cKHg

sTo
(8
SIS

STADSREVISIONEN Nr 4

www.stockholm.se/revision Februari 2013
Ry T AO DNR 420-142/2012

(‘L

Revisionsrapport
VAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVA

BESLUTSPROCESS OCH UNDERLAG INFOR
INFORANDET AV GEMENSAM IT-SERVICE, GS-IT

VAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVA
AVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAY
VAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVA



Den kommunala revisionen ér fullméktiges kontrollinstrument for att granska
den verksamhet som bedrivs i ndmnder och bolagsstyrelser. Stadsrevisionen i
Stockholm granskar ndmnders och styrelsers ansvarstagande for att genomfora
verksamheten enligt fullméktiges uppdrag. Stadsrevisionen omfattar bade de
fortroendevalda revisorerna och revisionskontoret.

I ”arsrapporter” for nimnder och “granskningspromemorior” for styrelser
sammanfattar Stadsrevisionen det gangna drets synpunkter pa verksamheten.
Fordjupade granskningar som sker under dret kan ocksa publiceras som
revisionsrapporter.

Publikationerna finns pa Stadsrevisionens hemsida. De kan ocksa bestéllas fran
revisionskontoret.

STADSREVISIONEN

Revisionskontoret

www.stockholm.se/revision

Besoksadress: Hantverkargatan 3 D, | tr

Postadress: 105 35
Telefon: 08-508 29
Fax: 08-508 29 399

Stockholm
000
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Till
Kommunstyrelsen

Beslutsprocess och underlag infor inforandet av
gemensam IT-service, GS-IT

Revisorsgrupp 1 har den 19 februari 2013 behandlat bifogad revisionsrapport
(nr 4 2013).

Inforandet av gemensam IT-service har inte bara varit en omstrukturering av IT-
stodet utan det har ocksa varit ett fordndringsprojekt som paverkat samtliga
verksamheter. Genomford granskning visar bland annat att kommunfullmakti-
ges intentioner med inforandet av GS-IT avspeglas i preciseringar i form av
projektdirektiv, projektplaner, osv. men att det finns vissa brister i beslutsun-
derlaget vad giller kostnadsanalyser samt behovs- och kravanalyser. Vi vill un-
derstryka att det i stora projekt som GS-IT finns ett behov av helhetssyn pé
administrativ effektivitet och IT-stod samt underlag i form av risk- och kost-
nadsanalyser.

Vi hinvisar 1 6vrigt till rapporten och 6verldmnar den till kommunstyrelsen for

yttrande. Yttrandet ska ha inkommit till revisorsgrupp 1 senast den 24 maj 2013.

Pa revisorernas vagnar

Bengt Akalla Stefan Rydberg
Ordforande Sekreterare

105 35 Stockholm. Telefon 08-508 29 000. Fax 08-508 29 399
revision.rvk@stockholm.se
Besoksadress Hantverkargatan 3 D | tr

2013-02-19

www.stockholm.se/revision
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Beslutsprocess och underlag infor inforandet av
gemensam IT-service, GS-IT

Revisionskontoret har med hjélp av konsult genomfort en granskning av be-
slutsprocess och underlag i form av utredningar, m.m. infor inférandet av
gemensam IT-service, GS-IT. Syftet med granskningen &r att bedoma om krav-
stillande och upphandling skett utifran géllande lagstiftning och fullméktiges
intentioner vad géller inférandet av gemensam IT-service. Granskningen har
inte omfattat en utvirdering om fullméktiges méal uppnétts eller om projektet
genomforts enligt Stockholms stads modell for projektstyrning.

Den upphandling som genomfordes for leverans av GS-IT omfattade arbets-
platssystem (PC, skrivare och dyligt), konsoliderad applikationsserverdrift
(samordning av servrar dér lokala verksamhetssystem kors) och servicedesk
(support och service for anvdndarnas dagliga anvdndning). Upphandlingen om-
fattade inte gemensamma verksamhetssystem sdsom ekonomisystem och perso-
nalsystem.

Processen avseende inférande av gemensam IT-service, GS-IT paborjades ge-
nom att kommunfullméktige i budgeten for 2005 beslutade att ge kommunsty-
relsen i uppdrag att utreda mojligheterna till administrativa effektiviseringar. En
oversyn av stadens administration paborjades under 2005. Oversynen kom att
omfatta den interna stdd- och serviceadministrationen, bland annat vad géller
IT-omradet. Med 6versynen m.m. som underlag fattade kommunfullmiktige
beslut (2007-04-16) om att ge kommunstyrelsen i uppdrag att konsolidera och
standardisera stadens IT-infrastruktur samt forbereda inférande av en stadsover-
gripande gemensam IT-service. I budgeten for 2008 beslutade kommunfullmak-
tige att uppdra till kommunstyrelsen genomfora tidigare nimnda uppdrag med
tilldgget ”med inriktning att verksamheten ldggs ut pa entreprenad”. Darefter
har kommunfullméktig fattat ett genomforandebeslut (2008-09-08) i fragan.

I konsultens rapport beskrivs beslutsunderlag och beslutsprocess nidrmare. Dir
redovisas ocksa iakttagelser och bedomningar utifrdn genomford granskning.
Revisionskontoret vill dock lyfta fram nagra omraden som kommenteras nedan.

Kommunfullmiktiges intentioner med inférandet av GS-IT framgér av de beslut
som fattades 2007 och 2008. Granskningen visar att de férandringar och preci-
seringar som framgér av projektdirektiv, projektplaner, m.m. avspeglar de in-
tentioner fullméktige haft. Som underlag till besluten har kommunfullméktige
och kommunstyrelse haft ett omfattande beslutsunderlag. Besluten bedéms dock
framfor allt ha skett utifran av fullméktige faststilld policy for konkurrens och
valfrihet (beslut 2007-03-26) nér det giller att verksamheten skulle 1aggas ut pa
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entreprenad. I policyn anges att beslutsunderlaget infor en upphandling ska in-
nehalla en analys ur ett kostnadsperspektiv. Det underlag konsulten tagit del av i
granskningen visar att det infér genomforandebeslutet har skett en jimforelse
mellan outsourcing och andra alternativ utifran kostnads- och verksamhetssyn-
punkt for i huvudsak stadsdelsndmnderna men inte for fackforvaltningar och
bolag.

Vid behandlingen av genomforandebeslutet 2008 beslutade kommunstyrelsen
att ge stadsledningskontoret i uppdrag att genomfora en mer detaljerad krav- och
behovsanalys for fackforvaltningarna, bolagen och utbildningsverksamheten
(skolorna). En omfattande dokumenterad dialog har bland annat skett mellan
stadsledningskontorets IT-avdelning och utbildningsforvaltningen/skolorna.
Négon mer detaljerad krav- och behovsanalys har dock inte genomforts i enlig-
het med kommunstyrelsens beslut 2008.

Niér det géller upphandlingens genomforande utifrdn lagen om offentlig upp-
handling och stadens upphandlingspolicy dr beddmningen att formalia i upp-
handlingsunderlaget &r i enlighet med lagen och stadens policy.

En forankring infor inférandet av GS-IT har skett vid olika informationstill-
féllen, skrivelser samt deltagande i olika projektgrupper. Pa chefsniva har det till
stor del funnits en acceptans for de grundlaggande tankarna om standardisering
och konsolidering. Nér det giller medarbetarnivén och ute i1 skolorna har det
funnits viss misstro mot inférandet av GS-IT.

Sammanfattningsvis bedoms att kommunfullméktiges intentioner med inféran-
det av GS-IT avspeglas i preciseringar i form av projektdirektiv, projektplaner,
osv. Vidare bedoms upphandlingen vad géller formalia vara i enlighet med la-
gen om offentlig upphandling och stadens policy pad omradet. Granskningen
visar dock att det funnits vissa brister vad giller beslutsunderlaget. Outsourcing
har stéllts mot andra alternativ utifrdn kostnads- och verksamhetssynpunkt nér
det géller stadsdelsndmnderna men det har inte skett for fackndmnderna och
bolagen. Krav- och behovsanalys har inte genomforts i den omfattning som
kommunstyrelsen beslutat. En mer utvecklad kommunikation och férankring i
ett tidigt skede hade sannolikt ocksa underléttat genomforandet.

Maria Lindgren Persson
Projektledare
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1. Sammanfattning

Ernst & Young har pa uppdrag av Stockholms stads revisionskontor granskat inférandet av
gemensam IT-service.

Syftet med granskningen har varit att bedéma om kravstallande och upphandling skett utifran
gallande lagstiftning och fullmaktiges intentioner vad galler inférande av gemensam IT-
service.

Var sammanfattande beddmning utifran de stallda revisionsfragorna ar att processen for info-
rande av gemensam IT-service har skett utifrdn gallande lagstiftning, stadens policys och
fullmaktiges intentioner som de uttrycks vid respektive tidpunkt. Det har funnits brister vad
galler beslutsunderlag. Analys av alternativa I6sningar utifrdn kostnads- och verksamhets-
synpunkt borde ha skett i stérre omfattning for fackférvaltningar och bolag. En mer detaljerad
krav- och behovsanalys borde genomforts for fackférvaltningar och bolag. Det borde aven
under processens gang skett en mer utvecklad kommunikation om gemensam IT-service,
syfte etc.

