingsformerna for att astadkomma utmarkta IT-upphandlingar. Det
besvarliga ar att folja upphandlingslagen men anda kunna ha en effektiv kravdialog
med leverantdrer. Forhandlad upphandling bedéms bara kunna anvéndas ibland.
Dérmed &r det intressant ifall nya, flexiblare upphandlingsformer enligt betdnkandet
kan tillkomma.
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=t kommunala e-jdnster

En komplikation ar att upphandlingsgruppen maste tillga teknisk expertis. For att
vara saker pa att inte 6verprévas pa grund av icke-transparent “tyckande” kan det
vara lampligt med en teknisk utvarderingspanel bestaende av flera, sinsemellan
oberoende, experter. Detta 6kar & andra sidan upphandlingskostnaderna.

| detta &rende har Foreningens verkstallande tjansteman, Claes-Olof Olsson, beslutat.
Yttrandet har tagits fram av Sven-Hakan Olsson, DocAccount AB, professor Goran
Goldkuhl, Linkdpings universitet, samt Claes-Olof Olsson.
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