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Sammanfattning

Pa regeringens uppdrag har Statskontoret granskat Rikspolisstyrelsens
styrning av IT-verksamheten. | uppdraget har ingatt att utreda om
styrningen har organiserats pa ett andamalsenligt satt, om ansvaret for
atgarder och beslut ar tydligt kopplat till roller i organisationen och hur
kompetensfragorna hanteras for att stodja en effektiv 1T-styrning. En
annan del av uppdraget har varit att beskriva hur interna och externa
paverkansfaktorer tas om hand i Polisens styrning av IT-verksamheten.
En ytterligare del av uppdraget har varit att beddma om vald modell for
styrning, uppféljning och kontroll fungerar tillfredsstédllande och an-
vands pa avsett sétt. Statskontorets uppdrag har genomforts i enlighet
med modellen for myndighetsanalyser.

Rikspolisstyrelsens IT-verksamhet & omfattande. Ar 2013 omsluter
IT-budgeten cirka 1,3 miljarder kronor, det vill s&ga 5 procent av
Polisens anslag. De senaste aren har Rikspolisstyrelsen genomfort en
omfattande satsning pa IT-verksamheten, dar en allt storre andel av
budgeten har lagts pa utveckling av nya IT-stod. Utvecklingsbudgeten
ar ungefar 450 miljoner kronor och budgeten for drift och forvaltning
ar cirka 900 miljoner kronor. En IT-strategi som beslutades ar 2009 har
varit utgangspunkten for denna satsning. Statskontoret har i sin gransk-
ning utgatt fran IT-strategin och genomférandet av denna.

IT-strategin har varit alltfér ambitios

Rikspolisstyrelsen har ett antal styrdokument pa plats, ordnade i en
tydlig styrkedja som har sin grund i IT-strategin. | praktiken har dock
IT-strategin endast haft en begransad betydelse for utvecklingen av IT-
verksamheten. Den huvudsakliga anledningen till detta ar att IT-strate-
gin har varit alldeles for omfattande i forhallande till Rikspolisstyrel-
sens formaga att leverera fardiga 1T-stod. Arbetet med att prioritera
mellan olika initiativ har inte fungerat och det har inte funnits utrymme
for att hantera nya behov och krav, exempelvis nya EU-direktiv. Styr-



dokumenten, s& som IT-handlingsplanen, har inte uppdaterats i takt
med att styrmodellerna har férandrats.

Sammantaget star Rikspolisstyrelsen langt fran att na de mal som
enligt IT-strategin ska nas senast ar 2015.

Den Overgripande organisationen har lett till forseningar
och svarigheter att prioritera

IT-organisationen har under det senaste aret forandrats vid upprepade
tillfallen, delvis som en anpassning for att kunna fokusera pa de akti-
viteter som kravs for att Polisen ska sta fardig infor ssmmanslagningen
av polismyndigheterna och Rikspolisstyrelsen den 1 januari 2015.

Till och med maj 2013 hade en IT-stab det sammanhallande ansvaret
for IT-strategin. Vi har konstaterat att mycket kritik har riktats mot IT-
staben, bland annat for att inte i tillrackligt stor utstrackning ha haft ett
verksamhetsperspektiv. De forefaller inte heller ha formatt att priorite-
ra mellan utvecklingsalternativen.

Vi har ocksa konstaterat att Rikspolisstyrelsen i stor utstrackning har
praglats av en beslutsgang som brister pa grund av kulturfragor. Detta
har lett till att forhandlingslésningar i alltfor hog grad har efterfragats
inom IT-verksamheten, bade pa évergripande niva och i enskilda pro-
jekt. Dessutom har problem manga ganger eskalerats inom organisatio-
nen. Detta har lett till att besluten i ett stort antal fall har behovt fattas
av ledningspersoner som inte kan forvantas ha detaljerad kunskap om
beslutens innebord.

Parallella styrprocesser forsvarar for samsyn och
effektivitet

Rikspolisstyrelsen tillampar inom ramen for verksamhetsutvecklingen
ett antal olika styrprocesser. Nagra av dem har av olika funktioner
inom Rikspolisstyrelsen betecknats som alltfor administrativt krangliga
och har darfér kompletterats av andra, dock utan att det har klarlagts
hur granssnitten mellan processerna ser ut.

Rikspolisstyrelsen har valt att bedriva utvecklingsprocessen i fyra
separata steg: behovsanalys, utveckling, inférande och mottagande.
Dessa steg drivs utan krav pa hur kompetensoverforingen ska ske
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mellan de olika stegen. Det finns ingen uttalad roll i organisationen
som haller samman processen fran borjan till slut.

Utvecklingsmedel har omdisponerats mellan projekt pa
grund av bristande budgetplanering

IT-budgeten i sin helhet har inte dverskridits sedan IT-satsningen pa-
borjades, utan nar budgeten i enskilda projekt inte har hallits har om-
disponeringar mellan projekt férhandlats fram. En orsak till att enskil-
da projektbudgetar inte har hallit &r att alla projekt har budgeterats
efter ett lagkostnadsscenario. En sprucken budget har séllan fatt nagra
andra konsekvenser for projekten, incitamenten for att halla budgeten
har saledes varit laga. Projekt som har dragit 6ver budgeten har inte
stoppats da Rikspolisstyrelsen bedomt att alltfor stora investeringar
ofta redan har gjorts.

Flera samverkande faktorer har lett till svarigheter att
anpassa nya IT-st6d till verksamhetens behov

Polisen har ett stort behov av 1T-stdd, vilket bland annat kan forklaras
av att polisverksamheten omfattar manga olika delar. Verksamheten
bedrivs ocksa pa olika sétt, vilket enligt Rikspolisstyrelsen har forsva-
rats av att mandatet att styra polismyndigheterna &r litet i den nuvaran-
de organisationsformen. Forutsattningarna for Polisen att arbeta pa ett
likartat satt 6kar nar den sammanhallna Polismyndigheten trader i kraft
den 1 januari 2015. Att verksamheten fungerar olika har dock hittills
lett till att det har varit svart for Rikspolisstyrelsen att anpassa IT-st6-
den, vilket ofta har lett till forseningar i utvecklingsarbetet. Rikspolis-
styrelsen anger dessutom att det ar besvarligt att anskaffa kompetens
som inte bara vet hur verksamheten fungerar i den egna polismyndig-
heten.

Aven svarigheterna att prioriera har lett till att flera nya IT-system inte
har levererats i tid, vilket innebar att polismyndigheterna i stor ut-
strackning tvingas anvénda otidsenliga system.

Kompetensbehovet har i hog grad |6sts med hjalp av
konsulter

Rikspolisstyrelsen har bedrivit ett aktivt kompetensforsérjningsarbete,
men resultatet har varierat. Det har exempelvis i vissa fall varit svart
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att rekrytera med konkurrenskraftiga villkor och att omskola medarbe-
tare internt. Rikspolisstyrelsen har av den anledningen ett stort behov
av att anvénda konsulter. Rikspolisstyrelsen har hanterat detta genom
att teckna avtal med en co-sourcingpartner, vilket bland annat torde ha
forenklat upphandlingsprocessen. Med hjalp av co-sourcingpartnern
har Rikspolisstyrelsen med relativt kort varsel fatt tillgang till extern
kompetens i form av konsulter och outsourcingalternativ. Detta stéller
ocksa krav pa god leverantorsstyrning.

Ett stort konsultberoende har lett till att konsulter sitter pa ett antal
nyckelpositioner inom Rikspolisstyrelsen. Rikspolisstyrelsen har vid-
tagit vissa atgarder for att minska konsultberoendet i projektverksam-
heten. Det finns dock konsulter som har suttit pa sadana funktioner
under lang tid, vilket ar ett tecken pa att det inte har vidtagits tillrack-
liga atgarder for att minska konsultberoendet pa nyckelpositioner.

Risker har inte omhandertagits i tillrackligt hog
utstrackning

Rikspolisstyrelsen identifierar risker inom IT-verksamheten pa flera
nivaer, i synnerhet inom projekten. Det ar dock inte i samma utstrack-
ning klart hur de identifierade riskerna har hanterats. | flera fall finns
det tecken pa att riskerna inte har hanterats. Exempelvis har risker i
kompetensforsorjningen och i beroendet mellan olika utvecklings-
projekt inte hanterats i tillracklig grad.

Nér polisdatalagen (2010:361) tradde i kraft i mars 2012 medgav
riksdagen att Polisen skulle fa tillampa vissa Gvergangsbestammelser
till i januari 2015. Motivet var att ge Rikspolisstyrelsen tid att genom-
fora nodvandiga anpassningar i datasystemen. Rikspolisstyrelsen har
dock inte fullt ut kunnat leverera dessa anpassningar pa grund av for-
seningar i utvecklingen av nya IT-stod och har i oktober 2013 begéart
forlangning av 6vergangsbestammelserna.

Rikspolisstyrelsen har ocksa vid flera tillfallen drabbats av forseningar
pa grund av att de formella sakerhetskraven inte har omhéandertagits i
utvecklingen av nya eller anpassade IT-st6d. Det kan exempelvis vara
fraga om krav pa loggning av aktiviteter i IT-stédet. Bland orsakerna
till de bristande sékerhetsanalyserna &r att kraven inte ar tillrackligt
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definierade och att det finns brister i kunskaperna kring hur sakerhets-
nivaerna paverkar kraven pa systemen.

Flera atgarder ar nodvandiga

Statskontoret pekar i rapporten pa att ett antal atgarder som kan
forbattra forutsattningarna for styrningen av IT-verksamheten fram-
Over.

— Behov av att nagon tar ett helhetsansvar for IT-verksamheten.
Denne bor kunna bidra med djup IT-kunskap for att méjliggora for
Polisens tekniska utveckling. Samtidigt bor Polisen forstarka moj-
ligheterna att fanga anvandarnas behov.

— Polisen bor &ven etablera en strategisk beslutsprocess i vilken det
ingar att besluta om mal och att forstarka formagan att besluta om
prioriteringar. 1 en sadan process bor det inga att kunna hantera en
flerarig planeringscykel och att mojliggora for kontinuerlig om-
prévning.

— En gemensam verksamhetsutvecklingsmodell maste etableras och
tillampas. Samtliga styrmodeller bor vara etablerade och dokumen-
terade, for att kunna tillampas pa ett enhetligt satt av bade den egna
personalen i olika verksamhetsgrenar och konsulter.

— Polisen har ett behov av att stirka leverantdrsstyrningen genom att
utveckla kompetensen bland de egenanstéllda for att sakerstélla
formagan att hantera konsulter och externa leverantorer. Polisen
bor i det sammanhanget pa nytt utreda vad som ska hanteras internt
respektive av konsulter.

— Polisen bor utveckla arbetet med att omhanderta de identifierade
riskerna. Det finns dven ett behov av att i storre utstrackning iden-
tifiera risker som beror pa projektberoenden. Transparensen i risk-
hanteringsprocessen bor dka.
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1 Inledning

1.1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att granska Rikspolis-
styrelsens styrning av IT-verksamheten. Granskningen ska goras ur ett
verksamhetsperspektiv. Granskningen ska genomforas i enlighet med
den modell for myndighetsanalyser som Statskontoret redovisade till
regeringen i rapporten Modell fér myndighetsanalyser (2008:17).

| uppdraget ingar att:

— utreda om styrningen av polisens IT-verksamhet har organiserats
pa ett andamalsenligt satt, om ansvaret for atgarder och beslut ar
tydligt kopplat till roller i organisationen och hur kompetensfragor-
na hanteras for att stodja en effektiv IT-styrning,

— beskriva hur interna och externa paverkansfaktorer tas om hand i
Polisens styrning av IT-verksamheten och

— bedéma om vald modell for styrning, uppféljning och kontroll
fungerar tillfredsstallande och anvands pa avsett sétt.

Statskontoret ska samrada med Genomforandekommittén for nya
Polismyndigheten (Ju 2012:16).

Statskontoret ska redovisa uppdraget till Regeringskansliet (Justitie-
departementet) senast den 20 december 2013.

Uppdraget aterfinns i sin helhet i bilaga 1.

1.2 Myndighetsanalysmodellen

Enligt uppdraget ska Statskontoret i tillampliga delar anvanda model-
len for myndighetsanalyser. 1 en myndighetsanalys gors en genom-
lysning av myndighetens mal, uppdrag, verksamhet, resultat och ut-
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maningar. Myndighetsanalysen ger bland annat ett underlag for rege-
ringen att bedéma om myndigheten &r rustad att mota fordndringar pa
sitt omrade och om styrningen &r &ndamalsenlig. Av myndighetsanaly-
sen kan ocksa utlasas hur myndigheten arbetar och samverkar for att
sakerstilla en rattssdker, effektiv och medborgar- och foretagsoriente-
rad forvaltning.

En myndighetsanalys bestar av fyra analysmoment.

Figur 1 Myndighetsanalys

3a. Hur paverkar interna
faktorer resultatet?
4 1 3 3
2. Vilket resultat?
t 4 4 t
3b. Hur paverkar externa
faktorer resultatet?

1. Vilka
uppgifter,

4. Vilka

utvecklings- och
framtidsfragor?

resurser och
mal?

Analysens forsta moment handlar om myndighetens forutséttningar 1
form av uppgifter, resurser och mal och &r en forutsittning for att
myndighetens resultat ska kunna virderas. Det forsta och det andra
momentet om myndighetens resultat ger tillsammans en grund for det
tredje analysmomentet, att undersoka vilka interna och externa faktorer
som paverkar myndighetens resultat. Det fjarde analysmomentet beror
fragor om hur myndigheten ska arbeta framover och bygger pa vad
som har framkommit i de tre féregdende momenten.

Den hir myndighetsanalysen skiljer sig frén andra som Statskontoret
har genomfo6rt, genom att den avser en myndighets stodverksamhet.

Kompletterande fragor

I myndighetsanalysen har regeringen begért att Statskontoret ska
besvara tre fragor. Dessa har preciserats ovan.
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Nér det galler fragan om att utreda om styrningen av Polisens IT-verk-
samhet organiserats pa ett andamalsenligt satt, om ansvaret for atgarder
och beslut ar tydligt kopplat till roller i organisationen och hur kompe-
tensfragorna hanteras for att stodja en effektiv IT-styrning, bedémer vi
att den behover delas in i tre delfragor. Dessa fragor, som kan samman-
fattas i ordet “’styrning”, &r:

e Har IT-verksamheten organiserats pa ett andamalsenligt satt?
e Aransvar kopplat till roller pa ett tydligt sétt?
e Stddjer hanteringen av kompetensfragorna en effektiv verksamhet?

En viktig utgangspunkt for var bedémning av andamalsenligheten ar
att riksdagens och regeringens styrning pa olika satt bryts ned inom
polisorganisationen. Dérigenom identifieras olika utvecklingsbehov i
verksamheten. Dessa kommer till uttryck i Polisen genom dokumentet
Rikspolischefens inriktning, som i sin tur bryts ned i olika underliggan-
de styrdokument. For IT-verksamheten géller den nationella IT-strate-
gin for aren 2010-2015, som utgdr grunden for prioriteringar och
planer inom IT-omradet. IT-strategin ligger darfor till grund for var be-
démning av resultatet i IT-verksamheten. En andamalsenlig IT-verk-
samhet, enligt var bedomning, ar saledes en IT-verksamhet som
bedrivs enligt IT-strategin, alternativt styrs pa ett satt som Polisen
bedomer uppfyller malen pa IT-omradet pa ett annu béttre satt.

For att IT-verksamheten ska vara andamalsenlig kravs ocksa att verk-
samheten levererar produkter som stammer 6verens med anvandarnas
behov. Vi har som utgangspunkt att detta behov &r synonymt med vad
som kravs for att anvéndaren i sitt arbete ska kunna leverera det bésta
mojliga resultatet for att mota riksdagens och regeringens krav pa
Polisen.

1.3 Bakgrund och genomférande

Bakgrund till uppdraget

Regeringen anger i uppdraget till Statskontoret att styrningen av
Polisens IT-verksamhet har omorganiserats flera ganger under senare
ar, i syfte att skapa ordning och reda, tydliga roller samt rakare, kortare
och tydligare beslutsvdgar. Flera interna och externa granskningar
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visar dock pa kvarstaende problem. Brister i Polisens IT-stod paverkar
det operativa arbetet och kan i forlangningen ge negativa effekter pa
Polisens samlade resultat. Regeringen bedémer att det darfor &r ange-
laget att utreda orsakerna till de problem som granskningarna pekar pa.