Underlag till projektets mal och mélformulering

Med utgangspunkt i budget for 2005 angaende utredning om mdjligheterna till administrativa
effektiviseringar togs en projektplan fram som beskrev mal, aktivitets- och tidsplan, budget,
organisation etc. De férandringar och preciseringar av malsattningarna som skett under pro-
cessens gang, och som framgar av projektdirektiv/-planer, avspeglar de inriktnings- och ge-
nomférandebeslut som fullmaktige fattat.

Beslut och beslutsunderlag

Kommunfullmaktige har fattat inriktnings- och genomférandebeslut. Omfattande utrednings-
underlag har funnits infér de besluten. | tva viktiga frdgor bygger besluten mer pa principiell
grund an pa utredningarnas resultat. Det galler dels om det gemensamma IT-stddet ska om-
fatta fackfoérvaltningarna och stadens bolag, dels outsourcing. | bada fallen har kommunfull-
maktige beslutat i enlighet med policyn om konkurrens och valfrihet. Av utredningsmaterialet
vi tagit del av framgar att infor genomférandebeslutet har jamférelse skett av outsourcing och
andra alternativ utifran kostnads- och verksamhetssynpunkt for i huvudsak stadsdelsnamn-
derna. Motsvarande jamférelse har inte skett for fackférvaltningarna och bolagen.

Foérankring av besluten inom ndmnder och bolag

Det har funnits en acceptans for de grundlaggande tankarna om standardisering och konso-
lidering. Chefer har som regel sjalva uppfattat IT-miljén som for fragmentariserad och spretig.
Delar i besluten har inte férankrats, framst dar fackférvaltningar och bolag med verksam-
hetsspecifika system anser sig fatt forsdmringar och ékade kostnader. En mer utvecklad tidig
kommunikation och férankring hade sannolikt underlattat genomférandet.

Upphandlingsprocessens genomférande (inkl behovsanalys och kravstéllande)

Upphandlingen har genomférts i enlighet med upphandlingslagstiftningen och stadens poli-
cys. Upphandlingsunderlaget fangar de vanligt forekommande delar som normalt identifieras
i en upphandling av denna art. Det har funnits ett behov av en mer detaljerad krav- och be-
hovsanalys for fackforvaltningarnas, skolornas och bolagens specifika behov. Nu fick vissa
problem som torde ha kunnat hanteras i forfragningsunderlaget, istallet atgardas under im-
plementeringen.
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Avtalets utformning utifrén verksamhetens behov

Avtalet innehaller i allt vasentligt de vanligt forekommande komponenter som kan forvantas i
ett avtal av denna karaktar.



Ell ERNST & YOUNG

Quality In Everything We Do

2. Inledning

2.1. Bakgrund

Stockholms kommunfullméaktige beslutade i september 2008 att en gemensam IT-service for
stadens namnder och bolag skulle realiseras genom att verksamheten konsoliderades och
lades ut till extern leverantdr avseende tjansterna: lokal serverdrift, Service Desk och
arbetsplatssystem. Avtal skrevs mellan Stockholms stad och Volvo IT i juni 2009. Projektet ar
nu avslutat. Inférandet av GS-IT har paverkat samtliga verksamheter och beskrivs av
projektet som ett férandringsprojekt dar teknik och verktyg inforts i hela staden pa ett
standardiserat satt. | samband med genomfdrandet har det framforts viss kritik fran
verksamheterna bade vad galler kostnader och funktionalitet. Det har ocksa framkommit
positiva synpunkter som anger att inférandet medfort en standardhdjning nar det galler IT-
stodet

2.2. Syfte och avgransning

Syftet med granskninen ar att bedéma om kravstallande och upphandling skett utifran
gallande lagstiftning och fullmaktiges intentioner vad galler inférande av gemensam IT-
service.

Granskningen omfattar inte en utvardering om fullmaktiges mal uppnatts eller om projektet
genomforts enligt stadens modell for projektstyrning. En saddan utvardering genomférs av
stadsledningskontoret.

2.3. Revisionsfragor

Granskningens syfte preciseras i féljande revisionsfragor:

Vilket underlag finns till projektets mal och malformulering?

Vilka beslut har fattats fram till och med upphandlingen och med vilket beslutsun-
derlag?

Hur har besluten férankrats inom namnder och bolag?
Hur har upphandlingsprocessen genomférts (inkl behovsanalys och kravstallande)?

Har avtalet utformats utifrdn verksamheternas behov?

2.4. Revisionskriterier

Med revisionskriterier avses bedémningsgrunder som anvands i granskningen for analyser,
slutsatser och bedémningar. Revisionskriterierna kan hamtas ifran lagar och férarbeten eller
interna regelverk, policys och fullmaktigebeslut. Kriterier kan ocksa ha sin grund i jamforbar
praxis eller erkand teoribildning.

I denna granskning utgors de huvudsakliga revisionskriterierna av:

Lagen om offentlig upphandling (LOU)
Stadens policy for upphandling (KF februari 2007) med tillhérande anvisningar
Anvisningar till policys for upphandling och konkurrensutsattning

Tillganglig, jamférbar praxis avseende upphandling av IT-tjanster
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Fullmaktiges, identifierbara, intentioner vad géaller inférande av gemensam IT-service

2.5. Metod

Granskningens innefattar tvd huvudkomponenter, granskning av projektets mal, malformule-
ring, beslut och hur dessa har férankrats, samt sjalva upphandlingsprocessens genomfo-
rande inkluderande utformning av avtal.

Informationsinsamling baseras pa genomlasning av skriftiga dokument och intervjuer med
kommunstyrelsen (stadsledningskontoret), en facknamnd, en stadsdelsndmnd och ett av
stadens bolag.

2.6. Avrapportering
Informationslamnare har beretts tillfalle att faktagranska utkast till rapport.
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3. Bakgrundsbeskrivning

3.1. Kort om rapportens struktur

For att ge en bild av hur delarna i den omfattande och komplicerade processen for stadens

inférande av gemensam IT-service hanger ihop ger vi i avsnitt 3.2 en dversiktlig beskrivning
av hela processen. Beskrivningen bygger i allt vasentligt p4 utdrag fran projektrapporter och
dylikt.

| de darefter féljande avsnitten redogdr vi for granskningens resultat.
3.2. Oversiktlig beskrivning av processen for gemensam IT-service

3.2.1. Forstudier och beslut

| budget fér 2005 beslét kommunfullmaktige att ge kommunstyrelsen i uppdrag att utreda
mojligheterna till administrativa effektiviseringar. Med anledning av detta bildade stads-
direktéren under hésten 2005 en projektorganisation som fick i uppdrag att genomféra en
dversyn av stadens administration (OSA dnr 030-2455/2005). | projektplanen fran 1 novem-
ber 2005 beskrivs mal, aktivitets- och tidsplan, budget, organisation etc. Oversynen skulle
omfatta den interna stod- och serviceadministrationen inom funktionsomradena ekonomi,
personal, IT, lokaler, upphandling/ inkdp samt kontorsadministration. Oversynen inkluderar
samtliga stadens forvaltningar och bolag, stadsledningskontoret samt Stadshus AB.

En projektledare ledde projektorganisationen och en styrgrupp fanns under ledning av stads-
direktéren. Det fanns en referensgrupp med representanter for forvaltnings- och bolagsche-
fer samt referensgrupper for delprojekten.

Projektet kartlade de berérda administrativa funktionerna, jamférde stadens administrativa
organisation med andra organisationer samt gjorde jamférelser internt inom staden, analyse-
rade stadens samlade administration, ldmnade forslag till beslut gallande exempelvis val av
framtida organisation samt ldamnade forslag till genomférande gallande atgarder, tidsplan etc.

| projektdirektiven for utredningen angavs ocksa att fragan om vilka méjligheter och problem
som finns med gemensam service sarskilt skulle belysas.

Projektmalen fér OSA-projektet framgar av stadsdirektérens och projektledarens projektplan
fran 1 november 2005. Projektmalen enligt planen var:

En kartlaggning ska goéras av stadens administration avseende bl.a. dimensionering,
kvalité, arbetssatt, kostnad och lokalisering.

Stadens administration ska jamféras med andra organisationers administration avse-
ende bl.a. dimensionering, kvalité, arbetssatt, kostnad och lokalisering.

Forslag till forandring for att minska stadens administrativa kostnader och hdja kvalité-
ten t.ex. med hjalp av rationaliseringar av processer, organisatoriska férandringar,
battre tekniskt verksamhetsstdd, kompetensutveckling och 6kad professionalisering.
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Féljande avgransningar i projektplanen paverkade inriktningen pa analysen av IT:

Analysen skall inte avse namnders/bolags karnverksamhet.

Projektet skall inte analysera mdjligheten att helt eller delvis 6verlata driften av admi-
nistrativ stédfunktion till en extern organisation.

Pa forekommen anledning (det s k KITT-avtalet') analyserade emellertid projektet fragan om
externt utférande inom ramen for delprojekt IT-administration.

Genomférandet av 6versynen gjordes i tva huvudsakliga steg. Det férsta steget omfattade en
kartlaggning av nulaget och resultatet av denna presenterades i en delrapport som dverlam-
nades till styrgruppen i december 2005. Det andra steget, den s k borlagesprocessen, ledde
till ett férslag om hur stadens stdd- och servicefunktioner kunde effektiviseras och/eller fa en
hogre kvalitet vilket presenterades i en slutrapport.

Nulageskartlaggningen byggde i huvudsak pa besdk i olika forvaltningar och bolag samt p&
uppgiftsinsamling via enkater. Enkaterna och besdken syftade till att géra saval en kvantitativ
som kvalitativ kartlaggning av befintlig verksamhet, dvs. kartldgga befintliga arbetssatt och
rutiner for de utvalda arbetsprocesserna.

Nulageskartlaggning visade att det fanns stora skillnader i resursférbrukningen inom forvalt-
ningarna och bolagen sinsemellan, men aven att det inte tycktes finnas nagon tydlig korrelat-
ion mellan denna resursforbrukning och den anvandarupplevda kvaliteten. Detta har fram-
kommit i den kvantitativa undersdkningen (enkatundersékningen) men ocksa i den kvalitativa
undersokningen (intervjuer, besdk, referensgruppsmdten m m). Projektet konstaterade efter
nuldgesanalysen bl a foljande:

IT i Stockholms stad ar ett tydligt resultat av en langtgdende enhetsvis uppbyggnad
och de konsekvenser detta medfor.

Det rader en uppenbar brist pa stadsdvergripande styrning och standardisering inom
IT-verksamheten i staden.

Det infrastrukturella IT-stédet i Stockholms stad kostar ur ett stadsdvergripande per-
spektiv betydligt mer an det skulle kunna gora.

Det infrastrukturella IT-stédet i staden héller en ur ett stadsdvergripande perspektiv
lagre kvalitet an det skulle kunna gora.

Utredningen konstaterade for att uppna ett fungerande och kostnadseffektivt IT-stoéd kravdes
en standardiserad och kontrollerad IT-miljé. Allt maste stallas i relation till vad det kostar.
Utredningen skriver att en dppen och fri IT-miljé kan tyckas attraktivt for vissa men det kostar
mer i drift och support an den IT-milj6 utredningen féreslar. Detta, enligt utredningens upp-
fattning, utan att ge nagon direkt verksamhetsnytta.

| OSA-rapporten papekas att projektet haft i uppdrag att analysera berérd administration ur
ett stadsdvergripande perspektiv. De forslag till effektiviseringar som redovisas i rapporten
har i huvudsak ett sadant perspektiv vilket kan innebara att en enskild forvaltning inte nod-
vandigtvis uppfattar férandringarna som en kvalitetshdjning. Det var emellertid projektets
uppfattning att det lokala och det stadsévergripande perspektivet generellt inte star i motsatt-
ning till varandra och bedémningen ar att forslagen till 6vervagande del ar fordelaktiga ur
bagge perspektiven.

' Genom KITT-avtalet hade TietoEnator bl a driftansvar for flera av stadens gemensamma verksamhetssystem samt telefoni och de centrala
delarna av S:t Erik Net-konceptet. I KITT-avtalet fanns ocksa ett antal oférhandlade optioner som medgav outsourcing av delar av eller om
sa onskades i princip hela det infrastrukturella IT-stodet.
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Oversynen omfattade den administrativa delen av skolorna och inte den pedagogiska verk-
samheten for eleverna i EDU-natet 2.

Utredningens forslag till forandringar sammanfattas i féljande tre punkter:

Genomfor en fullstdndig konsolidering av den distribuerade infrastrukturella miljén.
Genomfor en fullstdndig konsolidering av den resterande infrastrukturella IT-miljon.

Inratta en gemensam service, det vill sdga organisation och arbetssatt fér gemensam
drift, support, férvaltning och utveckling av det infrastrukturella IT-stédet.

Utredningen foreslog att genomférandet initialt skulle omfatta de befintliga sa kallade S:t Erik
Net-férvaltningarna®. Dessa omfattade samtliga stadsdelsférvaltningar samt ett antal fackfér-
valtningar. Stadens skolor var vid utredningstillfallet anslutna till ett separat nat (EDU), men
hade i princip samma tekniska miljé som S:t Erik Net-férvaltningarna.

Utdver forslagen till férandringar féreslog utredningen att féljande utreds vidare:

Bolagens och dvriga fackférvaltningars (de som inte ar S:t Erik Net-férvaltningar) férut-
sattningar for att anslutas till en gemensam servicefunktion.

Forutsattningar for en standardisering och anslutning till en gemensam servicefunktion
gallande IT i skolan (EDU-natet) och publika datorer.

Mojligheten att integrera det administrativa natet och EDU-natet.

Forutsattningar for att drift, support och forvaltning av lokala verksamhetssystem kan
anslutas till en gemensam servicefunktion.

Projektets uppfattning nar det galler outsourcing sammanfattades pa foljande satt:

Verksamheten gemensam service med dess ingdende processer bér byggas upp och etable-
ras internt i staden innan eventuell konkurrensutséttning.

Projektet 6verlamnade sitt utredningsforslag till styrgruppen den 19 april 2006.

Utredningsforslaget skickades omgaende ut pa remiss till stadsledningskontoret och samt-
liga férvaltningar och bolag fér yttrande senast den 31 augusti. Stadsledningskontorets ytt-
rande hade beretts av stadsdirektdrens stab. Projektet lAmnade ocksa ett forslag till genom-
férandeplan som dverlamnades till styrgruppen den 1 juni 2006.

Utredningens forslag rérande standardisering inom det infrastrukturella IT-stddet till stadens
verksamheter métte i allt vasentligt positiva reaktioner av berérda forvaltningar och bolag i
sina remissyttranden. | fraga om konsolidering inom det infrastrukturella IT-stddet finns det
en positiv grundton men vissa fragetecken rérande tillvdgagangssatt och Iénsamhet. | fragan
om en gemensam servicefunktion for det infrastrukturella IT-stédet finns ocksa en positiv in-

> EDU-nitet var ett nitverk som fanns i skolornas publika utrymmen som lektionssalar, bibliotek och matsal. Verksamhetssystem som exem-
pelvis ekonomisystem och personalsystem kunde inte nés fran datorer ansluta till detta natverk.

3 S:t Erik Net var en delvis konsoliderad och delvis konceptuell standard for i huvudsak arbetsplatssystem med tillhorande IT-tjdnster som
togs fram och infordes i samband med stadsdelsreformen i slutet av 1990-talet. S:t Erik Net-forvaltningarna var idrottsforvaltningen, konsu-
mentforvaltningen, kulturférvaltningen, kyrkogardsforvaltningen, skonhetsradet, stadsledningskontoret, stadsmuseiforvaltningen, stadsrevi-
sorerna, utbildningsforvaltningen, USK, valndmnden, verformyndarndmnden samt samtliga stadsdelsforvaltningar.
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stallning, aven om asikterna gick isar bade med avseende pa den féreslagna organisa-
tionsformen och de redovisade besparings- och effektivitetsvinsterna.

Stadsledningskontoret sag i sitt yttrande positivt pa utredningens forslag rorande konsoli-
dering, standardisering och gemensam service for det infrastrukturella IT-stédet. Forslagen
skulle utgdra ett forsta steg i utvecklingen av en ny organisation av utveckling, forvaltning
och drift av IT som stéd for verksamheten. Verksamhetsutvecklingen med IT var i vissa av-
seenden decentraliserad till de olika namnderna, vilket begransade mojligheterna till en nor-
mering av IT-utvecklingen. Utredningens forslag presenterade en vag att hantera vissa ge-
mensamma Iésningar pé ett enhetligt och sammanhallet satt.

Stadsledningskontoret framhdll att IT-infrastruktur i alla vasentliga avseenden var en icke
strategisk och verksamhetsoberoende stddfunktion som ratt tilldmpad bade kunde och borde
vara stadsgemensam. Stadsledningskontorets férslag var att staden snarast skulle pabérja
samordningen av det infrastrukturella IT-stédet for hela staden. Stadsledningskontoret féror-
dade vidare att i det fortsatta arbetet ha som huvudinriktning att gemensam IT-service ska
drivas av extern entreprenor.

Stadsledningskontorets tjansteutlatande 2007-02-20 (dnr 030-2455/2005) innehdll stadsled-
ningskontorets synpunkter och forslag samt évriga remissinstansers synpunkter. Férslag och
synpunkter framgar ovan.

Tjansteutlatandet innehdll dven stadsledningskontorets forslag till beslut. Enligt forslaget
borde kommunstyrelsen foresla kommunfullmaktige besluta féljande med avseende pa IT:
"Kommunstyrelsen far i uppdrag att konsolidera och standardisera stadens IT-infrastruktur
samt forbereda inférande av en stadsovergripande gemensam IT-service i enlighet med
detta tjansteutlatande.”

Kommunstyrelsen foreslar i utldtande 2007:46 R1 kommunfullmaktige besluta féljande:
"Kommunstyrelsen far i uppdrag att konsolidera och standardisera stadens IT-infrastruktur
samt férbereda inférande av en stadsdvergripande gemensam IT-service”.

Foredragande borgarradet anférde bl.a. féljande: "Jag instammer i stadsledningskontorets
forslag att staden snarast ska paboérja samordningen av det infrastrukturella IT-stodet for
hela staden med sikte pa att ha en gemensam I6sning under 2009. Detta férberedande ar-
bete ska ha som huvudinriktning att gemensam IT-service ska drivas av extern entreprendr.”.
Borgarradsberedningen tillstyrkte féredragande borgarrads forslag.