Med IT-verksamhet avses dels drift och foérvaltning av existerande
system for informationshantering i polisverksamheten, dels utveckling
och genomfdrande av nya losningar. Polisverksamheten dar mycket
informationsintensiv. Polisen bedriver en omfattande och komplex IT-
verksamhet, som ar 2013 omsluter 1,3 miljarder kronor. Polisens IT-
verksamhet &r viktig dven for den gemensamma informationshante-
ringen i hela rattsvasendet. Ett val fungerande stoéd for informations-
hanteringen ar en nyckelfaktor for effektiviseringar och bidrar till
verksamhetens resultat.

Genomfdrande

Myndighetsanalysen av styrningen av Polisens IT-verksamhet tar i hog
grad sin utgangspunkt i skriftliga kallor. Till dessa hor ett stort antal
dokument som Rikspolisstyrelsen har forsett Statskontoret med. Bland
dessa ingar exempelvis styrdokument, redovisningar, riskanalyser,
beskrivningar och enskilda beslut.

Vi har dven tagit del av ett antal tidigare granskningar och utvarde-
ringar av delar av Polisens IT-verksamhet. Se bilaga 2.

Statskontoret har ocksa intervjuat ett antal tjansteman vid Rikspolis-
styrelsen. Hit hor representanter for bestallare- respektive utforarsidan
inom Rikspolisstyrelsen, samt ett antal specialiserade funktioner, till
exempel inom ekonomi och verksamhetscontrolling, sékerhet och
juridik. Vi har &ven intervjuat Overdirektoren och ytterligare fyra
personer som ingar i Rikspolisstyrelsens ledningsgrupp. Dessutom har
vi intervjuat en representant for Rikspolisstyrelsens internrevision.
Sammanlagt har vi intervjuat 20 personer. Dessa personer har valts ut
av Rikspolisstyrelsen, efter att vi hade beskrivit vilka funktioner som
ar relevanta for var analys. Intervjuerna fordelar sig jamnt mellan
bestéllare och utforare.

Vi har under arbetet samratt med Genomforandekommittén for nya
Polismyndigheten.
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Forutsattningar for genomfdrandet

Rikspolisstyrelsen har under de senaste aren — i synnerhet under ar
2013 — genomfort och bestéllt ett antal granskningar av delar av IT-
verksamheten. Dessa har kontinuerligt lett till anpassningar i hur verk-
samheten organiseras och styrs. Ytterligare fordndringar planeras eller
har inte fatt genomslag annu. Vi har forsokt fanga en sa aktuell bild
som mojligt av situationen och funktionssattet. |1 de fall ytterligare
atgarder just nu vidtas eller planeras har dessa forandringar annu inte
hunnit ge nagot resultat och vi kan darfor inte heller beddma om de ar
verkningsfulla.

| rapporten betraktar vi tidsperspektivet fran aren 2009-2010, da IT-
strategin beslutades och flera andra initiativ pa omradet vidtogs, fram
till i dag.

Regeringen har beslutat att Polisen ska omorganiseras till en myndig-
het. Detta beslut trader i kraft den 1 januari 2015. En genomférande-
kommitté har tillsatts av regeringen for att forbereda och genomféra
denna omorganisation. Rikspolisstyrelsen ska bista Genomfdrande-
kommittén for nya Polismyndigheten i detta arbete.

Vi kan konstatera att det under de senaste manaderna har vidtagits flera
atgarder som &r kopplade till genomforandet av enmyndighetsreformen
av Polisen. Exempelvis beslutade Genomforandekommittén den 16
oktober 2013 ett inriktningsbeslut fér den nya myndighetens organisa-
tion. Enligt detta beslut ska bland annat Rikspolisstyrelsen, det vill
séga det nuvarande huvudkontoret, upphéra och den befintliga bestal-
lar- och utférarmodellen avskaffas fran den 1 januari 2015. Som en
foljd av omorganisationen har Rikspolisstyrelsen beslutat om en
interimistisk IT-organisation per den 5 november 2013. Eftersom dessa
forandringar annu inte har hunnit fa effekt i verksamheten, kan vi i var
studie inte heller bedoma effekterna av dem.

Projektgrupp och kvalitetssakring

Arbetet har bedrivits i projektform. | projektgruppen har ingatt Ulrika
Strid och Johan Sgrensson (projektledare) samt praktikanten Linn
Annerstedt.
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Konsulter fran Vergenta AB har bidragit med en underrapport, bland
annat angaende styrningen i Polisens IT-program och -projekt.

Rapporten har kvalitetssékrats i enlighet med Statskontorets interna
rutiner. Rikspolisstyrelsen har getts mojlighet att sakgranska fakta i
rapporten.

1.4 Disposition

Rapportens disposition foljer myndighetsanalysmodellens indelning. |
kapitel 2 behandlas analysmoment 1, som omfattar frdgor om verksam-
hetens mal, resurser, organisation och styrmodeller. Verksamhetens
resultat redovisas och analyseras i kapitel 3, vilket motsvarar analys-
moment 2. | kapitel 4 behandlas de interna och externa paverkans-
faktorerna, det vill sdga analysmoment 3. | kapitel 5 har vi samlat var
sammanvégda beddmning av Polisens IT-styrning och dess funktions-
satt. | kapitlet pekar vi pa ett antal problem som behéver adresseras
infor Polisens kommande enmyndighetsreform.
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2 Uppgifter, mal, organisation och
resurser

| detta kapitel beskriver vi uppgifter, mal, organisation och resurser for
Polisens IT-verksamhet. Polisen bestar i dag av Rikspolisstyrelsen, 21
polismyndigheter och Statens kriminaltekniska laboratorium (SKL).
Rikspolisstyrelsen ar central forvaltningsmyndighet for Polisen och ska
verka for planmassighet, samordning och rationalisering inom polis-
vasendet. Inom Polisen finns cirka 28 000 anstallda.

2.1  Uppgifter och mal

Enligt polislagen (1984:387) &r andamalet med polisverksamheten att
arbetet ska syfta till att uppratthalla allman ordning och sékerhet samt
att i ovrigt tillférsékra allménheten skydd och annan hjélp. Polisens
arbete ska vara ett led i samhallets verksamhet for att framja rattvisa
och trygghet. | polislagen anges &ven att Polisens uppgifter ska vara att
bland annat forebygga brott, bedriva spaning och utredning i fraga om
brott som hér under allmant atal samt i Gvrigt fullgora den verksamhet
som ankommer pa Polisen enligt sarskilda bestammelser.

Regeringens krav pa Polisen

Enligt regleringsbrevet for ar 2013 ska inriktningen for Polisen vara att
minska brottsligheten och 6ka manniskors trygghet. Det ska finnas ett
hogt fortroende for Polisen. Polisen ska vara synlig och tillganglig i
hela landet. Arbetet inom Polisen ska bedrivas med krav pa rattséaker-
het, kvalitet och effektivitet. Rikspolisstyrelsen inklusive andra bertrda
myndigheter ska fortsdtta arbetet med att samordna rattsvasendets
informationsforsorjning (RIF).

Polisens mal och inriktning

Rikspolischefens inriktning &r det dokument som utgdr grunden till
Rikspolisstyrelsens verksamhetsplan och Polisens planeringsforutsatt-
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ningar. Det sistndmna dokumentet riktar sig till och styr polismyndig-
heternas verksamhetsplanering. | Rikspolischefens inriktning beskriver
rikspolischefen sin syn pa Polisens verksamhet och hur uppdraget ska
genomfdras.

I dokumentet Rikspolischefens inriktning star Polisens effektivitet och
verksamhetsstyrning i fokus. Satsningar pa dndamalsenligt stod till
karnverksamheten genom modernisering av tekniska resurser ska st6d-
ja detta mal.

Rikspolisstyrelsens IT-strategi

Rikspolischefens inriktning har for IT-verksamheten konkretiserats i
den nationella IT-strategin. Den beslutades ar 2009 och galler for
perioden 2010-2015. | strategin anges att dven om det tidigare har
gjorts lyckade insatser for att effektivisera IT-verksamheten kan en
storre verksamhetsnytta uppnas med ett fornyat och moderniserat 1T-
stod. Rikspolisstyrelsen anger att forbattringsmojligheterna ar storst
inom karnverksamheten och dess operativa stodverksamhet.

Ett fornyat IT-stod ska bidra framst med nyttor kopplade till effektivi-
tet och kvalitet, men &ven rena besparingar ar mdjliga. Vidare kan
servicen till allménheten forbattras. Dessutom bidrar ett modernt IT-
stod ocksa till en forbattrad arbetsmiljo.

Enligt IT-strategin ska dessa mojligheter pa en évergripande niva for-
verkligas genom:

1. En fornyad applikationsportfélj, med vasentligt farre applikationer
och en IT-miljé som domineras av standardprodukter.

2. Utvecklade organisationsformer for IT-verksamheten. For detta
kravs en aktiv och effektiv och I6pande och uppdaterad prioritering
av pagaende aktiviteter. Former for att mata och rapportera effekti-
vitet, kvalitet och upplevt varde av IT-verksamheten behdéver ocksa
etableras. Samverkan mellan de olika akttrerna i IT-verksamheten
ar av verksamhetskritisk betydelse.

3. En Oversyn av arbetet med kostnadseffektivitet och kostnadslage
inom IT-arbetet. FOr att kunna fora en trovardig och konstruktiv
dialog kring finansieringen av I1T-verksamheten krévs strukturella
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forandringar. Lopande uppféljning och kostnadsuppféljning ska
forandras och utvecklas. Ddrmed kommer dven behovet av kompe-
tens och larande i organisationen dka dramatiskt.

Genomfdrandet av IT-strategin enligt IT-handlingsplanen

Som en foljd av IT-strategin etablerade Rikspolisstyrelsen ar 2010 en
gemensam och samlad IT-handlingsplan for perioden fram till ar 2015.

I handlingsplanen beskrivs hur IT-strategins mal och delmal ska upp-
nas samt vilka formagor som under perioden ska utvecklas. I den IT-
strategiska visionen beskrivs hur mobilt IT-stdd, till exempel genom
utredningsstodet PUST, ska etableras sa att Polisens arbetsinsatser kan
paborjas i direkt anslutning till handelser, oberoende av tid och plats.
Stod ska dven finnas for gemensam informationshantering inom
Polisen, exempelvis inom drende- och dokumenthantering, resurshan-
tering, ekonomi och personal. Detta ska bli mdojligt genom att etablera
en gemensam applikationsstruktur.

Enligt tidplanen ska ett antal leveranser ske fram till ar 2015. For att
sékerstélla att leveranserna sker enligt IT-handlingsplanen anges att IT-
styrningen bor komma pa plats, utvecklingsprocessen bor vara fram-
tagen och verksamhetsutvecklingen bor ske parallellt eller innan IT-
utvecklingen startas.

Det framkommer, i synnerhet fran de intervjuade som representerar
bestéllarsidan, att man anser att IT-strategin ar alltfor lite kopplad till
verksamheten. Som ett exempel pa detta menar vissa intervjuade att
det i IT-strategin anvands begrepp i polisverksamheten som inte finns,
eller som ger fel styrsignaler. Indelningen i IT-strategin i olika verk-
samhetsdelar, till exempel i utredningsverksamhet, Gverensstammer
inte med hur Rikspolisstyrelsen i andra sammanhang numera definierar
sin verksamhet. IT-strategin har inte uppdaterats i dessa avseenden.

Flera av de intervjuade har varit med i framtagandet av IT-strategin
och vittnar om att den foregicks av omfattande faktainsamlings- och
forankringsprocesser. Aven bland dem som inte deltog i arbetet med
IT-strategin ar den Overvdgande uppfattningen att strategin i sak har
varit positiv. Den har framfor allt angett en langsiktig inriktning, som
inte fanns tidigare. Alla anger ocksa att det var nodvéandigt med storre
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utvecklingsfokus an vad som hade varit fallet tidigare, i synnerhet
eftersom Rikspolisstyrelsen nagra ar innan IT-strategin beslutades hade
centraliserat IT-resurserna och darmed centraliserat systemutveck-
lingen.

Den IT-handlingsplan som beslutades i anslutning till 1T-strategin har
inte heller andrats i nagot avseende. Nagon uppféljning av IT-hand-
lingsplanen som sadan har inte genomforts. 1T-handlingsplanen bryts
dock ned i arliga IT-planer, som i sin tur regelbundet revideras och
foljs upp i forhallande till den beslutade IT-strategin och IT-handlings-
planen.

Den kritik som framfors har att géra med att IT-strategin &r for ambi-
tios. Det har inte funnits nagra i forvag angivna grunder for vad som
skulle prioriterats, utan dessa har kommit till efter férhandlingar. Det
finns olika asikter inom om vilken inriktning som ska prioriteras.
Bland de intervjuade finns det stora skillnader mellan dem som tycker
att det i IT-strategin lades for mycket kraft pa infrastruktursatsningar
och de som anser att infrastrukturen dr en forutsattning for att dver
huvud taget kunna utveckla nya verksamhetsstdd. Flera av de inter-
vjuade anger ocksa att IT-strategin och de underliggande styrdokumen-
ten inte pa ett tillrackligt satt har gett utrymme for tillkommande
behov, som till exempel har uppkommit till f6ljd av EU- eller nya lag-
krav.

Nedbrutna mal i Polisens 1T-plan

Rikspolischefen faststéller arligen Rikspolisstyrelsens I1T-plan dver de
utvecklingsinsatser som ska genomforas under verksamhetsaret for att
na IT-strategin.

Den forsta IT-planen, som ar kopplad till den nationella 1T-strategin
2010-2015, beslutades i december 2010 och avser aret 2011. Utfallet
av IT-planerna aterkommer vi till i kapitel 3.

Rikspolisstyrelsens prioritering av IT

Parallellt med den nationella IT-strategin har Rikspolischefens inrikt-
ning daven brutits ned i Rikspolisstyrelsens verksamhetsplan, som bland
annat riktas mot de funktioner vid Rikspolisstyrelsen som arbetar med
IT.
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Rikspolisstyrelsen har i sina verksamhetsplaner betonat betydelsen av
IT-utveckling. | verksamhetsplanen for ar 2013 poangteras att verk-
samhetsutveckling med stod av IT &r resursmassigt och verksamhets-
massigt Rikspolisstyrelsens viktigaste bidrag till att utveckla verksam-
hetsresultaten.

I verksamhetsplanerna for aren 2010, 2011 och 2012 anges att Riks-
polisstyrelsen ska utveckla Polisens IT-verksamhet i syfte att leverera
IT-stdd som med vésentligt hogre verksamhetsnytta bidrar till att 6ka
Polisens formaga att na verksamhetens mal. Viktiga delar av detta
arbete dr bland annat att:

— Etablera en fortydligad och forstarkt styrning av saval utvecklings-
verksamhet som av IT-verksamheten i stort.

— Verka for att Polisen har en applikations- och plattformsstruktur
baserad pa modern teknik som stodjer verksamheten pa ett optimalt
satt.

— Hoja utvecklingstakten sa att Rikspolisstyrelsen snabbt ska kunna
leverera nytt eller forbattrat IT-stdd vid ratt tidpunkt.

— Sakerstalla att IT-stodet ar kostnadseffektivt.

Enligt verksamhetsplanen for ar 2013 ska Rikspolisstyrelsen framst
prioritera utvecklingsinsatser med inriktning mot k&rnverksamheten,
sasom utredningsstodet PUST.

Till verksamhetsplanen hor att varje avdelning har ett arligt atagande
som beslutas av rikspolischefen.

2.2 Rikspolisstyrelsens organisation

Enligt 7 8§ polislagen &r Rikspolisstyrelsen central forvaltningsmyndig-
het for Polisen. Rikspolisstyrelsen ar organiserad i ett huvudkontor och
flera stodjande funktioner. Huvudkontoret ansvarar for att fordela
medel till polisverksamheten och for metodutvecklingen inom Polisen.
Vid huvudkontoret finns: Verksledningskansliet, Internrevisionen,
Ekonomiavdelningen, HR-avdelningen, Kommunikationsavdelningen,
Polisavdelningen och Réttsavdelningen.
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Pa uppdrag av huvudkontoret arbetar Polisens verksamhetsstod (PVS)
for att genomfora och utveckla tjanster at Polisen pa nationell niva.
Polishogskolan planerar och genomfor utbildningar; bade den grund-
ldaggande polisutbildningen och fortbildningar.