Kommunfullmaktiges inriktningsbeslut 16 april 2007

Kommunfullméaktige beslutade den 16 april 2007 (KF 2007-04-16, utl. 2007:46) att ge kom-
munstyrelsen i uppdrag att konsolidera och standardisera stadens IT-infrastruktur samt for-
bereda inférande av en stadsdévergripande gemensam IT-service i enlighet med forslag i
tjansteutldtande (Dnr 030-2455/2005).

Enligt fullmaktigebeslutet omfattade uppdraget till kommunstyrelsen foljande:

Konsolidera den distribuerade, administrativa servermiljon i hela férvaltningssektorn.
Standardisera all 6vrig administrativ infrastrukturell it i hela férvaltningssektorn.

Omorganisera det administrativa IT-stodet till gemensam service i hela forvaltningssek-
torn.

Utreda bolagens anslutning med malsattningen att de ocksa ska omfattas.
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Paketera och salj IT som tjanst.
Se organisatoriskt 6ver forvaltningsansvaret for berord infrastruktur.

Utreda hur staden kan konsolidera aven lokala verksamhetssystem och drif-
ten/férvaltningen av dessa.

Utreda forutsattningarna for att it i skolan (EDU) aven ska omfattas och se sedan till att
sa sker.

Utreda hur staden kan fa in aven 6vrig publik IT.
| budget for 2008 (Bilaga 4:4) uppdras at kommunstyrelsen att:

"Konsolidera och standardisera stadens IT-struktur samt forbereda inférandet av en stadso6-
vergripande gemensam IT-service med inriktning att verksamheten laggs ut pa entreprenad”.

Med budget 2008 och fullmaktiges beslut 2007-04-16 som direktiv genomférde stadsled-
ningskontorets IT-avdelning en forstudie (Foérstudie grundlaggande IT-tjanster (NOST)) dar
det ingick att analysera och féresla hur stadsdelsforvaltningarna ska kunna konsolidera,
standardisera och leverera IT-tjanster, bade vad galler organisation och teknik. Forstudien
tog aven hansyn till hur fackférvaltningarna skulle anslutas i efterféljande fas.

Forstudien, konsultrapporter och annat framtaget underlag ligger till grund for IT-
avdelningens tjansteutlatande (dnr 031-826/2008) den 11 april 2008. Arendet remitterades till
namnder och bolagsstyrelser.

Kommunfullmaktiges genomférandebeslut den 8 september 2008 (dnr 031-826/2008)

Kommunfullmaktige beslutade den 8 september 2008 i enlighet med IT-avdelningens tjans-
teutlatande om Inférande av stadsdvergripande gemensam IT-service (Utl. 2008:134) fol-
jande:

1. En stadsévergripande gemensam it-service med uppgift att tillhandahalla det infrastruktu-
rella IT-stddet inrattas for att inga i servicenamnden enligt forslag i detta arende.

2. Servicenamnden ges i uppdrag att genom centralupphandling och/eller omférhandling av
stadens befintliga avtal inom IT-omradet skapa de férutsattningar som kravs for leverans av
gemensam IT-service genom extern entreprenad.

3. For alla Stockholms stads namnder blir det obligatoriskt att avropa gemensam IT-service
avseende tjansterna:

Arbetsplatssystem.
Lokal serverdrift
Service Desk med support

Ovriga tjanster kan avropas efter verenskommelse med servicendamnden.

4. Fran stadens nadmnder 6verfors utféraransvar for tjanster enligt beslutspunkt 3 successivt
till servicenamnden under perioden 1 januari 2009 till den 31 december 2010.

5. Styrelsen for Stockholms Stadshus AB uppmanas att arbeta med inriktning att fran sta-
dens bolag éverfors utféraransvar for tjanster enligt beslutspunkt 3 successivt till service-
namnden.

6. Kommunstyrelsen ges i uppdrag att utforma nytt reglemente fér servicenamnden avse-
ende utforaransvar for tjanster enligt beslutspunkt 3.

7. Kommunstyrelsen ska i nara samverkan med servicenamnden bereda och férankra nya
processer och arbetssatt samt utforma tjansteutbudet avseende gemensam it-service i enlig-
het med detta utldtande.

10



Ell ERNST & YOUNG

Quality In Everything We Do

Kommunfullmaktiges beslut enligt ovan gav kommunstyrelsen fér egen del att besluta fol-
jande:

1. Kommunstyrelsen ger stadsledningskontoret i uppdrag att under 2008 férbereda standar-
disering och konsolidering av organisation, processer och IT-infrastruktur i syfte att under-
latta dvergang till gemensam IT-service 2009 samt konkurrensutsatta verksamheten.

2. Kommunstyrelsen ger stadsledningskontoret i uppdrag att genomféra en mer detaljerad
krav- och behovsanalys for det lokala IT-stodet pa fackforvaltningar, for bolagens lokala IT-
miljé samt for utbildningsverksamheten, det vill sdga bade det administrativa natet och skol-
datanatet med anslutna datorer (EDU-néatet).

3. Kommunstyrelsen ger stadsdirektéren i uppdrag att vidta nédvandiga atgarder i syfte att
genomfora standardisering och konsolidering av det infrastrukturella IT-stodet.

4. Kommunstyrelsen delegerar till stadsdirektéren, med mojlighet till vidaredelegation, att
teckna avtal géllande berérda avtalsomraden samt att vid behov vidta sddana férandringar,
kompletteringar och/eller tillagg till avtal med berdrd leverantér, som utifran avtalade atagan-
den och affarsmassiga grunder ar pakallade.

5. Genomférandekostnader 2008 och 2009-2011 beaktas i samband med upprattande av
stadsledningskontorets verksamhetsplan samt budget for respektive ar.

Direkt efter fullmaktiges beslut inleddes ett arbete for att fanga behov och att analysera verk-
samheternas krav for en upphandlings kravspecifikation och férfragningsunderlag.

Av projektdirektiven fér genomférandeprojekt Gemensam Service IT, beslutad av stadsdirek-
téren 6 november 2008 framgar nedanstaende projektmal.

Gemensam IT-service for stadsdelsnamnderna samt facknamnder och bolag ska
enligt kommunfullmaktiges beslut realiseras genom att nedanstaende mal

uppfylls:
Konsolidering av den distribuerade, administrativa servermiljon i hela staden.
Standardisering av all évrig administrativ infrastrukturell IT i hela staden.

Omorganisation av det administrativa IT-stddet till Gemensam Service i hela staden.
Utférandet av verksamheten ska vara utlagt pa entreprenad.

Utredning med forslag till och eventuellt genomférande av organisatoriska forandringar
avseende forvaltningsansvaret for berord IT-infrastruktur.

Konsolidering av drift och IT-néra férvaltning av lokala verksamhetssystem i hela sta-
den.

Konsolidering, standardisering och omorganisation till Gemensam Service IT avseende
skolornas pedagogiska IT-miljéer (EDU).

Utredning och genomférande av plan for hantering av dvrig publik IT i Gemensam Ser-
vice.

Uppfyllandet av projektmalen ovan skulle féregas av en mer detaljerad krav- och
behovsanalys for det lokala IT-stédet pa fackférvaltningar, for bolagens lokala IT-miljé6 samt
for utbildningsverksamheten.

3.2.2. Upphandlingen

Enligt stadens IT-program (Dnr 031-2486/2007) ska staden vid IT-upphandling képa IT som
tjanst. Detta innebar att kraven specificeras utifran vilken nytta tjansterna ska leverera ur ett
funktionellt perspektiv och vilka servicenivaer staden stéller krav pa, snarare an utifran vilka
resurser som kravs for att leverera tjansterna. Detta innebar i sin tur att de tekniska kraven
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och krav pa produkter som ska anvandas inte alltid behdver specificeras i samma omfattning
som vid traditionell systemupphandling.

Upphandlingen genomfordes som en férhandlad upphandling med féregdende annonsering
enligt Lag (2007:1091) om offentlig upphandling.

Forutom verksamhetsmassiga fragor sattes ramverk for upphandlingsarbetet av dels lagstift-
ningen (LOU), dels en vilja att genomféra en upphandling som skapar konkurrens. Det var

viktigt att inte detaljstyra kraven i upphandlingen for hart, vilket kunde resultera i att leveran-
térerna inte fick mojlighet att anvanda sin férmaga till att skapa en kostnadseffektiv leverans.

Av forfragningsunderlaget (Dnr 125-2164/2008) framgar att upphandlingen omfattar ett ge-
mensamt och standardiserat IT-stdd for stadens forvaltningar och bolag. Upphandlingen om-
fattade arbetsplatssystem och support pa arbetsplatssystemet for stadens samtliga administ-
rativa anvandare och elever, med ett fatal undantag som specificerades i forfragningsun-
derlaget. Vidare omfattade upphandlingen konsolidering, standardisering och fortsatt drift av
servrar for lokala verksamhetssystem.

Med konsolidering och standardisering avses farre varianter av datorer, skrivare, programva-
ror men ocksa samordning till farre antal servrar, datahallar, skrivare och datalagringsserv-
rar.