Figur 2 Rikspolisstyrelsens organisation
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Polisens verksamhetsstod

Polisens verksamhetsstdd (PVS) utfor tjanster inom IT, teknik, admi-
nistration, service, information och arendehantering pa uppdrag av
huvudkontoret. Inom PVS verksamhet finns delvis tjanstekatalogen
som rymmer samtliga varor och tjanster som PVS utfér. Inom projekt-
portféljen ryms de utvecklingsprojekt som PVS arbetar med.

Inom PVS aterfinns IT-organisationen framst vid enheterna Polis-
vasendets IT-service (PVIT) och Utvecklings- och forvaltningsenheten
(UFE). PVIT ansvarar for alla befintliga applikationer. Ansvaret for
infrastruktur, sasom exempelvis telefoni och servrar, finns aven inom
denna enhet. UFE ansvarar for utveckling och forvaltning inom system
och teknik.
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Verksledningskansliet

Verksledningskansliet organiserar det interna arbetet inom Rikspolis-
styrelsen. Ansvaret innebar dven att samordna Rikspolisstyrelsen i for-
héllande till polismyndigheterna och Justitiedepartementet.

Vid Verksledningskansliet finns verksamhetsskyddschefen som beslu-
tar i fragor kring sakerhets- och verksamhetsskydd. Inom IT-program-
men beslutar verksamhetsskyddschefen om signalskydd, sakerhets-
loggning samt om loggutdrag i Polisens IT-system.

Ansvar och roller i IT-verksamheten

Rikspolischefen &r chef 6ver Rikspolisstyrelsen och ordférande i Riks-
polisstyrelsens styrelse. Rikspolischefen ansvarar for Rikspolisstyrel-
sens verksamhet infor regeringen och beslutar om arbetsordning,
organisation samt strategi och inriktning. Inom IT-verksamheten fattar
rikspolischefen beslut om nationell 1T-strategi, IT-handlingsplanen och
den arliga IT-planen.

Enligt 18 8§ forordningen (1989:773) med instruktion for Rikspolis-
styrelsen ar overdirektdren rikspolischefens stallforetradare och ansva-
rar for Rikspolisstyrelsens interna arbete inom huvudkontoret. Enligt
arbetsordningen ska Overdirektoren fatta beslut om system- och
programégarskap samt beddéma om den interna styrningen och
kontrollen vid huvudkontoret fungerar pa ett betryggande sétt.

Fran IT-stab till interimistisk organisation i vantan pa reform

Fran ar 2009 till maj 2013 fanns IT-staben som en egen avdelning i
huvudkontoret. IT-staben leddes av en CIO (Chief Information
Officer). Fran borjan bestod staben av till antalet sju personer. Under
ar 2012 tillkom fler resurser och avsikten var att IT-staben skulle
bemannas ytterligare.

IT-stabens roll var att leda, samordna, folja upp och prioritera Polisens
IT-utveckling. En av IT-stabens ansvarsuppgifter var att ta fram och
bereda Rikspolisstyrelsens IT-strategi inklusive IT-handlingsplan och
den arliga IT-planen. ClO:n hade réatt att inom ramen for beslutad
budget goéra prioriteringar. Till sitt stod fanns en prioriteringsgrupp, i
vilken bland annat ett antal avdelningschefer ingick. Verkstallandet av
IT-strategins mal var &ven IT-stabens ansvar. Férutom att ha det stra-
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tegiska samordningsansvaret fungerade IT-staben som bestéllare av en
del IT-st6d, i synnerhet I1T-stdd avseende den tekniska infrastrukturen.

| vara intervjuer har mycket kritik riktats mot IT-staben. Kritiken har
framst rort stabens oformaga att prioritera mellan projekt samt brist pa
budgetdisciplin. IT-staben var enligt Rikspolisstyrelsen indelad i fyra
olika funktioner med skilda ansvar (planering och styrning, PMO,
kontroll och uppféljning samt infrastruktur och applikation). Trots
detta upplevs IT-staben ha suttit pd en dubbelstalining eftersom de
fungerat som samordnare samtidigt som de har agerat bestéllare av IT-
stod. Detta sags enligt nagra av de intervjuade ha paverkat IT-stabens
formaga att ha en Overgripande bild av IT-verksamheten. | IBM-
rapporten fran april 2013 utvarderas inférandet av Polisens Siebelplatt-
form. | rapporten framfors kritik mot IT-staben som upplevs ha beslu-
tat om att flytta Polisens utredningsstéd, PUST, till en ny plattform,
Siebel, utan att ha forankrat beslutettillrackligt. Enligt Rikspolisstyrel-
sens ledning forankrades dock beslutet med berdrda avdelningar
inklusive ledningsgruppen.

I maj 2013 beslutade Gverdirektoren att 1agga ned 1T-staben och dar-
med upphdrde ocksa CIO-funktionen. Beslutet innebar en férandrad
arbetsfordelning inom IT-verksamheten. IT-stabens uppgifter for-
delades mellan Verksledningskansliet och PVS. Flera personer fran IT-
staben dverfordes till PVS. Verksledningskansliet har tagit Over det
strategiska samordningsansvaret for IT-verksamheten. Verkslednings-
kansliet ansvarar numera bland annat for den tilldelade IT-budgeten.
Arbetsordningen reviderades i juli 2013. | september samma ar fattades
beslut om ett nytt styrdokument om arbetsférdelning och uppféljning
inom IT-verksamheten.

Den 5 november 2013 beslutade rikspolischefen om en ny interimistisk
IT-utvecklingsorganisation, i syfte att fokusera och starka Polisens IT-
utveckling infér enmyndighetsreformen. Uppdraget for organisationen
ar att leda och styra den IT-utveckling som bedrivs enligt den annu inte
beslutade IT-planen for ar 2014 och de resterande atgarderna enligt IT-
planen for ar 2013. Enligt beslutet avskaffas dven Bestallar- och ut-
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forarmodellen, programstyrningen och IT-ledningsgruppen avseende
den interimistiska IT-organisationens verksamhet.

Styrgrupper inom I1T-verksamheten

Vid sidan av den formella organisatoriska uppdelningen som reglerar
ansvar och roller finns det dessutom en funktionsindelning i IT-verk-
samheten och inom ramen for de olika utvecklingsinitiativen.

Under ledning av CIO:n fanns det tidigare en prioriteringsgrupp som
skulle ansvara for att hantera fordndringar och omprioriteringar inom
utvecklingsarbetet och inom ramen for den totala IT-budgeten. Vid IT-
stabens nedlaggning i maj 2013 ersattes prioriteringsgruppen av en IT-
ledningsgrupp med liknande uppgifter. Chefen for PVS fick da ansvar
for IT-ledningsgruppen. Den 29 oktober 2013 I&mnade Rikspolisstyrel-
sen besked om att aven IT-ledningsgruppen skulle upphora.

Pa program och projektniva finns det ytterligare olika former av styr-
grupper. | programmen finns det bade interna och externa styrgrupper.
| en extern styrgrupp ingar representanter for polismyndigheterna och
arbetstagarorganisationerna. Det kan aven inga representanter fran
andra myndigheter. Inom PVS finns det for varje projekt en operativ
styrgrupp som behandlar exempelvis resurskonflikter samt samordning
mellan projekt och linjeverksamhet.

Det finns flera dokument som beskriver roller och ansvar kopplade till
Rikspolisstyrelsens IT-verksamhet. Det handlar bland annat om arbets-
ordningen, foreskrifter och allmanna rad for polisvasendet, besluts-
dokument inom styrning och uppféljning inom IT-verksamheten, be-
skrivningen av Bestéllar- och utférarmodellen med flera. En roll som
inte anses vara beskriven tydligt nog ar systemagarrollen. Flera inter-
vjuade papekar att systeméagarens ansvar och befogenheter ar oklara
och att det bidrar till otydligheter om vem som ska géra vad. Statskon-
toret kan ocksa notera att ansvaret for det 6vergripande riskarbetet i
forhallande till 1T-strategin inte ar reglerat i Rikspolisstyrelsens nya
dokument om styrning och uppféljning av IT-verksamheten. Det &r

! Den kvarvarande IT-verksamheten, som omfattar drift och férvaltning, kommer
tillsvidare att fortsatta drivas i enlighet med Bestéllar- och utférarmodellen. Rikspolis-
styrelsens dnr. A259.613/2013.
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saledes oklart vart det formella ansvaret for I6pande identifiering och
beddmning av risker ligger i dag.

2.3 Resurser inom IT-verksamheten

Budgetunderlag och anslag

Polisens IT-verksamhet & mycket omfattande och IT-budgeten uppgar
for ar 2013 till drygt 1,3 miljarder kronor, det vill sdga 5 procent av
Polisens totala budget. Enligt IT-strategin ar malsattningen att minst en
tredjedel av IT-budgeten ska ga till utveckling. | dag uppskattas ut-
vecklingsbudgeten vara cirka 450 miljoner kronor och budgeten for
tjanstekatalogen &r cirka 900 miljoner kronor. Ar 2013 &r anslaget till
Polisen cirka 20,5 miljarder kronor. | nasta kapitel aterkommer vi till
resultatet i 1T-verksamheten.

Enligt Polisens budgetunderlag for aren 2014-2016 visar Polisens bok-
slut for ar 2012 att Polisen har en budget i balans. Rikspolisstyrelsen
anger att det dock finns behov av att de kommande aren tillskjuta
medel till IT-utvecklingsverksamheten. En sadan satsning kan delvis
finansieras inom tillganglig ram, men kréaver &ven resurstillskott for att
kunna genomféras fullt ut. Tillkommande arskostnad for satsningen
beddms uppga till 100 miljoner. Rikspolisstyrelsen begarde darfor ett
tillskott som motsvarar detta.

Enligt budgetpropositionen for ar 2014 vill regeringen tillfalligt utoka
Polisens anslag med 100 miljoner for att tdcka visst underskott. Rege-
ringen har inte angett att medlen ska anvandas specifikt i IT-verksam-
heten (prop. 2013/14:1, uo 4).

Resurser i form av anstallda och konsulter

Resurser som enbart sysslar med IT finns i egentlig mening endast vid
Polisens verksamhetsstod. Det &r framst enheterna UFE och PVIT som
bistar Rikspolisstyrelsen med IT-tjanster.

Inom UFE arbetar cirka 435 personer varav drygt 40 procent ar kon-
sulter. PVIT har 381 anstéllda, dérutéver jobbar ungefar 40 konsulter
inom enheten. Andelen konsulter och andelen egenanstallda inom IT-
projekt varierar beroende pa vilken kompetens som efterfragas. | kapi-
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tel 4 aterkommer vi till frdgorna om kompetensforsérjning och
konsultanvéndning.

2.4  Styrprocesser i IT-verksamheten

Bestéllar- och utférarmodellen

Rikspolisstyrelsen beslutade ar 2006 om att infora en bestéllar- och
utférarmodell. I samband med detta organiserades Rikspolisstyrelsen
om i en bestallardel, huvudkontoret och en utférardel, Polisens verk-
samhetsstod och Polishdgskolan. Fran och med ar 2012 ar dock inte
Polishdgskolan en del av utforarledet.

Rikspolisstyrelsens beskrivning av Bestallar- och utférarmodellen
finns tillganglig pa intranatsidan och omfattar sammanlagt knappt sex
sidor text. Enligt beskrivningen ska huvudkontorets arbete vara inriktat
pa strategiska fragor genom att man har det 6vergripande ansvaret for
verksamheten och dess utveckling. Utforarna ska pa ett professionellt
och kostnadseffektivt sétt utfora de tjanster som bestalls.

Ansvaret for Polisens verksamhetsutveckling &r fordelat bland de
avdelningar som har sakansvar, det vill sdga Ekonomiavdelningen
ansvarar for den ekonomiadministrativa utvecklingen och sa vidare.
Med detta féljer aven ansvaret for IT-systemen inom omradet. Eko-
nomiavdelningen ska saledes bestalla forvaltningsatgarder och nyut-
veckling av IT-system inom ekonomiomradet. PVS utfor dessa atgar-
der och har det 16pande ansvaret for driften av systemen. Inom avdel-
ningarna pa bestéllarsidan ar det avdelningscheferna som har det
formella ansvaret. Ansvaret ar dock delegerat till olika funktioner och
personer, beroende pa vilket omrade man ar huvudman for. Det far till
konsekvens att det pa huvudkontoret finns flera personer, pa olika
avdelningar och enheter, som bestéller IT-insatser av PVS. Efter att IT-
staben lades ned och vissa uppgifter flyttades till PVS, ska PVS inom
vissa omraden bestélla av sig sjalv.

Bestallningarna kan géras av specificerade tjanster, till exempel infor-
mationsinsatser fran PVS informationsenhet, eller varor, till exempel
polisfordon eller mobiltelefoner. Dessa tjanster och varor finns speci-
ficerade i tjanstekatalogen. Bestéllningar av utvecklingsinsatser laggs
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in i projektportfoljen. De utvecklingsinitiativ som finns i projektport-
foljen &r de som finns i den géllande IT-planen.

Inom ramen for tjanstekatalogen sker dialogen mellan bestéallare och
utforare i huvudsak i de sa kallade B/U-raden. Rikspolisstyrelsen anger
pa sitt intranat att uppgiften for B/U-raden ar att skapa diskussioner
och dverenskommelser mellan bestéllare och utférare for att definiera
omfattning och innehall i befintliga tjanster sval som nya. En liknande
konstruktion finns avseende systemfdrvaltning.

De allra flesta av dem som vi har intervjuat oavsett var de befinner sig
i organisationen anser att Bestallar- och utférarmodellen inte har bidra-
git till att tydliggora ansvaret och rollerna vad géller IT-utvecklingen.
Bestallar- och utférarmodellen upplevs av manga som byrakratisk med
langa tidsddande beslutsprocesser. En del menar dock att den i viss
man har bidragit med att synliggora kostnader inom tjanstekatalogen.

Ett problem som manga av de intervjuade aterkommer till &r att be-
stéllningarna med nuvarande ansvarsfordelning blir for dvergripande
och otydliga. Detta sags bero pa att bestallarna ar i kunskapsunderlage
i forhallande till utférarna nar det géller vilka krav modellen staller pa
respektive roll. En annan anledning &r att det stora antalet bestéllare
leder till att alla inte har tillracklig IT-kunskap for att kunna gora effek-
tiva bestallningar. Detta leder till att kravstéllningen i bestallningarna
inte blir tydlig.

For bestéllarnas del finns det i egentlig mening inga alternativa mot-
parter. Det innebér att forhandlingslaget ar svagt, genom att det ar svart
att bedéma rimligheten i det angivna priset. Inte heller for utférarna
finns det nagra andra maojliga motparter. Flera av de intervjuade pa
bestéllarsidan har angett att detta har lett till att PV'S har tvingats g in i
projekt som inte har varit fullt finansierade.

Den 16 oktober 2013 angav Genomfdrandekommittén for nya Polis-
myndigheten i ett inriktningsbeslut om den nya polismyndighetens
Overgripande organisation och styrning att Bestéllar- och utférarmodel-
len kommer att avskaffas ndr den nya polismyndigheten inréttas. Den
kommer att ersattas av en traditionell styrmodell med arliga uppdrag
och medelsramar.
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Projektstyrningsmodellen

Rikspolisstyrelsen anvénder projektstyrningsmodellen PROPS (Projek-
tet for projektstyrning), som lange var en av de mest anvanda projekt-
styrningsmodellerna inom olika branscher. Enligt Semcon som
forvaltade modellen har den nu pa de flesta andra hall avskrivits och
ersatts av en annan modell, XLPM (Excellence in Project
Management).

Syftet med en projektstyrningsmodell &r att strukturera och tidsbestam-
ma aktiviteter i ett projekt. Att i ratt tid identifiera olika risker som kan
uppkomma under projektets gang, ar ett annat syfte. | PROPS-model-
len sker detta genom att projektet behdver passera vissa kontrollsteg,
sa kallade milstolpar eller tollgates, da vissa formella forutsattningar
ska provas innan projektet kan fortskrida till nasta fas.

Inom Rikspolisstyrelsen forvaltas modellen av PVS, som ocksa ansva-
rar for en huvuddel av aktiviteterna i modellen.