Infér och under arbetet med att utforma ett forfragningsunderlag inventerades behov och
nuvarande infrastruktur. | de tidiga inventeringarna noterades att det i flera fall saknades data
om hur IT-miljén sag ut. Det var forst i dverféringsprojekten efter avtalstecknande som sta-
dens forvaltningar och bolag tog fram en mer heltdckande bild av sin verksamhet.

Verksamheternas dnskemal tillvaratogs I6pande under arbetet med férfragningsunderlaget
bland annat genom kunskapsinhdmtande och diskussioner i projektets olika referensgrupper.
Dessutom genomférdes workshops med férvaltningar, bolag och skolor. Under dessa works-
hops presenterades utkast till forfragningsunderlaget och synpunkter togs in och beaktades.

Upphandlingen var en sa kallad férhandlad upphandling med stegen i leverantorskvalificering
och anbud. | kvalificeringen var kraven formulerade for att identifiera och sakerstalla att de
leverantérer som lamnade anbud skulle ha tillracklig storlek, ekonomi, kompetens och erfa-
renhet for att fullgéra det atagande foérfragningsunderlaget innebar.

Den 23 september 2008 bjod Stockholms stad in leverantorer att Idmna sitt intresse att delta
i den kommande upphandlingen. Det resulterade i att nio ansdkningar kom in. Av dessa kva-
lificerade sig fyra leverantdrer genom att skriftligt i sin intresseanmalan pavisa att de kunde
svara upp mot de krav Stockholms stad stéllde. De fyra leverantérerna var CSC, EDB, IBM
och Volvo IT. IBM meddelade senare att de inte avsag att Iamna anbud varvid Stockholms
stad darmed fortsatte med de tre aterstadende leverantérerna.

Under tiden leverantérerna arbetade med kvalificeringsfasen pagick i staden ett arbete med
att ta fram ett forfragningsunderlag (FFU). Mycket av underlagen som behdvdes i form av
nuldgesbeskrivning med volymuppgifter och behov kring stadens IT-infrastruktur fanns att
tillga fran de utredningar som legat till grund fér beslutet om inférande av gemensam it-
service. Forfragningsunderlaget skickades i manadsskiftet november/december ut till de le-
verantorer som kvalificerat sig att lAmna anbud. Leverantérerna hade darefter fram till 20
februari 2009 pa sig att [amna in sitt anbud. Efter att respektive anbudsgivare lamnat in kom-
pletta skriftliga underlag fick de tillfalle att under tva timmar géra en muntlig anbudspresentat-
ion for upphandlingsgruppen och referensgrupper i staden.
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Forhandling syftade till att sakerstalla att anbuden var kompletta samt att "normalisera” an-
buden i syfte att sdkerstalla att de utvarderingsmassigt gick att jamféra, det vill sdga att géra
en sa kallad nollstallning av anbuden. Stadens férhandlingsgrupp var en mindre grupp om
sju personer och de enda som hade all information och métte leverantérerna. De som férde
forhandlingen var IT-direktéren som ledde arbetet och bitrdddes av bitrddande avdelnings-
chef for stadsledningskontorets IT-avdelning, huvudprojektledare fér GS-IT, en jurist fran
stadsledningskontorets IT-avdelning och en jurist fran den juridiska avdelningen pa stadsled-
ningskontoret. | gruppen ingick dessutom chefen och en upphandlingsexpert fran servicefor-
valtningens upphandlingsavdelning.

Upphandlingsarbetet avslutades med att avtal skrevs mellan Stockholms stad och Volvo IT
den 22 juni 2009.
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4. Granskningens resultat

4.1. Underlag till mal och malformulering

Under processen fran den évergripande malsattningen i budget fér 2005 fram till upphandling
av gemensam IT-service sker preciseringar och forandringar av malsattningarna genom de
direktiv som tas fram i anslutning till kommunfullmaktiges beslut.

Utdver uppdraget i budget 2005 har kommunstyrelsen vid beslut om omorganisation av
stadsledningskontoret i mars 2005 beslutat att ge stadsledningskontoret i uppdrag att arbeta
med administrativa effektiviseringar.

Utifran de 6vergripande forutsattningarna tog stadsledningskontoret fram en projektplan, da-
terad 1 november 2005, som beskriver méal, omfattning och avgransningar fér OSA-projektet.

Med OSA-projektets slutrapport, remissyttranden fran férvaltningar och bolag samt den nya
majoritetens syn pa valfrihet och konkurrens som grund avger stadsledningskontoret ett
tjansteutldtande, med forslag till kommunfullméktiges och kommunstyrelsens beslut i aren-
det.

Enligt kommunfullmaktiges inriktningsbeslut 16 april 2007 fick kommunstyrelsen i uppdrag
att konsolidera och standardisera stadens IT-infrastruktur samt forbereda inférande av en
stadsdvergripande gemensam IT-service i enlighet med stadsledningskontorets tjansteutla-
tande.

Dessutom angavs i budget for 2008 (Bilaga 4:4) under Aktiviteter som ska leda till

att kommunfullmaktiges mal fér verksamhetsomradet och inriktningsmal uppnas:
"Konsolidera och standardisera stadens IT-struktur samt férbereda inférandet av

en stadsévergripande gemensam IT-service med inriktning att verksamheten laggs ut pa
entreprenad.”, vilket ocksa ar i enlighet med tjansteutlatandet.

For nasta steg i processen, forstudien Forstudie grundlaggande IT-tjanster, tas det inte fram
nagra sarskilda projektdirektiv. Forstudien genomférs utifran kommunfullmaktiges inrikt-
ningsbeslut och budget 2008.

Forstudien ligger till grund fér stadsledningskontorets tjansteutlatande 2008-04-11 till kom-
munstyrelsen, med férslag till kommunfullméktige och kommunstyrelsen. Den 8 september
2008 fattade kommunfullmaktige ett genomférandebeslut i enlighet med stadsledningskon-
torets tjansteutlatande. Genomférandebeslutet inarbetades i projektdirektiven for genomfo-
randeprojektet Gemensam Service IT, som beslutades av stadsdirektéren 6 november 2008.

Var bedémning

Vi beddmer att de férandringar och preciseringar av malsattningarna som skett under pro-
cessens gang, och som framgar av projektdirektiv/-planer mm, avspeglar kommunfullmakti-
ges inriktningsbeslut och genomférandebeslut. Av det ursprungliga beslutet i budget 2005
framgar inte att outsourcing inte ska analyseras, vilket daremot tas upp som en avgransning i
projektplanen for OSA. Av upplysningar vi fatt under granskningen svarar den avgransningen
mot den davarande majoriteten i fullmaktiges uppfattning i fragan.
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4.2. Beslut och beslutsunderlag

Under processen som bdrjade med kommunfullmaktiges beslut 2004 i budget 2005 om att
ge kommunstyrelsen i uppdrag att utreda majligheterna till administrativa effektiviseringar ar
det tva beslut som lagger grunden for den upphandling av stadsévergripande IT-infrastruktur
som genomforts:

Kommunfullmaktiges inriktningsbeslut 16 april 2007

Kommunfullmaktiges genomférandebeslut 8 september 2008.

Kommunfullmaktiges inriktningsbeslut 16 april 2007

OSA-projektet dverlamnade ett utredningsforslag till styrgruppen den 19 april 2006. Utred-
ningsférslaget skickades omgaende ut pa remiss till stadsledningskontoret och samtliga for-
valtningar och bolag for yttrande senast den 31 augusti 2006. N&sta steg i processen var
stadsledningskontorets tjansteutlatande 20 februari 2007, med utgangspunkt fran projektets
slutrapport och remissyttrandena.

Anledningen till den langa tiden mellan remissyttrandena och tjansteskrivelsen var framst
valet i september 2006. Enligt uppgift tas inte stora beslut som det aktuella arendet strax
innan ett val. Vid en ny majoritet ska sedan de nytilltrédande ha rimlig tid att paverka beslutet
som ska fattas.

Tjansteutlatandet foljer i huvudsak OSA-utredningen, men med ett undantag — stadsled-
ningskontoret forordar att i det fortsatta arbetet ha som huvudinriktning att gemensam IT-
service ska drivas av extern entreprendr. Stadsledningskontoret anger att IT-infrastruktur ar i
alla vasentliga avseenden en icke strategisk och verksamhetsoberoende stédfunktion.
Denna uppfattning ansluter till den nya majoriteten i fullmaktigs syn pa konkurrens och valfri-
het som framgar av "Stockholms stads policy fér konkurrens och valfrihet”, som beslutades
2007-03-26. Av policyn framgar "All verksamhet som inte ar myndighetsutdvning eller strate-
gisk ledningsfunktion skall upphandlas i konkurrens eller erbjudas brukarna genom valfri-
hetssystem”. Mot denna bakgrund tas beslut att aven fackférvaltningarna och bolagen ska
omfattas av den gemensamma IT-servicen, dock férutsatt en mer detaljerad krav- och be-
hovsanalys innan anslutning.

Policyn for konkurrens och valfrihet har i fortsattningen varit styrande for den fortsatta inrikt-
ningen mot outsourcing, inte OSA-utredningens uppfattning.