I den ursprungliga PROPS-modellen ska sex milstolpegranskningar
ske:

— TGO: Beslut att paborja projektanalys eller forstudie, vilket bland
annat innebar att riskanalys, arkitekturskiss och outsourcinganalys
ska tas fram

— TG1: Beslut om att paborja projektplanering och resurssékring
—  TG2: Beslut om att paborja projektet
— TG3: Beslut om att fortsétta projektet eller att revidera dess plan

— TG4: Beslut om att dverlamna projektets resultat till mottagar-
organisationen

— TG5: Beslut om projektavslutning

En nyttohemtagningskalkyl ska genomfdras innan beslut vid TG2.
Rikspolisstyrelsen har tagit fram en modell for hur detta ska ga till.
Ansvarig funktion vid huvudkontoret bestéller en nyttohemtagnings-
kalkyl av PVS. Nyttohemtagningskalkylen ska sétta ett ekonomiskt
varde pa vad investeringen i utvecklingsprojektet kommer att kosta,
respektive vilka som ar de forvantade nyttoeffekterna. Enligt Riks-
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polisstyrelsen fungerar nyttohemtagningsmodellen bra i teorin, men de
framréknade vinsterna kan ofta inte hdmtas hem av polisorganisatio-
nen. Modellen bor enligt Rikspolisstyrelsen férankras i storre utstrack-
ning och tas med vid besluten av IT-planerna. Enligt flera av de inter-
vjuade finns det inte heller nagot utpekat ansvar inom huvudkontoret
for att utreda om dessa vinster i realiteten hdmtas hem nér IT-stddet val
har inforts.

| projekten sker férutom de mer omfattande milstolpegranskningarna
manadsvisa uppféljningar.

PROPS beskriver i forsta hand hur ett IT- eller programvaruutveck-
lingsprojekt ska bedrivas hos PVS, det vill sdga i den konkreta utveck-
lingsprocessen. | den formella modellen ingar dock flera steg som ska
ske innan projektbestallningen 6verlamnas till PVS. Flera av de inter-
vjuade pa bestallarsidan anger att projektinitieringen enligt PROPS é&r
alltfor administrativt betungande, framfor allt i mindre projekt. Det
pagar darfor diskussioner kring majligheten att utveckla en enklare
modell av PROPS.

Manga av de intervjuade beskriver det som att det ar vanligt att pro-
jektanalyserna stressas fram. Bland annat upplever flera personer att
bristerna finns i nyttohemtagningskalkyler, kostnadsberakningar och
sdkerhetsanalyser.

| vad som forefaller vara ett svar pa att PROPS-modellen ar sa fokuse-
rad pa IT-utveckling beslutade rikspolischefen ar 2006 om modellen
Verksamhetsstyrd utveckling, som skulle vara en process for att beskri-
va processen fran initiering av ett behov till fardigt inférande av en ny
process eller ett IT-stdd. Modellen Verksamhetsstyrd utveckling for-
valtades av IT-staben. En viktig aspekt inom Verksamhetsstyrd utveck-
ling var att ett verksamhetsutvecklingsprojekt skulle paga parallellt
med IT-utvecklingen och darmed forbereda verksamheten pa att ta
emot det nya systemet. Med det menas att Verksamhetsstyrd utveck-
ling skulle l6pa sida vid sida av programvaruutvecklingen som bedrivs
enligt PROPS-modellen.

Bland de intervjuade finns det en enighet om att modellen aldrig har
tillampats som den var avsedd. En orsak till detta anges vara att model-
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len var for komplex och tidskravande for vissa omraden inom Riks-
polisstyrelsen. Redan fran borjan bedrevs relativt mycket vid sidan av
modellen. Statskontoret har inte fatt nagon uppgift om att modellen har
korrigerats eller upphavts. | praktiken ar dock det enda som aterstar av
Verksamhetsstyrd utveckling en e-postlada till vilken man kan skicka
forslag pa utvecklingsinitiativ. Forslagen omhandertas sedan inom
verksamheten.

Utvecklingsprocessen i fyra steg

Manga beskriver det ocksa som att utvecklingsprocessen inte sker i en
fortlopande process. | stéllet beskrivs arbetet ske i fyra arbetssteg med
separerade ansvar:

1. Behovsanalys och bestallning: Huvudkontoret ansvariga
2. Utveckling och leverans: PVS ansvariga

3. Inférande: Huvudkontoret ansvariga

4. Mottagande: Polismyndigheterna ansvariga

Enligt de intervjuade finns det inte nagon beskrivning for hur utveck-
lingsprocessen ska genomforas. Inte heller finns det nagon samman-
hallen projektgrupp som star for kontinuiteten genom hela utvecklings-
processen. Nagra anger till exempel att systemleverantcrer och anvan-
dare inte har involverats i tillrackligt hog grad under den fas da be-
hovsinventeringen och bestéllningen sker.

Programstruktur och programstyrning

For att effektivisera arbetet inom IT-utvecklingen introducerade Riks-
polisstyrelsen i IT-handlingsplanen att man skulle arbeta med klustring
av projekt i olika program. I IT-handlingsplanen beskrivs programmen
och hur malbilden ska realiseras. Aktiviteter skulle ske stegvis inom
ramen for ett program for att na programmets mal. Ett program kunde
saledes innehalla ett antal olika projekt.

Pa huvudkontoret utsags for varje program en programagare som an-
svarade for programmets mal och koordinerade de underliggande
projekten.

Efter en tid fordndrades den ursprungliga uppdelningen i nio program.
Programstrukturen i IT-handlingsplanen hade inte samma organisato-
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riska indelning som Rikspolisstyrelsen eller polismyndigheterna, vilket
framfor allt orsakade problem i kommunikationen med polismyndig-
heterna. Nar ett IT-stdd i ett visst program skulle inféras berdrde det
inte séllan flera olika funktioner hos polismyndigheterna, vilket gjorde
inforandet svarhanterligt.

Den programstruktur som Rikspolisstyrelsen anvande till och med be-
slutet om en interimistisk 1T-organisation var indelad efter hur organi-
sationen ser ut. Strukturen byggde pa en gruppering av olika initiativ
och pa Rikspolisstyrelsens tidigare erfarenheter, bland annat fran den
tidigare strukturen och vissa specifika stora utvecklingsinsatser dar
projekt har behdvt samordnas. Enligt de intervjuade &r det i forsta hand
praktiska skal som har legat till grund for beslutet att klustra projekten.
Tidigare var det svart att halla ordning pa alla enskilda projekt. Enligt
Ekonomistyrningsverket, som ar 2008 presenterade rapporten Ramverk
for programstyrning av I1T-baserad verksamhetsutveckling, tar pro-
gramstyrning som strategi dock sin utgangspunkt i att det finns ett
antal projekt, handelser och beslut som maste koordineras for att na en
gemensam malbild. For detta finns flera etablerade modeller. Riks-
polisstyrelsens programstyrningsmodell byggde dock inte pd nagon
sadan modell for hur styrning, ledning och uppfoljning av program ska
hanteras, utan vilar som har sagts pa egna erfarenheter.

Enligt ett beslut av rikspolischefen fran januari 2013 framgar vad
avdelningar med programagaransvar ansvarar for. Bland annat framgar
hur avvikelser som inte kan hanteras inom ramen for ett program ska
behandlas och mdjligheterna for programédgaren att férdela medel som
har blivit éver inom programmet.

Hur Rikspolisstyrelsens programstyrningsmodell ska fungera i prakti-
ken, sasom Ekonomistyrningsverket har angett bor ske, finns dock inte
dokumenterat. Det finns inte heller langre nagon koppling mellan pro-
gramstrukturen och IT-handlingsplanen, eftersom handlingsplanen inte
har uppdateras trots att programstrukturen har férandrats.

Den som &r programégare ska sékerstalla bestallningen och se till att
leveranserna sker inom ramar for tid, kostnad och omfattning. Att fort-
I6pande folja upp bestéallningar avseende genomférande och finansiellt
utfall ar ocksa programéagarens ansvar.
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Flera av de intervjuade anger att det ar otydligt hur uppfdljningen och
styrningen av programmen fungerar pa en 6vergripande niva. Forut-
sattningarna for styrning i programmen har dock forbéattrats nagot
sedan det vid PVS ar 2012 infordes funktioner som leveransansvariga,
som haller ihop utférarsidans ataganden.

IT-systemutvecklingsprocessen

Inom PVS tillampas en modell som kallas PPU (Polisens programvaru-
utvecklingsprocess) genom vilken IT-systemen designas och imple-
menteras. PPU &r en for Polisens skraddarsydd version av RUP
(Rational Unified Process), som &ar en vél etablerad systemutvecklings-
modell.

2.5 Analys och slutsatser

IT-handlingsplanen har inte uppdaterats efter forandrade
forutsattningar

Det finns ett flertal styrdokument fér hur I1T-verksamheten ska bedri-
vas. IT-strategin har bidragit med en langsiktig inriktning som upplevs
som positiv. Det finns en tydlig styrkedja med nedbrutna mal i doku-
menten.

Varken IT-strategin eller IT-handlingsplanen har uppdaterats eller
utvarderats. Trots att det har tillkommit en ny programstruktur och
externa krav sa har ingen hansyn tagits till att tidplanen har forskjutits.
IT-strategin har dven kritiserats for brist pa verksamhetsforankring.
Nar IT-strategin inte har uppdaterats framstar det som att utgangs-
punkterna galler dven i dag, dven om forutsattningarna har forandrats.

For Statskontoret framstar det som att Rikspolisstyrelsen har tagit for
givet att nya omvarldsfaktorer, till exempel att Polisen ska omorgani-
seras till en sammanhallen myndighet, inte har nagon paverkan pa hur
utvecklingsverksamheten ska bedrivas. | annat fall borde IT-strategin
ha omprovats eller IT-handlingsplanen kontinuerligt ha uppdaterats.
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Manga tunga parallella styrprocesser

Overlag s& ar styrprocesserna administrativt tunga och passar darfor
inte alla projekt. Det har framkommit att efterfragan &r stor pa att ut-
veckla modeller for mindre projekt.

Statskontoret noterar att det finns manga liknande styrprocesser som
avser att tdcka hela projektforloppet. PROPS, PPU och modellen for
Verksamhetsstyrd utveckling 16per parallellt, vilket innebar att proces-
serna delvis Overlappar. Flera av de intervjuade papekar att det &r
otydligt hur programstyrningen och Bestallar- och utférarmodellen har
héngt samman.

Eftersom inte alla modeller &r beskrivna eller vilar pa etablerad praxis
innebér det att det egna godtycket eller den egna avdelningens eller
enhetens praxis dar avgorande for vilka delar man véljer att tilldampa
inom styrprocessen. Detta gor det dessutom svart for utomstaende att
komma in i ett projekt om processen inte finns beskriven, eller att
avsteg har gjorts fran den beslutade och beskrivna modellen.

Det finns styrprocesser som inte tillampas langre men som inte har
avskrivits. Modellen for Verksamhetsstyrd utveckling ar en sadan styr-
process.

| viss utstrackning ar rollerna otydliga

Statskontoret bedomer att ansvaret for olika atgarder och beslut gene-
rellt &r tydligt kopplat till roller inom organisationen. Det finns dock
nagra undantag. Ansvaret for att rakna pa den egentliga nyttan av de
utvecklade systemen &r oklart. Vad Statskontoret erfar sa finns det inte
heller nagot formellt ansvar for det I6pande riskarbetet i forhallande till
IT-strategin. Syftet med att inféra Bestallar- utférarmodellen var att
skapa ordning och reda samt tydliga roller. Det forhallande att PVS
dven har haft en funktion som bestéllare innebar ett avstamp fran styr-
modellen som den &r ténkt att fungera och riskerar att skapa otydliga
strukturer.

Som Statskontoret konstaterat ovan finns det gott om styrdokument
inom IT-verksamheten. Statskontoret ser en risk for att mangden styr-
dokument som finns pa omradet paverkar tydligheten i ansvarsfordel-
ningen om de inte &r tillrackligt koordinerade.
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Det saknas ett helhetsansvar pa olika nivaer

Det faktum att man i utvecklingsprocessen arbetar utifran fyra separata
arbetssteg, behovsanalys, utveckling, inférande och mottagande, har
lett till att faserna bedrivs som fyra separata projekt med olika projekt-
ansvariga. Statskontoret konstaterar att det inte finns en sammanhallen
process for projekten. Ingen har ansvaret for att uppratthalla kunskapen
om projektinnehallet och att driva processen genom Gverlamningarna
mellan stegen pa ett effektivt satt. Systemleverantorer och anvandare
beddms exempelvis bara behdvas i vissa faser i utvecklingen. Bristerna
orsakas av att det inte finns en projektgrupp eller en projektledare som
haller samman processen fran borjan till slut. En funktion med helhets-
ansvar for utvecklingsprocessen efterfragas.

Det finns inte heller ndgon funktion med IT-kompetens som har ett
helhetsansvar for de IT-satsningar som genomfors. En konsekvens av
detta ar exempelvis att verksamheten har praglats av olika asikter om
vilka prioriteringar och fokus som bdor gélla, till exempel avseende
infrastrukturens betydelse for IT-utvecklingen.
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3 Resultat

| det har kapitlet undersoker vi IT-verksamhetens resultat. Som vi
namnde i avsnitt 1.2 har Rikspolisstyrelsens IT-strategi varit utgangs-
punkten for att kunna bedéma IT-verksamhetens resultat. N&r vi stude-
rar resultatet undersoker vi dels hur verksamheten presterar i forhal-
lande till IT-strategin och dess underliggande dokument, till exempel
IT-handlingsplan, arliga IT-planer och IT-budget, dels hur IT-verksam-
heten presterar i forhallande till karnverksamhetens behov.

Vi anvander oss av dessa perspektiv parallellt i detta kapitel nér vi
granskar 1T-verksamhetens resultat. Vi samlar vara iakttagelser under
huvudomradena:

— Formagan att uppna IT-strategins mal
— Ekonomiskt resultat
— Formagan att fanga verksamhetens behov

3.1 Resultatet av arbetet med IT-strategin

Genomforandet av IT-strategin har dragit ut patiden

Fyra ar har forlopt sedan IT-strategin beslutades. Endast ett ar aterstar
innan Polisen ska omorganiseras till en samordnad myndighet.

| kapitel 2 redovisade vi hur Rikspolisstyrelsen styr IT-verksamheten
genom dess mal, organisation och styrande dokument. Den nationella
IT-strategin har brutits ned i en femarig handlingsplan och arliga 1T-
planer. Den forsta IT-planen géllde ar 2011 och omfattade bland annat
50 utvecklingsinsatser.

I juni 2011 konstaterades att den beslutade IT-planen behévde revide-
ras. Orsakerna till detta var att pagaende initiativ hade dverskridit eller
forvéntades Gverskrida den beslutade budgeten, samtidigt som produk-
tionen var for lag.
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| IT-planen for ar 2012 konstaterade Rikspolisstyrelsen att modernise-
ring och avveckling hade flyttats framat i tid under ar 2011. Pa grund
av utbkningar i prioriterade projekt och att viktiga utvecklingsinitiativ
inte hade genomforts i dnskad omfattning. Konsekvensen av detta blev
att 2012 ars IT-plan tydligare fokuserades pa modernisering och av-
veckling. Av planen framgick dven att tekniska losningar som kan
anvandas av flera projekt skulle drivas under IT-stabens ledning.
Projektportféljen for ar 2012 inneholl 104 initiativ. Darutover precise-
rades ytterligare 22 initiativ som skulle genomforas tidigast ar 2013.

| IT-planen for ar 2013 konstaterades att det var nédvandigt att skjuta
den nationella IT-strategin framat i tid. De planerade utvecklingsvoly-
merna for aren 2014 och 2015 maste darfér minskas. Detta skedde i
syfte att sékerstalla finansiering av tillkommande avskrivnings- och
licenskostnader. 1T-planen inriktades pa atgarder som kan leda till
effektiviseringar inom det brottsférebyggande arbetet, utredning och
lagforing, service samt ledning och styrning av den operativa verksam-
heten. | IT-planen preciserades 85 utvecklingsinitiativ.

I juni 2013 konstaterade Rikspolisstyrelsen att oftrutsedda handelser
under det forsta tertialet hade medfort att vissa IT-projekt hade fatt
sarskilda beslut att forbruka mer &n som hade budgeteras i den fast-
stéllda IT-planen.

Enligt en reviderad plan for ar 2013 skulle 43 pagaende utvecklings-
initiativ genomforas. De dvriga 42 initiativen skulle inaktiveras eller
inte starta. Enligt Rikspolisstyrelsen ingar tertialvisa revideringar i
styrstrukturen.