Konkurrens och valfrihetspolicyn sager att "I beslutsunderlaget infor en upphandling maste
finnas en tillforlitlig analys av kostnaderna for att driva verksamheten i fraga.” och "Resulta-
ten av analysen skall jamféras med kostnaden for den verksamhet som bedrivs fére upp-
handlingen.”. Vi har i granskningen inte tagit del av nagon dokumentation som fore inrikt-
ningsbeslutet visar kostnadsmassiga, organisatoriska etc konsekvenser av en outsourcing.

Kommunfullmaktiges genomférandebeslut 8 september 2008

Mot bakgrund av kommunfullmaktiges inriktningsbeslut och budget 2008 genomfor stadsled-
ningskontorets IT-avdelningen en forstudie som avges 2008-03-10. Forstudien analyserade
och foreslog hur stadsdelsforvaltningarna skulle konsolideras, standardiseras och leverera
IT-tjanster, bade vad galler organisation och teknik. Férstudien tog aven hansyn till hur fack-
forvaltningarna skulle anslutas i en efterféljande fas. | foérstudien ingick inte analys av sta-
dens bolag och endast en begransad analys av fackférvaltningarna.

Forstudiens fokus pa stadsdelsférvaltningarna motiverades av deras relativt standardiserade
IT-milj6. Foérstudien konstaterade att bolagens och fackférvaltningarnas IT-miljéer &r mer
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diversifierade och att en mer detaljerad krav- och behovsanalys skulle behéva genomféras
fore en konsolidering av IT-stodet.

| férstudien jamfordes kostnader, organisatoriska samt tekniska aspekter vid lokal, central
och outsourcad drift for stadsdelsforvaltningarna. Dokumentation vi tagit del av visar att
manga verksamheter inte kunnat redovisa omfattningen av den egna IT-verksamheten, vilket
forsvarat en kostnadsjamforelse.

Forstudien och annat framtaget underlag ligger till grund fér IT-avdelningens tjénsteutl%tande
"Forslag till inférande av stadsdvergripande gemensam IT-service” den 11 april 2008. Aren-
det remitterades till nd&mnder och bolagsstyrelser.

Tjansteutlatandet innehaller sammanfattat forslag till fullmaktige om beslut att stadens alla
verksamheter ska avropa gemensam IT-service samt forslag om att kommunstyrelsen ger
stadsledningskontoret i uppdrag att genomfora en mer detaljerad krav- och behovsanalys for
fackférvaltningarna, bolagen och utbildningsverksamheten (skolorna).

Var bedémning

Ett omfattande utredningsarbete har genomférts genom OSA-projektet och andra férstudier.
Utredningarna innehallande bade kvalitativa och kvantitativa analyser, genomférda med re-
spektive utan konsulter. Utredningarna i de olika faserna har skickats pa remiss till stadens

samtliga forvaltningar och bolag.

| tva viktiga fragor bygger dock inriktningsbeslutet mer pa principiell grund an pa utredning-
arnas resultat. Det galler dels om det gemensamma IT-stddet ska omfatta fackférvaltningar-
na (utanfoér S:t Erik Net) och stadens bolag, dels outsourcing. | bada fallen har kommunfull-
maktige beslutat i enlighet med policyn om konkurrens och valfrihet. Av utredningsmaterialet
vi tagit del av framgar att infor genomférandebeslutet har jamférelse skett av outsourcing och
andra alternativ utifrdn kostnads- och verksamhetssynpunkt for i huvudsak stadsdelsnamn-
derna. Motsvarande jamférelse har inte skett for fackférvaltningarna och bolagen.

Fullmaktiges majoritets syn pa outsourcing vid respektive tidpunkt avspeglas i direktiv och
beslut. Av projektplanen till OSA-utredningen framgar att outsourcing inte ska analyseras
som alternativ. Den nya majoriteten i fullmaktige beslutar sedan att outsourcing ska ske.

4.3. Forankring av besluten inom namnder och bolag

| en omfattande process, som inférande av gemensam IT-service, sker ett stort antal inform-
ationsutbyten som kan leda till férankring av besluten. Genom de intervjuer, méten, enkater
etc som genomforts i utredningarna har kunskapen om gemensam IT-service successivt 6kat
i verksamheterna, vilket i sin tur skapat en battre grund for férankring.

OSA-projektet hade en referensgrupp med den huvudsakliga uppgiften att bidra med syn-
punkter pa projektarbetet och fungera som bollplank at projektledningen. | referensgruppen
ingick en person fran stadsledningskontoret, en fran fackndmnd, tva fran stadsdelsnamnder
och tva fran stadens bolag. De fackliga kontakterna skedde genom en annan referensgrupp -
den centrala samverkansgruppen (Cesam). Delprojektet IT-administration hade inom ramen
for OSA en egen referensgrupp med framst IT-chefer.

Genomférandeprojektet Gemensam Service IT, som omfattade delprojekten upphandling,
organisation, teknisk standard och transition, hade en styrgrupp med tre deltagare fran
stadsledningskontoret, tva fran stadens bolag, tre fran stadsdelsférvaltningar och tva fran
fackforvaltningar. Darutover fanns referensgrupper.
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Genom att delta i olika grupper i projekten gavs verksamheterna en méjlighet att paverka och
foérankra synpunkter till och fran verksamheten.

Infér upphandlingen genomfordes workshops dar utkast till férfragningsunderlaget presente-
rades och synpunkter togs in. Vid ungefar samma tidpunkt togs en kommunikationsplan foér
genomférandeprojektet fram.

Sarskilt informationsmaterial togs fram riktat mot skolorna eftersom det var fran skolorna som
de mest kritiska synpunkterna forts fram. | informationsmaterialet framfoérdes bl a férdelarna
for skolorna, bade i den administrativa och pedagogiska verksamheten, med gemensam IT-
service. Nagot motsvarande informationsmaterial fér 6vriga verksamheter har vi inte tagit del
av. Vid en av vara intervjuer framfordes att stadsledningskontoret under férstudieperioden
har "informerat men inte kommunicerat” — vilket betyder att information har givits om byte av
datorer och andra férandringar, men inte forklaringar till vad syftet och vinsten med det skulle
vara. Detta har angivits som en vasentlig forklaring till den misstro mot gemensam IT-service
som vi uppmarksammat bland medarbetare i forvaltning och bolag.

Det basta sattet att fa en uppfattning om de vasentliga beslutens férankring hos namnder
och bolag ar att ga igenom de remissyttranden som avgivits i samband med kommunfullmak-
tiges inriktningsbeslut och genomférandebeslut.

Forslag rorande standardisering inom det infrastrukturella IT-stodet till stadens verksamheter
motte i allt vasentligt positiva reaktioner av berérda férvaltningar och bolag i sina remissytt-
randen. | fraga om konsolidering inom det infrastrukturella IT-stddet fanns det en positiv
grundton men vissa fragetecken rérande tillvdgagangssatt och Idnsamhet. | frdigan om en
gemensam servicefunktion for det infrastrukturella IT-stddet fanns ocksa en positiv in-
stéllning, dven om asikterna gick isar bade med avseende pa den féreslagna organisa-
tionsformen och de redovisade besparings- och effektivitetsvinsterna. Stadsdelsforvaltning-
arna var som regel mer positiva till férslagen an fackférvaltningarna. Darav foljer aven att S:t
Erik Net-forvaltningarna var mer positiva an évriga.

Infor kommunfullmaktiges genomférandebeslut skickades stadsledningskontorets "Férslag till
inforande av stadsévergripande gemensam IT-service” pa remiss till nAmnder och bolag.
Uppfattningarna i denna andra remissomgang forfaller 6verensstamma val med den forsta
remissomgangen. Den stérsta skillnaden ar att de delar av staden som inte tillhérde St Erik
Net-férvaltningen varit fylligare och tydligare i denna andra remissomgang, vilket var naturligt
eftersom man denna gang var mer direkt berdrda av férslagen. Stéliningstagandet om att
outsourcing skulle ske ser inte ut att ha paverkat forvaltningarnas och bolagens uppfattning i
nagon nadmnvard omfattning.

Den vanligaste och viktigaste kommentaren fran fackférvaltningar och bolag var behovet av
en detaljerad krav- och behovsanalys for att malen om effektivitet och kostnadsbesparingar
ska uppnas.

Var bedémning

P& chefsniva har, av vad som framgar av dokumentationen och intervjuerna, det funnits en
acceptans for de grundlaggande tankarna om standardisering och konsolidering. Cheferna
har som regel sjalva uppfattat IT-miljéon som for fragmenterad och spretig. Daremot finns det
fortfarande delar i besluten som inte har foérankrats, men val accepterats. Det galler omraden
med verksamhetsspecifika system dar fackférvaltningar och bolag anser de fatt férsamringar
och 6kade kostnader.
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Under forstudierna fanns p& medarbetarniva och ute i skolorna som regel inte den insikt che-
ferna hade och misstdnksamheten mot gemensam IT-service var darfér stérre. En kommuni-
kationsplan togs inte fram férran vid inledningen av upphandlingen hésten 2008.

Sammantaget ser vi att avsaknaden av tidiga kraftfulla och samordnade férankringsinsatser
riktade till samtliga har bidragit till en storre misstanksamhet och motvilja mot gemensam IT-
service an som varit nddvandig.

4.4. Upphandlingsprocessens genomférande (inkl behovsanalys och kravstallande)

Upphandlingsprocessen som den beskrivs i detta avsnitt av rapporten borjar med projektdi-
rektivet for genomférandeprojektet Gemensam Service IT som beslutats av stadsdirektéren
den 6 november 2008. Det arbete som féregatt projektdirektiven betraktar vi som forstudier
infor upphandlingen och beskrivs i andra delar av denna rapport.

Upphandlingen genomfordes som en férhandlad upphandling med foregdende annonsering
enligt lagen om offentlig upphandling (LOU). Upphandlingen genomférdes i tva steg forst en
kvalificering av anbudsgivare, sedan en anbudsfas dar de féretag som kvalificerats i forsta
steget inbjods att [Gmna anbud.

Upphandlingsprocessen har granskats utifran tre utgadngspunkter:
Formellt - har upphandlingen skett i enlighet med LOU och stadens
upphandlingspolicy?

Upphandlingsunderlagets évergripande innehall — innehaller underlagen det som
forvantas enligt etablerad praxis?

Beaktar behoven - har adekvata behov hos ndmnder och bolag beaktats?

Formelit
Beddmning av om upphandlingen har skett formellt riktigt har skett mot féljande:

LOU
Stockholms stads upphandlingspolicy, beslutad 2007-03-26

Lagen om offentlig upphandling

LOU, med de skrivningar som var aktuella vid upphandlingstillfallet, féreskriver att upphand-
lingar ska ske affarsmassigt, med grundprinciperna om likabehandling, icke-diskriminering,
transparens och 6ppenhet, proportionalitet och dmsesidigt erkannande.

Vid var genomgang av upphandlingsdokumentationen framgar att:

Annonsering skett enligt LOUs krav for en upphandling av denna storleksordning. Annonse-
ring har skett i EUs officiella tidning, pa annonsplatsen fér upphandlingar Allego samt pa sta-
dens webbsida.

Inkomna ansdkningar om att Idmna anbud har utvarderats enligt de krav staden framstallt i
forsta steget — kvalificering av anbudsgivare. For att tydligt klarlagga om ansékningarna sva-
rade mot kraven begéarde staden in fortydliganden av samtliga féretag genom en sarskilt
framtagen svarsmall. Utvarderingen har dokumenterats och féretagen har meddelats resulta-
tet av utvarderingen med motivering.
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Inkomna ansokningar, i bada stegen, har dppnats och dokumenterats enligt LOUs krav.
Den stora mangd fragor som inkom under anbudstiden besvarades och skickades ut till
samtliga inbjudna anbudsgivare. Fragorna och svaren har dokumenterats och sparats.

For de inkomna anbuden genomférdes en provning, férhandling och utvardering. Vid prov-
ningen sakerstalldes att stadens krav accepterades och att de grundlaggande kraven upp-
fylldes. Férhandlingen innebar att staden och anbudsgivaren méttes i en strukturerad form
for fragor och svar. Utvarderingen slutligen syftade till att f& fram ett vinnande anbud. Upp-
handlingsdokumentationen visar att upphandlingen har skett pa ett transparent och likabe-
handlande satt.

Stockholms stads upphandlingspolicy

Utover att upphandlingspolicyn slar fast LOUs grundlaggande krav innehaller policyn aven
vissa speciella aspekter som bor beaktas vid stadens upphandlingar. Det som framfér allt
framgar av policyn ar att staden bor utforma avtalspaketering for att moéjliggdra att sma och
medelstora aktorer kan konkurrera i stadens upphandlingar. Miljokrav, som syftar till att
uppna malen i stadens miljéprogram, ska ocksa stallas i upphandlingarna. Dock under forut-
sattningen att inte kvalitetskrav och ekonomiska hansyn stélls at sidan.

Avtalspaketering ar beaktad med avseende pa att upphandlingen skulle stimulera konkur-
rens. Avvagning av vilka krav som skulle stallas gjordes for att skapa en konkurrenssituation.
Tillrackligt manga foretag skulle ha méjlighet att Idmna anbud, vilket fick stallas mot att fore-
taget maste kunna leverera i den avsedda storleksordningen.

Nar det galler miljékrav finns det i férfrdgningsunderlaget angivet att "om leverantdrens an-
bud innebar sadana Iésningar som medfér en betydande reducering av miljopaverkan kom-
mer detta tillmatas betydelse i utvarderingen och betraktas som mervarde”. En oberoende
konsult anlitades i bedémningen av anbuden avseende "grén IT”.

Var bedémning

Sammantaget ar var bedémning av formalia féljande:

Kraven pa affarsmassighet, likabehandling, icke-diskriminering, transparens och 6éppenhet,
proportionalitet och émsesidigt erkdnnande enligt LOU har beaktats i upphandlingen. Kraven
pa dokumentation har efterlevts.

Upphandlingen har inte skett i strid med stadens upphandlingspolicy.

Upphandlingsunderlagets 6vergripande innehall

Upphandlingsunderlaget anger rimligt tydligt att leverantdren &r drivande i inférande av nya
standards, tekniska l6sningar och design av operativ modell. Staden stéller vidare behovsre-
laterade krav och déverlater I6sning till leverantdren. Procedurer for leveranstestning och
transitionsperiod specificeras. Beskrivningar av olika delar av stadens verksamhet finns in-
kluderade.

Detta ar en mycket stor férandring dar staden gar fran en decentraliserad styrning och leve-
rans till konsolidering och standardisering. En sddan férandring, sarskilt i kombination med
outsourcing till en professionell leverantér, ger oundvikliga férandringar. Mot bakgrund av
detta kan angiven malbild te sig nagot problematisk nar standardisering och konsolidering
ska kombineras med lokal problemlésning och innovation.
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Var bedémning

Var dversikt ger beddmning att upphandlingsunderlaget dvergripande fangar de vanligt for-
kommande delar som normalt identifieras i en upphandling av denna art. Underlaget ar val
dokumenterat och strukturerat.

Beaktar behoven

Forutsattningarna ser olika ut mellan verksamheterna. Stadsdelsférvaltningarna har en rela-
tivt likartad och standardiserad IT-miljé, medan fackférvaltningarna och bolagen har en mer
diversifierad IT-miljo.

De utredningar som féregatt kommunfullmaktiges genomférandebeslut har haft fokus pa for-
valtningarna som ingatt i S:t Erik Net (stadsdelsférvaltningarna och nagra fackférvaltningar).
Samma fokus har inte riktats mot bolagens och (flertalet) fackférvaltningars mer specifika
forutsattningar med ofta stora och tunga verksamhetssystem.

En omfattande dokumenterad dialog har gt rum mellan stadsledningskontorets IT-avdelning
och utbildningsférvaltningen/skolorna. Den dokumentation vi tagit del av visar daremot inte
att det genomforts en mer detaljerad krav- och behovsanalys i enlighet med stadslednings-
kontorets uppdrag med avseende pa utbildningsverksamheten. Enligt uppgift fran utbild-
ningsférvaltningen har ndgon sadan analys inte heller genomférts. Istallet for analysen ge-
nomférdes en endags workshop i stadsledningskontorets regi dar skolledare och skoltekniker
gav sin syn pa de viktigaste kraven.

Nar utkast till forfrdgningsunderlag skickades till utbildningsférvaltningen for synpunkter sam-
lade utbildningsforvaltningen under tva dagar 26 personer bestaende av rektorer, enhetsche-
fer, IT-pedagoger och tekniker for att analysera utkastet. Gruppen konstaterade att
”..forfragningsunderlaget inte i n6dvandig utstrackning tillvaratar skolornas behov i en ge-
mensam |T-service..”. Synpunkter som framkom vid workshopen hade enligt gruppen inte
fatt genomslag i utkastet till forfragningsunderlag. Vissa behov kom sedan att beaktas i for-
fragningsunderlaget.

Foljande kommentar fran utbildningsforvaltningens PM "Skolornas synpunkter pd gemensam
IT forfragningsunderlag (FFU)” belyser hur gemensam IT uppfattades "Fér grundskolan sva-
rar forfragningsunderlaget hogt mot behovet fér anvandare med en mer administrativ roll
(expeditionspersonal, rektorer etc). For larare i grundskolan bedémde man behovsuppfylina-
den till "relativt hég”. For eleverna bedémdes GS IT baserat pa detta underlag ha "laga” for-
utsattningar att matcha behoven eftersom grundskoleelever inte ar en homogen grupp”, dvs
ju mer speciell anvandare ju samre anpassad l0sning. Detta med speciell anvandare och
samre anpassad I6sning galler aven for fackforvaltningar och bolag.

Av den dokumentation vi tagit del av framgar inte att det skulle ha skett en mer detaljerad
krav- och behovsanalys for de enskilda bolagen. Samma bild ges av de kontakter vi haft med
bolag, dar det bekraftas att det inte har genomférts nagon sadan analys. Analysarbete med
utgadngspunkt fran direktivet har enligt uppgift endast skett genom ett kort besok for att inven-
tera IT-utrustning. Enligt uppgift har inte synpunkter pa utkast till forfragningsunderlag efter-
fragats och darmed inte ldmnats fran bolagen.