IT-strategin har inte foljts upp

Nagon uppféljning av IT-strategin har inte skett. Det innebér att det
inte gar att uttala sig exakt om vilken uppfattning Rikspolisstyrelsen
har om hur man ligger till i férhallande till strategin. | IT-planen for ar
2013 har dock Rikspolisstyrelsen Gversiktligt redovisat sin syn pa
resultatet av 1T-verksamheten under perioden 2010-2012. Rikspolis-
styrelsen anger bland annat att arbetet i huvudsak har fokuserats pa att
etablera grundforutsattningar for att realisera malbilden i den nationella
IT-strategin. Exempelvis har styrstrukturer etablerats, forstaelse och
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kontroll okat och resurser omfordelats fran drift och forvaltning till
forman for utveckling.

Bland de mest prioriterade initiativen har exempelvis utredningssttdet
PUST dellevererats. PUST som forst levererades pa en egenutvecklad
Java-plattform har darefter overforts till en standardiserad Siebelplatt-
form. Den forsta etappen av det allménna arendehandlaggningssyste-
met PAR har ocksd satts i drift. PAR har ocksa lagts pd Siebelplatt-
formen.

Rikspolisstyrelsen anger i IT-planen for ar 2013 att i takt med en 6kad
utvecklingsvolym har férmagan att uppskatta tid, kostnad och omfatt-
ning av initiativ i projektportfoljen och tjanstekatalogen minskat. Det
har inneburit att utvecklingsinsatserna ligger efter ursprunglig plan.
Efterslapningen har bade paverkat mojligheterna att avveckla foraldra-
de stdd och méjligheterna att effektivisera drift och forvaltning av IT
med stdd av modern teknik. Verksamhetsmassiga nyttoeffekter har
senarelagts. | IT-planen for ar 2013 skriver Rikspolisstyrelsen att det
fortfarande &r nodvandigt att vésentligt starka bestéllar-, leverans-,
styr- och uppféljningsférmagorna.

Utvecklingen av nya IT-st6d

Sedan ar 2009 har ett antal nya IT-stod driftsatts. Enligt Rikspolissty-
relsen har utvecklingstakten varit flera ganger hogre &n innan 1T-sats-
ningen paborjades.

Det gar dock att utlasa i IT-planerna att manga initiativ har skjutits pa
framtiden. Om vi specifikt studerar hur Rikspolisstyrelsen arbetar med
nya IT-stdd ges foljande bild:
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Tabell 1 Utvecklingen av nya IT-st6d aren 2009-2013, enligt
Rikspolisstyrelsens redovisning i december varje ar (antal)

Avslutade Vilande Pagaende Varavgula Varavréda

projekt
2009 7 18 5 2
2010 6 4 27 0 6
2011 14 2 44 7 3
2012 16 2 38 11 6
2013(aug) 9 6 28 6 9

Kalla: Rikspolisstyrelsens manadsvisa uppféljningar av IT-planerna

Under aren 2009-2013 (till och med augusti) har Rikspolisstyrelsen
avslutat 52 projekt avseende nya IT-stod. Vid respektive ars slut har
dock en relativt stor andel av de pagaende projekten haft problem.
Nagra av projekten har redovisat att de ar forsenade men att detta inte
paverkar kommande milstolpegranskningar (gul flagga). Andra projekt
har mott problem som &r sa stora att detta paverkar den totala tidplanen
eller datum fér kommande milstolpegranskningar (rod flagga). Ar
2010 och 2011 beréknades 22 procent av de pagaende projekten ha
problem. Den andelen har dock vuxit successivt. | slutet av ar 2012 var
det 48 procent av de pagaende projekten som flaggade rétt eller gult. |
augusti 2013 hade den siffran vuxit till 54 procent.

Malen med ett fornyat IT-std ar, sasom vi redogjorde for i avsnitt 2.1,
att det ska bidra till en hogre effektivitet och kvalitet. Rikspolisstyrel-
sen forvantar sig dessutom gdra rena besparingar, att servicen till all-
manheten ska forbattras och arbetsmiljon bli battre. Dessa mal har inte
konkretiserats i arbetet.

3.2 Ekonomiskt resultat

Rikspolisstyrelsen beslutar sjalva om férdelning av medel till IT-verk-
samheten. Som har namnts i kapitel 2 budgeterades ar 2013 drygt 1,3
miljarder kronor for IT-verksamheten av Polisens anslag, vilket utgor
cirka 5 procent av det totala anslaget. Av IT-budgeten &r cirka 450 mil-
joner kronor budgeterat for utveckling.
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IT-budgeten har hallits relativt konstant under den studerade perioden,
aren 2010-2013.

Projektbudgetarna beslutas med utgangspunkt i
lagkostnadsscenarier

IT-budgeten har aldrig dverskridits, men nar budgeten i enskilda pro-
jekt inte har hallits har medel omdisponerats fran andra projekt. En
orsak till att enskilda projektbudgetar inte har hallit ar att projekten
genomgaende har budgeterats utifran ett lagkostnadsscenario. Flera av
de intervjuade anger att detta inte har varit tillrackligt. Varje ar har
flera projekt 6verskridit sin ursprungliga budget, bland annat PUST,
vilket i sin tur har lett till att andra projekt har senarelagts pa grund av
omdisponeringar. Nagra vittnar om att en sprucken budget sallan har
fatt nagra konsekvenser for projekten. Incitamenten for att halla budge-
ten har saledes varit laga. Da alltfor stora investeringar ofta redan har
utforts har det gjorts en beddémning att inte stoppa projekt som har
dragit dver budgeten.

| rapporten Analys av Siebelprogrammet konstaterar IBM att kostna-
den for systemutvecklingen ar hogre an forvantat. Ett av huvudmalen
med att implementera Siebelplattformen har, i enlighet med IT-strate-
gin, varit att sanka utvecklingskostnaderna och forvaltningskostnader-
na. Genom att i utvecklingsarbetet gora manga avsteg fran standard-
versionen av plattformen kommer dock aven de Iépande kostnaderna
for forvaltning att bli hdga.

Vid Rikspolisstyrelsens internrevisionsgranskning av projektet Ren-IT,
som publicerades ar 2010, konstateras att projektet visserligen hade
budgeterats med ett dverskott motsvarande 78 miljoner kronor, men
detta dverskott forvantades helt utebli vid granskningstillféllet. Enligt
Internrevisionen kan orsakerna till detta vara manga, men bottnar i
stort i missbedémningar av projektets komplexitet och felaktiga eller
missvisande tids- och kostnadsberakningar.

Svarigheter att prioritera

Vissa av de intervjuade pekar pa att IT-budgeten i sin helhet har varit
val tilltagen. Flera medarbetare menar dock att oférmagan att prioritera
bland initiativen har lett till att pengarna inte har réckt till. Enligt Riks-
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revisionen, som ar 2011 redovisade rapporten IT-stodet i rattskedjan,
finns det brister hos Polisen vad galler att realistiskt planera, budgetera
och genomféra IT-projekt. Internrevisionen vid Rikspolisstyrelsen
anger i rapporten Granskning av Polisens IT-satsning, som publicera-
des i juni 2013, att Rikspolisstyrelsen inte har natt en hogre grad av
stabilitet och langsiktighet i sin planering och prioritering inom ramen
for IT-satsningen. Nagra av orsakerna till detta &r att Rikspolisstyrelsen
har budgeterat efter ett lagkostnadsscenario, att kravstallningen har
varit otydlig och att vissa aktiviteter inte har varit finansierade. Enligt
Internrevisionen har en for hog ambitionsniva och otillracklig leverans-
formaga lett till flaskhalsar och ineffektivitet.

Att flera stora projekt har blivit dyrare &n berdknat har lett till att
pengarna inte har rackt till mindre utvecklingsprojekt och avveckling.
Inom IT-staben har det funnits en lista med projekt som relativt enkelt
och billigt kan leda till effektivitetsvinster i verksamheten (sa kallade
quick wins). Andra utanfor IT-staben har dock inte varit medvetna om
denna lista och har darfér inte haft mdjlighet att vardera dessa insatser i
prioriteringsarbetet.

Fordelning mellan utveckling och férvaltning
En huvuddel av Polisens IT-budget avser I6pande drift och forvaltning.

Ar 2009 lades ungefar 10 procent av den totala IT-budgeten pa utveck-
ling, det vill sdga pa annat &n drift och forvaltning. Sedan dess har allt
fler initiativ inkluderats i Rikspolisstyrelsens projektportfol;.

| IT-strategin anges att minst en tredjedel av den totala 1T-budgeten
ska ldggas pa annat an drift och forvaltning ar 2015. Orsaken till detta
anges vara IT-verksamheten genom en hog andel nyutveckling snabbt
ska kunna anpassa sig till nya forutsattningar och att leverera en hogre
kvalitet.

Det finns ingenting som antyder att Rikspolisstyrelsens beslut att lagga
mer resurser pa utveckling har forsamrat driften eller forvaltningen av
IT-stodet.
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Figur 3 Utvecklingsbudget i IT-verksamheten, aren 2009-2013 (Mkr)
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Kdlla: Rikspolisstyrelsen, IT-planerna aren 2010-2013

Ar 2013 4r utvecklingsbudgeten 425 miljoner kronor, det vill siga en
tredjedel av den totala IT-budgeten. Enligt uppgift i intervjuerna sa har
den anstrangda ekonomin lett till att inga kostnader for systemforvalt-
ning far beslutas inom utforarorganisationen, utan ska pa samma sétt
som utvecklingsinitiativen beslutas av chefen for Verksledningskans-
liet.

For ar 2014 har Genomférandekommittén meddelat att de utvecklings-
insatser som kravs for enmyndighetsreformen kommer att kosta 183
miljoner kronor, vilket enligt uppgift kommer att motsvara 92 procent
av den planerade budgeten.

Ekonomimodellen och Bestéllar- och utférarmodellen

Bestallar- och utférarmodellen i Rikspolisstyrelsen &r inte kopplad till
myndighetens ekonomimodell, pa det sattet att PVS redan i arsbudge-
ten tilldelas medel for att finansiera utvecklingsinitiativen. Den upp-
skattade projektbudgeten som bestéllare och utférare enas om avpassas
mot PVS faktiska resursutnyttjande och debiteras pa PVS arsbudget. |
projekten kalkyleras for samma timpris, oavsett om utvecklingen ska

47



ske internt eller av konsulter. Timpriset berdknas pa den genomsnitt-
liga fordelningen mellan egenanstéllda och konsulter, inklusive kostna-
der for administration.

Manga av de intervjuade har uppfattningen att Bestallar- och utforar-
modellen ger en kénsla av att ”leka affar”, det vill séga att man kdper
och séljer saker vars priser egentligen redan ar forutbestdimda och
finansierade. Det forstarks av att fordelningen av budgetmedel beslutas
utanfor modellen. | takt med att budgeten i allt fler enskilda projekt har
overskridits har kostnadskontrollen blivit allt hardare. | stallet for att
programagarna omdisponerar medel mellan projekten ar det fran och
med juni 2013 Verksledningskansliet som tar dessa beslut efter bered-
ning inom PVS. De flesta tycker att detta & bra och en naturlig kon-
sekvens av tidigare misslyckanden.

Finansiering genom avveckling

| IT-strategin har Rikspolisstyrelsen angett som mal att avveckla appli-
kationer och plattformar som skapar inlasningar och personberoenden.
Enligt en av intervjupersonerna hade malformuleringen foregatts av
berakningar dar nyttan med avveckling hade raknats fram. Syftet &r att
finansiera moderniseringen och utvecklingen av Polisens IT-stod
genom avveckling. | rapporten IT-stodet i rattskedjan anger Riksrevi-
sionen att det ar nédvandigt att avveckla gamla och omoderna system
och foraldrad infrastruktur for att kunna utveckla nya system och fa
ned kostnaderna for drift och forvaltning.

Rikspolisstyrelsen har aterkommande i IT-planerna budgeterat for av-
vecklingsaktiviteter. Till exempel ska det tidigare vapenérendesyste-
met VAS under slutet av ar 2013 ersittas av det nya arendehandlagg-
ningssystemet PAR. Internrevisionen har dock i rapporten Granskning
av styrning och kontroll — Avveckling av Polisens IT-system som pub-
licerades ar 2012 bedomt att det finns vasentlig risk for att avveck-
lingen i stort inte kommer att genomféras i tillracklig omfattning och/
eller inom faststéllda tidsramar.

Tilltron i Rikspolisstyrelsen for forutsattningarna for avveckling och
vissa andra langsiktiga 1T-projekt har varit relativt stor. Rikspolissty-
relsen har, férutom att ta delar av arsanslaget till IT-utveckling dven
finansierat IT-verksamheten genom interna krediter. | vissa fall har det
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ansetts l6nsamt att investera i IT-projekt, aven om de ekonomiska
effekterna inte skulle kunna hamtas hem pa flera ar. 1T-organisationen
har da fatt lana pengar mot att forvaltningkostnaderna pa sikt skulle
sjunka. Effektivitetsvinsterna har dock inte blivit tillrackligt stora for
att kunna finansiera kostnaderna for utvecklingsverksamheten och
lanen har da omvandlats till anslagsbelastningar. Enligt den ursprung-
liga IT-handlingsplanen for ar 2013 skulle IT-utvecklingen under aret
finansieras med 175 miljoner kronor i anslag och 250 miljoner kronor i
lan.

Rikspolisstyrelsens internrevision anser i den ndmnda rapporten att
trots att avveckling av gamla IT-system ar ett tydligt mal enligt IT-
strategin saknas det tillfredsstéllande finansiella analyser och kalkyler
som underbygger att detta ger en realistisk finansiering av IT-sats-
ningen.

Enligt konsultfirman Vergenta som Statskontoret har anvant i detta
uppdrag och som har stor erfarenhet av IT-utveckling inom andra orga-
nisationer ar det generellt sett mycket svart att hamta hem nyttor av
avvecklingsinitiativ. Det géller i synnerhet i den offentliga sektorn dar
arkiveringskraven ar sa omfattande.

3.3 Formagan att fAnga anvandarnas behov

Upplevd kvalitet bland anvéandarna

| dag finns ingen sammanhallen bild av kvaliteten i Polisens IT-verk-
samhet. Nagon matning av hur hela IT-verksamhetens prestationer star
sig i forhallande till objektiva kriterier eller hur de uppfattas av anvan-
darna av de olika IT-stéden saknas.

| den senaste medarbetarenkéaten i Polisen fran ar 2012 fick medarbe-
tarna under frageomradet Fysisk arbetsmiljo svara pd om de ofta
kanner sig stressade av langa svarstider, dalig tillganglighet eller andra
brister i de IT-system som de anvander. Enligt sammanstéllningen av
enkéaten finns en stor spridning mellan svaren géllande detta. Av 10
mojliga poang fér den fysiska arbetsmiljon medelbetyget 5,7. Ar 2010
var medelbetyget 5,4.
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Nagon ytterligare métning av hur anvandarna uppfattar hela IT-stodet
som sadant har inte gjorts.

Svarigheter med att fanga anvandarnas behov

Rikspolisstyrelsen har sedan IT-strategin beslutades driftsatt cirka 10—
15 nya IT-stod per ar, vilket dr en vasentlig 6kning jamfort med tidiga-
re. Det finns inte ndgot som antyder att det finns generella brister i
dessa system, men det finns tydliga exempel pa att anvandarna inte ar
néjda med nagra av de nya systemen. Det géller i synnerhet utred-
ningsstodet PUST, som &r ett de mest prioriterade systemen och som
dessutom ska anvandas av en stor del av poliskaren.

En viktig forutsdttning for att IT-stdden ska kunna bidra till en hdgre
effektivitet for Polisen &r att stoden fangar verksamhetens behov. Riks-
polisstyrelsen har genomfért olika aktiviteter, exempelvis genom
workshops och genom ett metod- och utvecklingsrad. Det finns dock
vissa problem forenade med majligheten att fanga anvandarnas behov.

| intervjuerna har svarigheterna att fanga anvéandarnas behov nar man
ska ta fram nya eller anpassade IT-stod ofta aterkommit. Problemati-
ken har ocksa tagits upp i de manga granskningar som har gjorts i
Polisens IT-system (se bilaga 2). | exempelvis konsultbolaget EY:s
Utvardering av drendehandlaggningssystemet SiebelPUST fran ar 2013
konstateras att det framtagna systemet inte &r ett lampligt arendehand-
laggningssystem for Polisen. Enligt EY bor Rikspolisstyrelsen borja
om fran borjan och ta fram en tydlig kravstallning for vad ett modernt
utredningsstod ska innehalla.

Formagan att fanga anvandarnas behov kan beskrivas utifran tva
dimensioner. For det forsta att pa ett adekvat sétt identifiera faktorer
som pa basta satt kan leda till en hogre polisiar effektivitet. For det
andra att omvandla faktorerna till ratt funktioner i IT-stodet.

Néar det géller den forsta fragan sa har Bestéllar- och utférarmodellen
inneburit att ansvaret for att fanga anvandarnas behov har lagts pa
bestéllarna, vilket vad géller den operativa polisverksamheten betyder
Polisavdelningen. Bland dem som vi har intervjuat pa Polisavdel-
ningen uppges att det i princip ar oméjligt att bestélla IT-system som
uppfyller anvandarnas behov fullt ut. Det beror bland annat pa att
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polismyndigheternas behov ar sa olika. | intervjuerna pekas det pa att
en orsak till detta ar att de ledningsmodeller som Rikspolisstyrelsen har
infort, Polisens underréttelsemodell (PUM) och Polisens nationella
utredningskoncept (PNU), inte har implementerats fullt ut eller pa
samma satt i polismyndigheterna. Rikspolisstyrelsens bristande mandat
att besluta 6ver polismyndigheterna &r en av huvudanledningarna till
den kommande enmyndighetsreformen (se SOU 2012:13 och prop.
2011/12:1 uo 4). Eftersom polismyndigheterna inte arbetar pa samma
sdtt anges det att ett IT-stéd omojligt kan mota verksamhetens alla
behov. En annan anledning till att anvéndarna inte anser att IT-stoden
uppfyller deras behov ar missnéjet med att behdva anpassa arbetssatten
efter IT-stdden. Rikspolisstyrelsen har med hjélp av 1T-stdden méjlig-
het att styra polismyndigheterna mot att anvanda nya eller samordnade
arbetsmetoder. Men nér polismyndigheterna inte har anpassat sitt
arbetssatt efter IT-stodet har de i stallet framfort sitt missndje med hur
IT-stodet ar utformat. En tredje huvudorsak till svarigheten att méta
anvandarnas behov ar att Rikspolisstyrelsen maste gora vissa nodvan-
diga prioriteringar. Det galler till exempel avseende hur lang tid IT-
utvecklingen far ta, vad den far kosta och vilken kvalitet som ska
uppnas. Dessa tre faktorer paverkar sammantaget funktionaliteten.

Bristande kravstallning fran bestallarna paverkar resultaten

Néar det géller fragan om att omvandla faktorerna till ratt funktioner i
IT-stodet &r den nara forknippad med vad som brukar kallas kravstall-
ning. Begreppet syftar pa de krav som IT-systemen behover uppfylla
for att till exempel fanga anvandarnas behov, sakerhetskrav med mera.
Inom Bestallar- utférarmodellen ar det bestéllarnas ansvar att géra
adekvata kravstéllningar.

Bland de personer som vi har intervjuat har ingen uppgett att utforar-
sidan inte har adekvat teknisk formaga att utveckla det bestéllda IT-
stodet. Som tidigare har namnts har dock manga IT-stod forsenats,
vilket delvis har berott pa att utvecklingsprocessen har gatt langsam-
mare an berdknat. Férutom att utvecklingsprocessen kan stéta pa
problem eller att tiden &r for snalt tilltagen, kan forseningarna bero pa
att systemkraven har kommunicerats till utvecklarna for sent.
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| ett stort antal intervjuer har det framforts att bestallarna inte i tillrack-
lig utstrackning identifierar alla behov i den ursprungliga bestall-
ningen, utan att detta sker senare i processen genom &andringsbestall-
ningar. Manga av de intervjuade anger att de sena andringarna ar en
huvudorsak till flera budgetdverskridanden och férsenade leveranser.

Rikspolisstyrelsens internrevision har i rapporten Granskning av ut-
vecklings- och projektverksamhet fran ar 2009 berdrt samma fraga. |
rapporten konstateras att for att utvecklingsprojekten ska bli effektiva
och ge dnskad verksamhetsnytta maste styrgrupperna bli battre pa att
stalla krav pa och félja upp effektivitet, kvalitet och leverans.

3.4 Analys och slutsatser

Rikspolisstyrelsen ar langt ifran att na malen med IT-
strategin

Statskontoret har inte utvérderat IT-strategins utfall i detalj. Vi kan
konstatera att manga av de aktiviteter som har genomforts ligger i linje
med IT-strategin. Bland dessa ingar att byta den tekniska plattformen
till Siebel. N&r det galler styrningen ingick det i IT-strategin att den
organisatoriska styrningen av IT skulle ses 6ver. Vi har konstaterat i
kapitel 2 att det under de senaste aren har formulerats en lang rad
styrande dokument, som inte fanns tidigare.

Vi kan dock konstatera att Rikspolisstyrelsen gang pa gang i IT-planer-
na har skjutit genomforandet av IT-strategin framat i tiden. Tiden for
IT-strategin dr inte ute, men som vi har annonserat tidigare har Genom-
forandekommittén angett att huvuddelen av IT-budgeten for ar 2014
kommer att ga till att forbereda sammanslagningen av Polisen till en
myndighet.

Aven om Rikspolisstyrelsen hade haft mojlighet att genomféra 1T-
strategin enligt plan dven under ar 2014 finns det inget som tyder pa att
malen hade natts. Leveransférmagan har varit alldeles for 1ag under de
ar som har gatt sedan IT-strategin beslutades.
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IT-strategin har varit alltfor omfattande

IT-strategin och de underliggande styrdokumenten, det vill sdga IT-
handlingsplanen och IT-planerna, & mycket omfattande. Dels omsluter
strategin ett mycket stort antal utvecklingsinitiativ inom hela polisverk-
samheten, dels ska den genomfdras under en i sammanhanget kort tids-
period pa fem ar. Var undersokning visar att IT-strategin var alldeles
for ambitios i forhallande till Polisens leveransformaga inom IT.

Styrningen med kortsiktigt fokus pa att halla IT-budgeten ar
en av forklaringarna till det svaga resultatet

Vissa projekt har tillatits att dra dver sin budget och eftersom Riks-
polisstyrelsen har lagt stor vikt vid att inte 6verskrida den totala IT-
budgeten har andra projekt nedprioriterats. Det har i sin tur inneburit
att vissa stora projekt, till exempel PUST, som ocksa har dragits med
stora underskott har upptagit en mycket stor del av IT-budgeten. Det
forefaller som att samordningen av projekt, till exempel vad géller
ekonomi och prioriteringar, har varit svag.

Vi bedomer att kortsiktigt fokus pa IT-verksamhetens kostnader, som
har lett till en rad omdisponeringar mellan projekt, har paverkat forut-
sattningarna for en langsiktigt effektiv verksamhet. Initiativ som har
kravt ihardighet eller inledningsvis hdga kostnader har nedprioriterats
eller aldrig kommit igang.

Budgeteringsprocessen har varit svag

En av huvudanledningarna till att flera 1T-projekt har Overskridit
budgeten &r att projekten har beslutats och budgeterats utan att tillrack-
ligt forarbete har genomforts. Bade vara intervjuer och andra genom-
forda granskningar pekar pa att vissa projekt har kravt betydligt mer tid
och resurser &n vad de inledningsvis har planerats for. Nar val projektet
ar beslutat och stora investeringar har gjorts har det i princip varit
omojligt att sdga nej till att ge ytterligare pengar om projektet inte har
hallit sin budget. Vi bedémer att styrningen av budgeteringsprocessen
behdver stéarkas.

Verksamhetens behov har inte fangats

Aven om Rikspolisstyrelsen har genomfort aktiviteter for att fanga
behoven hos anvandarna har svarigheterna att definiera kraven pa nya
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IT-stod paverkat forméagan att i forvag berakna kostnaderna for utveck-
lingsinitiativen. Foretradare for Rikspolisstyrelsen har sjélva pekat pa
att Rikspolisstyrelsen i dag saknar fullt mandat 6ver polismyndigheter-
na och detta har gjort att man har svart att fanga alla anvandares behov
eftersom de varierar i hog grad. Vidare har det varit svart att redan
infor ett kommande beslut om att initiera ett IT-utvecklingsprojekt
bryta ner till exempel anvandarbehov och sékerhetskrav pa ratt niva.
Sarskilt stora problem har det varit i den polisoperativa verksamheten.
Arendehandlaggningssystemet PAR, som anvands inom Polisens
serviceverksamhet och administrativa verksamhet, forefaller ha kring-
gérdats av betydligt farre problem.

Rikspolisstyrelsen, som tidigare har beslutat om vilka nationella
arbetsmodeller (PUM och PNU) som ska gélla, hade enligt var bedom-
ning kunnat besluta om att nya IT-stdd endast skulle understddja
tillampningen av dessa modeller. Polismyndigheterna hade da haft
storre incitament att snabbt ta &t sig och borja anvanda modellerna fullt
ut, vilket pa sikt torde ha lett till en hogre grad av enhetlighet inom
hela Polisen. Ett IT-stéd som tydligt styr de enskildas agerande genom
sina funktioner och sin logik kan vara ett starkt paverkansmedel for att
effektivisera anvandningen av IT-stdden i polisverksamheten.

Ett aterkommande problem i IT-utvecklingen har varit utmaningen att
fran borjan identifiera eller atgéarda alla svarigheter och krav. Detta har
i flera fall orsakat omfattande omtag i genomférandet av IT-utveck-
lingen. Sammantaget har detta lett till dels omfattande leveranssvarig-
heter for IT-verksamheten, dels stora merkostnader.
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4 Interna och externa faktorer som
paverkar IT-verksamhetens resultat

| kapitlet redogor vi for ett antal faktorer som paverkar eller som kan
komma att paverka IT-verksamhetens resultat. Vi har dven undersokt
hur dessa faktorer hanteras inom Rikspolisstyrelsen. De faktorer som
vi har identifierat &r:

— Kompetensforsorjning

— Arbetet med risker

— Upphandling

—  Sékerhetskrav

— Forfattningskrav, samarbeten och dverenskommelser
— Enmyndighetsreformen

—  Kulturer

4.1 Kompetensforsorjning

| Statskontorets uppdrag ingar att sérskilt underséka hur kompetens-
fragorna hanteras for att stodja en effektiv IT-styrning. Tillgang till
adekvat kompetens ar en forutsattning for att kunna prestera bra resul-
tat inom IT-verksamheten. Statskontorets granskning och tidigare
genomfdrda utvarderingar har visat pa ett antal kompetensbrister inom
IT-verksamheten. De aterfinns bade inom bestéllarledet och hos ut-
forarna. Fragorna har delvis berorts tidigare i rapporten och samman-
fattas i detta kapitel.

Nedan redogor vi for vara iakttagelser kring hur Rikspolisstyrelsen
kompetensplanerar for IT-verksamheten inom bestéllar- och utforar-
leden, vilka kompetensbehov som har identifierats och hur dessa
omhéandertas inom ramen for kompetensforsorjningsarbetet.
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IT-sourcingstrategin

Enligt Polisens modell for verksamhetsstyrning ska Polisen ha en kom-
petensforsdrjning som &r anpassad till verksamhetens behov. Sourcing
ar enligt Rikspolisstyrelsen de aktiviteter som sakerstaller tillgang till
ratt kompetens. Ar 2011 tog Rikspolisstyrelsen fram en IT-sourcing-
strategi som syftar till att 16pande sakerstalla Rikspolisstyrelsens for-
maga att leverera IT-stdd genom att ha tillgang till ratt kompetens, i
tillracklig omfattning och i ratt tid. Syftet ar ocksa att sanka kostnader-
na for drift, forvaltning, utveckling, inférande, support och avveckling.
Strategin innehaller riktlinjer for hur sourcing av IT-verksamheten ska
genomforas inom utforarledet.

| korthet gar strategin ut pa att definiera vilka sourcinglésningar Riks-
polisstyrelsen ska arbeta med inom IT, klargdra vilken verksamhet som
ska hanteras internt alternativt kdpas in av en extern leverantér och
fortydliga hur processen for beslut om IT-sourcing ska ga till.

Tabell 2 Vem ska ansvara for utveckling, férvaltning och andra IT-aktiviteter
enligt IT-sourcingstrategin?

Aktivitet Hantering

Karnverksamhet Internt
Leverans av generell och standardiserad IT Externt
Avveckling av IT Externt
IT-support for kdarnverksamhetsnara stod Internt
IT-support for generella tjanster Externt
Nyutveckling Kortsiktigt: Externt

Kalla: Rikspolisstyrelsens IT-sourcingstrategi

Mojliga sourcinglésningar som anges i strategin &r exempelvis att
anstalla kompetens, kompetensutveckla egna medarbetare, inféra
traineeprogram, avropa resurser fran ramavtal eller genom upphandling
inga partneravtal med externa leverantdrer, lagga ut hela verksamhets-
omraden eller utveckla myndighetssamverkan. PVS har i sina atagan-
den for bade ar 2012 och ar 2013 haft i uppdrag att tertialvis redovisa
vidtagna sourcingaktiviteter. PVS har dock rapporterat enbart externa
sourcingaktiviteter, det vill sdga olika former av outsourcing och kon-
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sultanvandning. Interna sourcingaktiviteter sa& som rekrytering och
kompetensutveckling av egna medarbetare berors inte, enligt PVS
beror det pa utrymmesskal. Interna kompetensutvecklingsatgarder
redovisas i enheternas tertialuppféljningar.

IT-sourcingstrategin ska kompletteras av en arlig sourcingplan.
Sourcingplanen visar nar i tiden olika atgarder ska genomforas. For att
ha ett korrekt beslutsunderlag som bade tar hansyn till 1T-sourcing-
strategins inriktning och forutsattningarna i det specifika fallet, genom-
fors sourcingutredningar for projekt och andra teknikomraden, exem-
pelvis inom IT-driften. Resultatet av utredningarna bildar i praktiken
sourcingplanen enligt Rikspolisstyrelsen. Det finns dock inga arliga
Overgripande sourcingplaner trots att vikten av att sourcingen
integreras i IT-planen poéngteras i IT-sourcingstrategin.

Under 2013 har sourcingaktiviteterna begréansats till ett beslut om att
lagga ut skrivare som tjanst pa extern part och att ytterligare anvanda
co-sourcingavtalet (se sidan 59 om anvéndningen av co-sourcing-
partner). Detta beror enligt Rikspolisstyrelsen pa de omfattande leve-
ranskrav som kommer fran Genomforandekommittén och dar tids-
faktorn inte gor det mojligt att genomféra outsourcingaktiviteter.

Kompetensbehov i utforarledet

| IT-sourcingstrategin konstateras att Okade relationer med externa
aktorer okar kraven pa att detaljerat kunna definiera vad som ska goras
och pa vilka villkor.

I Rikspolisstyrelsens 1T-verksamhet finns en medvetenhet om att det
finns en risk att inte fa tag pa tillrackligt manga kompetenta resurser.
Enligt nagra av de intervjuade beror risken delvis pa att Rikspolis-
styrelsen har svarigheter att erbjuda konkurrenskraftiga loner for att
kunna anstélla egen personal, vilket i sin tur beror pa att arbetsmark-
naden for personer med IT- eller upphandlingskompetens ar Overhet-
tad. Detta far konsekvenser for verksamheten. Av de avvikelser som ar
2012 rapporterades inom ramen for utvecklingsarbetet berodde 6 pro-
cent pa problem med att tillhandahalla ratt kompetens.

Inom PVS handlar behovet av kompetens framst om omradena leve-
rantérsstyrning, upphandling, Siebelplattformen och projektledning.
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Med expansionen av IT-verksamheten ar PVS dven i behov av annan
personal, exempelvis arkitekter, integratérer och inom néatsékerhets-
omradet. Enligt vad vi erfar har ett stort antal personer slutat under
aren 2012-2013. PVS anger i sin uppféljning av avdelningens kompe-
tensplan for ar 2012 att endast ett fatal tjanster aterbesattes under 2012
och da med konsulter eller visstidsanstallningar. Personalomsattningen
ar som hogst for projektledare, vilket enligt intervjuade kan bero pa
den press som rollen innebar och svarigheten att driva projekt i organi-
sationen.