Att anpassning och problemlésning till stor del fick ske under implementeringen medfdorde en
lang atgardsplan. Nar det galler skolorna aterstar fortfarande ett antal olésta problem.
Uppfattningen hos utbildningsférvaltning och bolag ar att Volvo IT var déligt férberedda vid
starten av respektive implementeringsprojekt. Volvo ITs projektledare blev enligt uppgift
mycket dverraskade av Stockholms stads storlek och komplexitet, vilket tillsammans med
ofullstandigt férberedande analysarbete medférde ett merarbete fér skolor och bolag.
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Bilden av dagslaget ar olika fér stadsdelsforvaltningarna, utbildningsférvaltningen (inklusive
skolorna) och bolagen.

Behoven i de relativt likartade stadsdelsforvaltningarna forefaller ha hanterats i allt vasentligt.
Implementeringen har ocksd med beaktande av projektens storlek fungerat bra och antalet
problem har kunnat atgardas i snabbt takt. Den uppfattning vi fatt ar att i stadsdelsférvalt-
ningarna fungerar IT-tjdnsterna i allt vasentligt bra idag. Det generella problemet med langa
inloggningstider galler dock aven for stadsdelsférvaltningarna, om an inte i samma omfatt-
ning som fér andra med tyngre installationer.

Nar det galler skolornas specifika problem, betas de olésta problemen av successivt. | takt
med att kompetensen och forstaelsen for IT-stddet dkar i skolorna minskar ocksa problemen.
De langa inloggningstiderna och att plattformen inte ar gjord for flera anvandare pa samma
dator medfér problem idag. Langa inloggningstider ar dock inget nytt i samband med gemen-
sam IT-service. Det problemet fanns aven tidigare men de lagre stallda sakerhetskraven
gjorde att det fanns majlighet att "runda problemet”.

Slutligen nar det galler bolagen har fér de bolag vi varit i kontakt* med nagon fullstandig an-
passning till det gemensamma IT-stddet inte skett och kommer inte att ske. Verksamhetens
behov har gjort att flera servrar har behdvt vara kvar hos bolagen och i ett fall har man tagit
tillbaka en verksamhetsserver till bolaget. Genom att de egna servrarna inte kunnat avveck-
las har heller inte bolagens egen IT-personal kunna avvecklas i avsedd omfattning. Konse-
kvensen for bolagen har blivit att de far betala for gemensamma IT-tjanster som man bara
delvis utnyttjar, samtidigt som de i huvudsak har kvar den egna IT-personalen sedan tidigare.
For ett antal verksamhetskritiska system ar svarstiderna idag oacceptabelt langa enligt upp-
gift.

Var bedémning

Generellt har vi fatt en positiv bild av hur standardiserade och konsoliderade system som
mejl-system och standardarbetsplats fungerar idag.

Kontakterna med utbildningsférvaltning och bolag ger en samstammig bild av att de detalje-
rade krav- och behovsanalyserna som fackférvaltningar och bolag framfért behov av inte har
genomforts fore tidpunkten fér implementering av de gemensamma IT-tjansterna hos respek-
tive fackférvaltning, skola och bolag.

4.5. Avtalets utformning utifran verksamhetens behov

Allmant utgér upphandlingsunderlag och avtal ett omfattande material. Upplagget, att inkor-
porera underlag fran upphandlingen i avtalet bidrar till detta. Staden har sedan tidigare erfa-
renhet av att utkontraktera IT-tjanster bland annat genom den outsourcing till Tieto, for ge-
mensamma verksamhetssystem, som finns etablerad. Kunskap fran Tieto-affaren har utnytt-
jats i upprattande av Volvo IT-avtalet. Vidare har kompetens tillforts i form av konsulter, bade
i samband med framtagande av upphandlingsunderlag och avtal.

Som anges i tidigare avsnitt av rapporten gav kommunstyrelsen stadsledningskontoret i upp-
drag att genomféra en mer detaljerad krav- och behovsanalys for det lokala IT-stoédet pa
fackférvaltningar, for bolagens lokala IT-miljé samt for utbildningsverksamheten. Vi konstate-
rar att ett betydande utredningsarbete, inklusive remissférfaranden, fran OSA-utredningen

* Av intervjuférteckningen i bilaga 2 framgar det bolag som ingatt i var utredning. Vi har darutover varit i kon-
takt med ytterligare ett bolag for att verifiera iakttagelserna om det gemensamma IT-stodet inklusive paverkan
pa egen IT-bemanning. Nagon ytterligare verifiering har inte legat inom detta uppdrags ram.
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och framat har foregatt kommunfullmaktiges beslut 2008. Den dokumentation vi tagit del av
visar daremot inte att det genomfdrts en mer detaljerad krav- och behovsanalys i enlighet
med stadsledningskontorets uppdrag.

Som namns ovan under 4.4 ingar i forfragningsunderlaget beskrivning av malbild, tjanster
samt stadens verksamhet. Vi kan i avtalet med dess bilagor vidare notera avtalstext som
specifikt berdr sarart och behov hos fackférvaltningar och bolag. Exempel pa detta for sko-
lorna ar sarskild hantering av skolelevers konton, krav kopplade till servermiljo for test och
laborationsandamal och grupplésning fér undervisning.

| var 6vergripande genomlasning av avtal samt vid vara intervjuer har framkommit att krav-
stallning pa leverantdren har varit mera pa évergripande funktionell niva och att verksam-
hetsspecifika behov har [amnats till avtalets etablerings- och dverféringsfaser. Samtliga verk-
samhetsspecifika behov var inte kdnda. Inforandeprojektet med dess grindstruktur har eta-
blerats med utgangspunkt fran att mojliggéra for verksamhetsspecifika I6sningar, vilket vi
ocksa via vara intervjuer kan erfara ha utnyttjats.

| intervjuer har givits uttryck for att Volvo férvanades av innehall i leveransen i samband med
etablering och inférande. Ett konstruktivt arbete fran bada parter har bedrivits for att 16sa
uppkomna behov och problem.

Avtalet ger utrymme for anslutningar och avveckling av verksamheter. Det finns dven mgjlig-
het for staden att t ex aterta drift av enskilda komponenter. Detta illustreras t ex av att det nu
sker atertaganden av komponenter for stadens egen drift.

| samband mer vara intervjuer har vidare diskussioner forts kring méjligheten att uppgradera
avtalad IT-miljd med dess olika komponenter och funktionalitet utifran I6pande teknikutveckl-
ing och innovation. Avtalet specificerar detaljerat tjanster och komponenter for leveransen. |
intervjuer anges LOU som en begransande faktor i férhallande till att fora in nya delar i avta-
let under avtalstiden. T ex fanns inte begreppet "lasplatta” da upphandlingen genomférdes.
En privat aktér har storre maéjligheter att inféra férandringar i ett outsourcingavtal an vad som
ar fallet inom offentlig verksamhet, vid tilldmpningen av LOU. Allmant skapar avtalet forut-
sattningar for att moderna tekniklésningar ska anvandas for specificerade komponenter, men
kan begransa majligheten for att féra in nya sadana.

Var bedémning

Baserat pa dversikt av avtalet ar var 6vergripande bedémning att avtalet i allt vasentligt inne-
haller de vanligt forekommande komponenter som kan forvantas i ett avtal av den har karak-
taren.

Allmanna verksamhetsanknutna behov av IT-Iésningar kopplat till de omraden (ServiceDesk,
Arbetsplatssystem och konsoliderad applikationsdrift) som omfattas av Volvo IT's leverans
av tjanster kan identifieras i avtalet i vasentlig omfattning. Verksamheternas mera specifika
behov kan enbart delvis identifieras, givet den strategi som valts att |6sa dessa i samband
med projektets etableringsfas samt att dessa inte varit val kdnda vid upphandling och skri-
vande av avtal.

Stockholm den 13 februari 2013

Bjérn Rydberg Curt Oberg
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IT-avdelningen Forslag till inférande av stadsdvergripande gemensam IT-service tjansteutla-
tande 2008-04-11 dnr 031-826/2008

Stadsledningskontoret IT-avdelningen genomfoérandeprojekt Gemensam service IT projektdi-
rektiv 2008-11-06 dnr 031-2168/2008

Anteckningar Workshop Utbf — Férfragningsunderlags utkast 2008-11-06
Utbildningsférvaltningen skolornas synpunkter pa GS IT Férfragningsunderlag 2008-10-27
Utdrag fran andringslogg pa samtliga AB fran Utbf (xIs)

Tilldelningsbeslut GS-IT (Dnr 125-2164/2008)
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Diskussionsunderlag - Inférande av stadsévergripande gemensamma IT-tjanster (Deloittes
rapport 31 jan 2008)

IT Optima 2006 Benchmark av IT

Kommunikationsplan for genomférandeprojekt Gemensam service IT, 2008-10-29
Kommunikationsplan, plan éver kommunikationen i projektet Gemensam IT, slutanvandar-
perspektivet, 2009-10-06

24



Ell ERNST & YOUNG

Quality In Everything We Do

Intervjuer

IT-direktor IT-avdelningen Stadsledningskontoret

Bitrddande avdelningschef IT-avdelningen Stadsledningskontoret
Enhetschef, IT-avdelningen, Stadsledningskontoret
Avtalshandlaggare

Projektledare GS-IT

Bitradande direktor Utbildningsférvaltningen

Forvaltningschef Norrmalms stadsdelsforvaltning
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Administrativ chef Norrmalms stadsdelsforvaltning

Affarsstodschef Stockholms Hamn AB
IT-chef Stockholms Hamn AB
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