Kompetensforsorjning i utforarledet

PVS tar fram kompetensférsorjningsplaner pa enhetsniva men aven for
hela avdelningen. Kompetensforsorjningsplanerna féljs upp arligen.

Pa projektniva genomfors sourcingutredningar i inledningen av projek-
ten. De genomfors ofta externt av konsulter med motiveringen att detta
ger en mer objektiv bild av vilka sourcinglésningar som &r aktuella. |
planeringsfasen, enligt PROPS-modellen infér TG2, gors en mer nog-
grann planering av vilka kompetenser som behdvs for genomfdrandet.
Flera av de intervjuade anser att dalig framforhallning i IT-planeringen
aven forsvarar mojligheten att tillgodose kompetensbehovet pa projekt-
niva. Mer langsiktighet i kompetensplaneringen efterfragas.

For att komma tillratta med kompetensbehoven har ett antal atgarder
vidtagits inom PVS, bland annat har rekryteringssatsningar genom-
forts. Sedan tre ar tillbaka har Rikspolisstyrelsen dven infort trainee-
tjanster for relativt nyutexaminerade personer, framst inom omradena
upphandling och IT.

Enligt PVS verksamhetsuppfcljning for ar 2012 genomgick under aret
ett femtontal medarbetare utvecklingstjanstgéring inom prioriterade
omraden. PVS har startat ett omstallningsarbete for att locka anstéllda
att ta anstallning inom nya omraden, framst inom projektledning, for-
valtningsledning och som testledare. PVS har ocksa startat en intern
skola dar egenanstallda far mojlighet att kompetensutvecklas i Siebel-
plattformen.

Det harda trycket pa IT-verksamheten medfor ocksa svarigheter att
hinna med den interna kompetensférsorjningen. Enligt uppféljningen
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av kompetensforsorjningen inom PVS ar 2012 genomfordes generellt
inga kompetensutvecklingsatgarder inom PVIT under aret. Detta efter-
som flera hogt prioriterade projekt inte lamnade utrymme for sadana
atgarder. Anskaffning av upphandlingskompetens behandlas i 4.3.

I och med att Rikspolisstyrelsen har beslutat att flytta flera system till
Siebelplattformen for att 6ka mojligheten till standardisering och pa
sikt fa ned kostnaderna, ar kompetens om plattformen nodvéandig.
Rikspolisstyrelsen har dock haft svart att rekrytera nya egenanstallda
med denna kompetens. Enligt vara intervjuer ar en orsak till detta att
de erbjudna I6nerna inte &r tillrackligt hoga. Rekryteringen till de inter-
na Siebelutbildningarna har ocksa varit lagre an forvantat, eftersom
medarbetarna inte har varit motiverade att byta till ett nytt kompetens-
omrade. Det har dven varit svart att hitta konsulter i Sverige med denna
kompetens. | stallet har Rikspolisstyrelsen behovt anlita utlandska
konsulter, vilket IBM i sin granskning av Siebelprojektet konstaterar
har inneburit sprakproblem och missforstand.

Rikspolisstyrelsen har en co-sourcingpartner

Rikspolisstyrelsen har i linje med IT-sourcingstrategin valt att out-
sourca och anvénda externa konsulter i flera delar av IT-verksamheten.
Rikspolisstyrelsen tecknade ar 2012 ett co-sourcingavtal med konsult-
bolaget Accenture vart cirka 1,2 miljarder kronor, fordelat fram till ar
2018. Avtalet innebér att Rikspolisstyrelsen kan avropa enstaka kon-
sulter, lagga ut objekt for forvaltning eller anlita Accenture for hela
projekt. Valet att ha en strategisk IT-partner ar en del av IT-sourcing-
strategin.

Co-sourcingavtalet med Accenture innebdr att Rikspolisstyrelsen med
relativt kort varsel kan fa tillgang till kompetensresurser utan att det
maste foregas av ett upphandlingsforfarande, vilket gor det enklare att
I6pande ombesotrja kompetensbehoven. En annan fordel som har ut-
tryckts ar att konsulter som anvands fran ett och samma foretag kan
lara av varandra, vilket underlattar upplarningsprocessen.

Enligt vad som framkommer i intervjuerna har det varit PVS mal att
anlita ytterligare en co-sourcingpartner for att 6ka konkurrenssituatio-
nen bland konsulterna. Det finns dock oklarheter i formuleringarna i
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avtalet med Accenture som kan paverka mojligheterna att anlita ytter-
ligare en co-sourcingpartner.

Stort beroende av externa konsulter

IT-verksamheten &r i dag i h6g grad beroende av konsulter. Inom PVS
enheter PVIT och UFE &r andelen konsulter cirka 10 procent respek-
tive 40 procent, vilket innebé&r att det samtidigt arbetar drygt 200 kon-
sulter i verksamheten. Riksrevisionen konstaterar i rapporten IT-stodet
i rattskedjan fran ar 2012 att det inte &r ovanligt att andelen konsulter i
Rikspolisstyrelsens IT-projekt uppgar till uppemot 70 procent. Ett hogt
konsultberoende gor kompetensforsorjningen sarbar. IBM gar sa langt
i sin rapport om Siebelprojektet att man skriver att Rikspolisstyrelsen
"ar i handerna pa externa leverantérer”. Samtidigt har antalet konsulter
minskat med 11 procent inom hela PVS under ar 2012.2

En hdg andel konsulter 6kar risken for att externa personer blir nyckel-
kompetenser i IT-verksamheten, vilket som regel medfér bade hogre
kostnader och stérre sarbarhet an om nyckelfunktionerna innehas av
egen personal. Inom PVS har egenanstéllda erbjudits utbildning for att
Overta roller som konsulter har haft och en viss konsultvaxling har
genomforts. Enligt ndgra av de intervjuade finns det dock konsulter
som har jobbat for PVS i flera ar utan att detta har hanterats, exempel-
vis genom att konsulterna har ersétts med egenanstalld personal. Enligt
Rikspolisstyrelsen finns en fordel med att behalla konsulterna eftersom
de da kan projektprocessen. Riksrevisionen menar i en rapport om
statliga 1T-projekt som &verskrider budget att bestallare som driver
stora projekt med konsulter pa nyckelpositioner kan fa svarigheter att
kommunicera verksamhetens krav pa projektens resultat till konsulter-
na. Det kan dven bli problem med att aterféra konsulternas erfarenheter
fran projekten till myndigheten.

Det framgar ocksa i intervjuerna att konsulterna som har anlitats inte
alltid anses ha en tillréckligt bra kunskap om Polisens arbetssétt och
principer. De far inte alltid det stod de behover eftersom man ofta inte
hinner med att introducera konsulterna pa ett bra sétt.

2 D4 ar all verksamhet inom PVS medriknad dven om IT utgdr majoriteten. Verksam-
hetsuppféljning PVS Tertial 3 — 2012.
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Anvandning av konsulter, men framfor allt att outsourca en viss verk-
samhet, forutsatter en bra leverantorsstyrning. Det handlar bland annat
om att ha tydliga kravstallningar, utforma avtal som staller krav pa
leverans samt styra och folja upp kraven nar de val ar uppsatta. For att
klara av det behtvs &ven kompetens i huset kring det som ska levereras
aven om utvecklingen eller driften utfors externt. Leverantorsstyr-
ningen har kritiserats, bade i vara intervjuer och i tidigare genomférda
utvarderingar. PVS har identifierat bristande leveranttrsstyrning som
en risk i verksamhetsplaneringen for bade ar 2011 och ar 2012. Det
finns synpunkter kring att kraven i avtalen &r for milda och att konsul-
ter likstalls med anstéllda &ven i projektférhandlingar. Exempelvis har
bestéllarsidan ibland diskuterat projektpris och forutsattningar med
konsulter i stallet for med anstallda inom utforarsidan. Det forsvarar
enligt vissa medarbetare hardare styrning av leverantérerna och
komplicerar kravstéllningen nar forutsattningarna exponeras.

Det framfors i intervjuerna att det finns en uppfattning om att verksam-
heten har varit "naiv” gentemot underleverantdrerna. Det finns avtal
dar Rikspolisstyrelsen inte har tryckt pa i upphandlingarna om vad som
bor finnas i leveranserna. Det har inte heller alltid funnits vitesklausu-
ler i avtalen. Enligt Rikspolisstyrelsen innehaller dock Kammarkolle-
giets ramavtal i princip alltid vitesklausuler.

IT-sourcingpartneravtalet beskrivs av flera av de intervjuade som en
vandpunkt nar det galler leverantorsstyrning. Avtalet innehaller be-
stammelser om fasta priser, krav pa tidskrav for leverans, hur manga
fel som kan accepteras, vilka garantier som ska ldmnas och vad som
hander om problem drabbar tredje part. | juli 2012 bildades ocksa en
affarsenhet inom PVS for att samla PVS anskaffningsresurser och satta
anskaffningsfragorna i fokus.

Kompetensbehoven i bestéllarledet

Bestallar- och utférarmodellen stéller krav pa huvudkontoret i rollen
som bestéllare att forfoga 6ver kompetens avseende bland annat krav-
fangst, kravstallning, sakerhet och nyttohemtagning. Sasom vi har
beskrivit tidigare finns det ett antal bestéllare pa huvudkontoret som
maste ha denna kompetens. Flera av de intervjuade anser att detta &r ett
problem. Man upplever sig inte alltid ha den kompetens som kréavs for
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att kunna bestélla eller styra ett program. Det finns inte heller tillrack-
liga incitament att pa enhetsniva rekrytera IT-kunnig personal for
enstaka projekt eftersom kompetensen blir 6verflodig sa fort projektet
ar slut. En av de intervjuade efterfragar en resurspool inom huset att
anvanda i dessa fall.

| IT-sourcingstrategin poangterar Rikspolisstyrelsen vikten av att
huvudkontoret utvecklar sin roll som bestéllare och inférandeansvarig
gentemot slutanvandarna av IT-stdden.

Brister i bestallarkompetensen som har identifierats och som vi har
diskuterat i avsnitt 3.3, handlar om problem med att fanga och priori-
tera bland anvandarnas behov och att bestéllningarna inte ar tillrackligt
genomarbetade nar de lamnas till utforarledet.

Kompetensforsdrjning i bestallarledet

Polisavdelningen, som ar den storsta bestallaren av IT-stéd, tar inte
fram nagra kompetensforsorjningsplaner. Det finns saledes ingen
dokumentation pa enhets- eller avdelningsniva motsvarande PVS
planering av kompetensférsorjningen.

Personal vid huvudkontoret har ofta erfarenhet fran
verksamheten

Inom Polisavdelningen &r hélften av de anstallda poliser. Av den del
som &r poliser bestar ungefar halften av tidsbegransade tjanster pa 2-3
ar som tas in fran polismyndigheterna for att 6ka kunskapen om verk-
samhetens behov. | samband med rekryteringen fran polismyndigheter-
na ser Polisavdelningen Gver kompetensbehoven och vidareutbildar
personalen for att méta behoven.

De tidsbegrénsade tjansterna utgér viktig kompetensutfyllnad. Sam-
tidigt medfor det problem. Som vi tidigare har beskrivit i kapitel 3
varierar polismyndigheternas behov. Enligt intervjuerna tenderar en del
medarbetare som har sin bakgrund enbart i nagon av polismyndig-
heterna att se behoven utifran situationen i just den polismyndigheten.
Det medfor att det blir svart att se helheten i de behov som finns och
prioritera rétt.
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Fokus pa bestallarkompetens vid rekrytering men ingen intern
utbildning

Omfattningen av bestallarutbildning har enligt ansvariga varit liten.
Fragan har vid upprepade tillfallen identifierats som en risk och det har
funnits tankar om att utbildning ska ske, men nagon utbildning har inte
genomforts.

Enligt medarbetare vid Polisavdelningen finns ett storre fokus pa be-
stallarkompetensen vid rekrytering i dag. Vid rekrytering av system-
agare fran polismyndigheterna till Polisavdelningen pekar man pa att
IT- och bestallaransvar ingar i tjansten. Flera programledare har rekry-
terats genom internrekrytering fran utforarsidan. Detta har i sin tur lett
till ett kompetenstapp hos de leveransansvariga pa utforarsidan.

4.2 Arbetet med risker inom IT-
verksamheten

Det har utifran intervjuerna varit svart att fa en bild 6ver hur risker
identifieras och hanteras kopplat till 1T-verksamheten. Det finns bland
annat olika uppfattningar om i vilken grad Rikspolisstyrelsen arbetar
med risker pa projektniva. Det kan sannolikt delvis forklaras av att
man jobbar pa olika satt i olika delar av verksamheten, men det ar
ocksa ett tecken pa att bilden i praktiken ar otydlig. Det framgar dock
att riskanalyser gors pa flera nivaer i organisationen.

Inom det Overgripande arbetet med intern styrning och kontroll har
Rikspolisstyrelsen i verksamhetsplanen for ar 2012 tagit fram en plan
for kontrollatgarder dar vasentliga risker i Rikspolisstyrelsens hela
verksamhet har identifierats. Av de 14 vésentliga risker som har identi-
fierats kopplas flera till 1T-verksamheten, exempelvis risken att inte
kunna omstélla resurser for att genomfora IT-strategin. Kopplat till
riskerna finns ett antal atgarder namnda, exempelvis att forbattra IT-
styrningen. Ansvarsfordelningen for kontrollatgarderna regleras enligt
Rikspolisstyrelsen i atagandena for huvudkontorets avdelningar.

PVS gor en verksamhetsinriktad riskanalys for sin verksamhet som
foljs upp varje tertial. | riskanalysen identifieras risken, mojlig konsek-
vens och vilken &tgird som ska vidtas for att undvika risken. Aven
beréknat slut anges. Riskanalysen beror hela tjanstekatalogen, det vill
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séga aven delar av PVS verksamhet som inte ar kopplad till IT. Risk-
analysen fungerar som underlag till myndighetens dvergripande arbete
med intern styrning och kontroll.

IT-planen for ar 2013 innehaller en riskidentifiering, dels en 6vergri-
pande for hela IT-planen, dels en inom varje program. De Overgripande
riskerna som namns ar bestallarformaga, utforarens formaga att levere-
ra, inforandeférmaga, formaga att kostnadseffektivisera samt behovet
av medeltillskjutning for organisationsforberedande atgarder infor
sammanslagningen. Det framgar dock inte i IT-planen hur riskerna
hanteras eller vem som har ansvaret for att hantera riskerna. Enligt
Rikspolisstyrelsen hanteras riskerna i styrgrupperna och i tertialupp-
féljningarna.

Pa projektniva genomfors en analys av mojliga risker i en inledande
forstudie. Ytterligare analys gors mellan projektplanerings- och
genomfdrandefasen, kring aspekter som osakerhetsfaktorer i tidplan
och budget, teknik, produkt, resurser och kompetens, samarbete, nytto-
hemtagning, inférande och arbetsmilj6. | projektens genomférande
hanteras riskfragorna i styrgrupperna. Risker med hoga riskvarden® ska
alltid tas upp i styrgrupperna. Det finns dven ett sammanhallande eska-
leringsrad som sammantrader en gang per vecka kring risker som har
lyfts i alla projekt.

Risker i projektportfoljens projekt flaggas daven manadsvis i samband
med att projekten statusrapporterar. Status redovisas i uppféljningen av
IT-planerna. Har anvands fargkoordinering (gréna, gula och réda
flaggor) for att beskriva status, orsaker och hur avvikelser hanteras.
Risker som ska rapporteras till projektportfoljen ar risker i direkt nar-
tid, det vill séga risker som senast vid ndsta statusrapportering realise-
ras om ingen atgard vidtas.

% Riskvardet ar en produkt av sannolikheten fér och konsekvensen av att risken reali-
seras.
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Internrevisionen har konstaterat flera brister i
riskhanteringen

Under aren 2012 och 2013 har Internrevisionen genomfort gransk-
ningar av styrning och kontroll kopplade till IT-strategin. Flera av
slutsatserna kan knytas till hanteringen av risker.

Slutsatserna handlar bland annat om att det har saknats en helhetshild
over Polisens IT-satsning och beroenden mellan projekten. Exempelvis
finns det ingen risk- och konsekvensanalys 6ver genomférandet av IT-
strategin. | 2013 ars uppféljning noterar Internrevisionen att risk- och
konsekvensanalyser har genomforts i 1T-planen for ar 2013 men att de
inte har beaktats och hanterats i tillracklig utstréackning.

Att risker inte har beaktats i tillrackligt hdg utstrdckning anses vara en
av orsakerna till att utvecklingsprojekten har underbudgeterats. Som vi
har konstaterat i kapitel 3, har budgetarna fram tills i ar utgatt fran ett
lagkostnadsscenario. Nu har Rikspolisstyrelsen infort en 10 procentig
bedomer buffert pa utvecklingsbudgeten. | sin uppféljning Internrevi-
sionen dock att detta inte &r tillrackligt, da den bufferten hade forbru-
kats redan under det forsta tertialet av ar 2013. Internrevisionen menar
att buffertens storlek i hog grad paverkar mojligheten att kunna séker-
stdlla kontinuitet i prioriterade utvecklingsprojekt samt mojligheten att
ha en mer flexibel och kostnadseffektiv planering. Aven de ompriori-
teringar som har skett genom revideringar av IT-planer ér, enligt
Internrevisionen, tecken pa bristande planering och riskhantering.

Aven vara intervjupersoner inom utforarledet betonar att ekonomiska
risker identifieras men inte omhandertas systematiskt. Exempelvis har
PVS flaggat redan i offertstadiet om att budgeten eller tidsplaneringen
inte kommer att halla. Detta har inte beaktats, vilket har lett till att
projekten flaggas rott efter kort tid.

4.3 Upphandling

Enligt flera av de intervjuade personerna paverkas IT-verksamheten av
upphandlingsforfarandet i relativt hog grad. Det beskrivs som en flask-
hals i arbetet. Flera faktorer paverkar och forsenar IT-verksamheten.
Att Rikspolisstyrelsen ar en sa stor organisation ger langa ledtider i
upphandlingsforfarandet. Eftersom det ofta &r stora summor involve-
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rade i upphandlingarna ar det ocksa vanligt med Gverprévningar, vilket
ocksa forhalar projekten. Det kan handla om 6-12 manaders véntetid
mellan planerings- och genomférandefaserna. | IT-planen for ar 2013
identifieras dverprovningar exempelvis som en risk inom ett program.

Utbver problemen med utdragna upphandlingsforfaranden har det &ven
papekats i intervjuerna att det har varit svart att rekrytera bra upphand-
lingskompetens. Under ar 2012 rekryterades dock sex upphandlare, en
IT-avtalsjurist och en trainee. | januari 2013 tecknade Rikspolisstyrel-
sen avtal med tva upphandlingskonsultforetag for 6kad genomstrém-
ning av upphandlingsuppdrag. Myndigheten har dven tecknat avtal
med en advokatfirma rdrande juridiska tjanster inom upphandlings-
omradet. Trots vidtagna atgarder bedomer Rikspolisstyrelsen i sin
verksamhetsuppféljning for ar 2012 att efterfragan pa upphandlings-
tjanster inte kan motas. Av de atta personer som anstélldes vid affars-
enheten pd PVS under ar 2012 hade endast tva personer tidigare
erfarenhet av offentlig upphandling, enligt PVS egen kompetensupp-
foljning.

IT-sourcingavtalet med Accenture har som tidigare ndmnts inneburit
mojligheter att fa tillgang till externa leverantorer utan ett konventio-
nellt upphandlingsforfarande. Enligt uppgift finns ett langsiktigt mal
om att anvanda co-sourcingpartnern i 90 procent av alla uppdrag. Detta
borde enligt var beddmning framover kunna minska omfattningen av
problemen som &r kopplade till upphandlingsforfarandet.

Kammarkollegiets ramavtal

| intervjuerna har det framgatt att Kammarkollegiets ramavtal anvands
i IT-verksamheten.

Riksrevisionen konstaterar ar 2011 i rapporten IT-stodet i rattskedjan
att det saknades aktuella statliga ramavtal for vissa IT-konsulttjanster,
bland annat for ledning och styrning, systemutveckling och infrastruk-
tur. Enligt Kammarkollegiets hemsida genomfors dock for narvarande
flera forstudier kring nya upphandlingar for exempelvis upphandlings-
omradet 1T-resurskonsulttjanster, och olika ramavtalsomraden inom
IT-drift.
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En annan utmaning med upphandling &r att avtalen &r tidsbegrénsade,
vilket innebdr att de kan upphdra mitt i ett projekt som drar 6ver tiden.
Det faktum att Kammarkollegiets beslut, som omfattar &nnu stdrre
volymer &n Rikspolisstyrelsens, ofta 6verklagas kan ocksa medfora att
tillgangen till ramavtal paverkas.

4.4 Sakerhet

Inom bade drift- och utvecklingsverksamheten finns sakerhetskrav som
bestdllare och utforare maste forhalla sig till vid utveckling av data-
system. Det handlar om lagar sadsom exempelvis polisdatalagen
(2010:361) och Rikspolisstyrelsens egna foreskrifter. | sékerhetsarbetet
ar Foreskrifter och allmanna rad om sakerhet vid Polisens informa-
tionsbehandling vid stdd av IT (FAP 174-1, RPSFS 2009:04) central.
Foreskriften beskriver bland annat den lagsta sakerhetsniva som galler
for Polisens IT-system och informationsbehandling. Den beskriver
aven pa en Gvergripande niva olika roller och funktioners ansvar samt
hur sakerhetsfragor ska hanteras.

For varje driftsatt 1T-system ansvarar systemégaren for sakerhet och
samordning och for att IT-systemet Gverensstdmmer med sakerhets-
relaterade krav. Sékerhetsaspekter identifieras i forstudien och projek-
tet placeras da in i en sakerhetsklass. Enheten for verksamhetsskydd i
Verksledningskansliet ansvarar for att kvalitetssakra IT-projekten ur ett
sakerhets- och verksamhetsskyddsperspektiv. | planeringsfasen far
systemagaren hjalp av en sakerhetsspecialist som ska stdja system-
&garen och projektet i att identifiera vad som krévs ur ett sdkerhets-
perspektiv. Vid avstamningen infér genomférandefasen presenteras en
hot- och riskbedémning med sakerhetsrisker for systemet. UFE:s
sakerhetsgrupp granskar sakerhetsmalsattningen och Enheten for verk-
samhetsskydd godkanner 16sningen. Sakerhetskraven handlar exempel-
vis om behdrigheter, loggning och gallring.

Sakerhetskraven i kravstallningarna

Arbetet med att identifiera sakerhetsaspekterna i projekten har inte
alltid fungerat tillfredstallande da kraven inte fangas och fortydligas i
tillrackligt hog utstrackning av systemégaren i planeringsfasen. Det
finns bristande kunskap om hur sakerhetsnivan paverkar kraven pa
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systemen och det finns brister i arbetet med att bryta ned kraven sa att
bestéliningen blir korrekt. Bristande sakerhetsanalyser i planerings-
fasen medfor att projekt stoppas forst infor overlamnandet fran PVS till
bestéllaren, i samband med att sakerhetsldsningarna prévas och En-
heten for verksamhetsskydd ska godkanna kravuppfyllnaden. Da
sékerhetslosningar, som till exempel loggning, hanteras i systemens
grundinfrastruktur kan ett sadant stopp medfora att projektet maste
backas relativt langt i utvecklingsarbetet, vilket kan medfora betydande
forseningar.

En av orsakerna till att kravstéliningarna blir bristfalliga &r, enligt
nagra av de intervjuade, att sakerhetskraven inte ar tydligt definierade.
Enheten for verksamhetsskydd granskar de sékerhetsldsningar som tas
fram men kraven pa l6sningarna anses inte vara tydliga nog. Intern-
revisionen konstaterar i rapporten Granskning av behdrighetshantering
fran ar 2011 att PVS inte har omsatt krav kopplat till behdrighetshante-
ring i FAP 174-1 i riktlinjer och rutiner i tillfredstdllande ordning.
Otydliga sakerhetskrav medfor dven att de konsulter som jobbar i
verksamheten ibland gor fel nar de ska omséatta kraven till praktiken.
Enligt intervjuade &r det en utmaning att ge dem ratt bakgrund och
forutsattningar om kraven pa sékerheten. Upphandlingen av konsulter
forsvaras dessutom av de sakerhets- och sekretesskrav som finns.

En annan orsak till bristande sékerhetsanalyser i samband med krav-
stallningen uppges vara att dialogen kring sékerhetsfragorna inte
genomfors tillréckligt tidigt och att Enheten for verksamhetsskydd
granskar de fardiga l6sningarna for sent. Flera respondenter upplever
en problematik i att enheten har ett granskande fokus pa om krav
uppratthalls i stallet for att stodja IT-verksamheten att leva upp till
kraven. Representanter for enheten pekar i det har sammanhanget pa
att de kan radfragas, men att de inte kan anvandas som en projekt-
resurs. En anledning som anges &r att det inte anses vara lampligt for
enheten att ha bade en granskande och en stodjande roll. PVS har
noterat i sin verksamhetsuppféljning att ansvar och befogenheter i
sékerhetsarbetet behdver tydliggoras.

De hoga séakerhetskrav som sammantaget stalls pa IT-verksamheten
upplevs av medarbetare i flera fall som svara att omsatta i teknisk
mening. | IT-planen for ar 2013 identifierade exempelvis ett av pro-
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grammen de stallda sakerhetskraven som en riskfaktor for att genom-
fora planerade leveranser. Exempelvis menar en medarbetare att kon-
sekvenserna blir l6sningar som tar mycket prestanda, vilket forsvarar
for verksamheten och sétter upp hinder for leverans.

45  Forfattningskrav, samarbeten och
overenskommelser

Polisens IT-verksamhet paverkas i flera fall av samarbeten med exter-
na parter, bade genom nationella samarbeten och internationella
6verenskommelser. Det kan till exempel handla om att flera system ska
synkroniseras eller att andra myndigheter anvénder sig av Polisens
system. Exempel pd omraden dar samarbeten och dverenskommelser
finns &r RIF, internationellt informationsutbyte, forbattringar for infor-
mationsutbyte om trafikrelaterade brott inom EU, kontroll av finger-
avtryck och utbyte av straffréttsliga domar inom EU. Andra myndig-
heter inom réattskedjan &r a sin sida beroende av att Polisens I1T-system
fungerar.

Ju fler intressenter som ar involverade, desto storre blir kravmassan.
Vid utbyte av information mellan lander okar svarigheterna eftersom
infrastrukturen och utvecklingsnivan skiljer sig at mellan landerna.

IT-planen for ar 2013 identifierar for ett antal program risker kopplade
till sddana externa beroenden. Inom programmet Utreda och lagfora, i
vilket ett antal gemensamma system for drendehantering med kopp-
lingar till andra myndigheter i réttskedjan ska inforas, ser Rikspolis-
styrelsen en generell risk for beroenden som direkt paverkar leveran-
ser. Det finns ocksa osakerheter kring finansieringen av RIF.

Projekt inom programmet Internationella dverenskommelser styrs av
centrala projekt i Europa med risk for forandringar av tidplaner och
leveranser med Kkort varsel. Rikspolisstyrelsen ar ocksa beroende av
extern finansiering fran EU som ar villkorat till att leverans senast sker
vid en viss tid. Sadan finansiering ar ocksa férenad med stora upp-
foljningskrav.
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Polisdatalagen

I mars 2012 bdérjade den nya polisdatalagen (2010:361) att galla om
behandling av personuppgifter i polisens brottshekdmpande verksam-
het. Vissa bestdimmelser som ror sérskilda upplysningar, sokbegréns-
ningar, statusuppdateringar, bevaring och gallring av gemensamt till-
gangliga uppgifter behover dock enligt lagens dvergangsbestammelser
inte tilldmpas forran i januari 2015. Motivet var att ge Rikspolisstyrel-
sen tid att genomfdra nddvandiga anpassningar i datasystemen.

Enligt Rikspolisstyrelsen har myndigheten bedrivit ett omfattande
arbete for att anpassa datasystemen efter kraven i den nya lagstift-
ningen.* Ett antal av de system som behdvde anpassas efter den nya
lagstiftningen bedomdes vid tiden for anpassningsarbetet under ar 2011
vara avvecklade vid utgangen av ar 2014. For att undvika onddig
resurs- och medelsanvéndning avvaktade Rikspolisstyrelsen darfor
med att anpassa dessa system, med inriktningen att ersattningsystemen
i stéllet skulle vara anpassade till ratt forfattningskrav.

I oktober 2013 lamnade Rikspolisstyrelsen in en begéran om forlang-
ning av 6vergangsbestammelserna. En anledning &r att utvecklingen av
ersattningsystemen, framfor allt PUST, &r forsenade och férmodligen
inte kommer att vara klara till utgangen av ar 2014. Dessutom har
forseningar hos andra myndigheter inom ramen for RIF avgdrande
betydelse for att anpassningen av systemen ska hinna bli klara i tid.
Rikspolisstyrelsen har déarfor begart att tiden for 6vergangsbestammel-
serna forlangs till januari 2018.

4.6 Enmyndighetsreformen

Den 1 januari 2015 ska dagens 21 polismyndigheter bli en nationell
polismyndighet tillsammans med Rikspolisstyrelsen och Statens krimi-
naltekniska laboratorium (SKL). Genomférandekommittén for nya
polismyndigheten arbetar med att forbereda Rikspolisstyrelsens verk-
samhet, bland annat inom IT-omradet. Genomforandekommittén har
genomlyst IT-verksamheten och identifierat ett antal projekt som é&r
nddvéndiga for att sammanslagningen ska fungera ur ett IT-perspektiv.

4 Skrivelse till Justitiedepartementet 2013-10-11. Behov av férlangning av 8vergéngs-
bestdmmelserna i polisdatalagen (2010:361) Polisens dnr: A.204.096/2013.
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Rikspolisstyrelsen har darfor skapat ett eget program (GKITP/”Réda
listan”) for att hantera kraven fran Genomférandekommittén. Inom
programmet har Genomférandekommittén identifierat sammanlagt 20
projekt som ar nédvandiga att genomfdra for att kunna fullfélja sam-
manslagningen. Projekten handlar om forbéattringar och modernise-
ringar i driften och inkluderar inte nyutvecklingsprojekt. Med tanke pa
att Rikspolisstyrelsen tidigare i genomsnitt har driftsatt ungefar 14
projekt per ar star man infor en ytterligare hojning av ambitionsnivan
under ar 2014.

Enligt Rikspolisstyrelsens beslut fran september 2013 om styrning och
uppféljning av I1T-verksamheten ska Verksledningskansliet sékerstalla
resurser for utveckling och genomférande av GKITP/”Rdda listan”.
Det innebér att GKITP/”Roéda listan” har getts prioritet framfor all
annan utveckling. Kraven fran Genomférandekommittén har bland
annat lett till en storre revidering i IT-planen for ar 2013. De nya prio-
riteringarna innebér att flera andra projekt har parkerats. | intervjuerna
uttrycks oro Over att ett antal av dessa parkerade projekt avser 1T-stod
som har en begransad livslangd och som behdver erséttas eller moder-
niseras. Exempelvis kommer flera av de lésningar som Polisen anvén-
der snart att sluta supportas av leverantorerna pa grund av systemens
alder.

Under ar 2013 tar Genomforandekommitténs krav i ansprak cirka 40
miljoner kronor fran I1T-budgeten. Enligt uppgift fran kommittén kom-
mer det ar 2014 rora sig om drygt 183 miljoner kronor, det vill sdga
92 procent av budgeten for utvecklingsinitiativ.

Enligt Rikspolisstyrelsens skrivelse till Justitiedepartementet om behov
av forlangning av dvergangsbestammelserna i polisdatalagen kan aven
mojligheten att anpassa datasystemen till den nya polisdatalagen paver-
kas av enmyndighetsreformen. Detta &r en f6ljd av att de anpassningar
som kravs for overgangen till den nya polismyndigheten &r sa kost-
nads- och resurskrévande.

4.7 Kulturer

Kulturer som finns pa en arbetsplats har betydelse for hur varde skapas
av de resurser verksamheten forfogar éver. Detta kan darfor fa kon-
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sekvenser for resultaten i verksamheten. | Statskontorets intervjuer har
flera olika sinsemellan sammanhéangande kulturer kunnat urskiljas.

Fortroendet mellan bestéllare och utforare

Flera intervjupersoner namner att det finns ett "vi-och-dom-tank” i
tillampningen av bestéllar- och utférarmodellen.

Bland representanter for bestdllarna om att Bestéllar- och utférar-
modellen har lett till att utférarna har detaljstyrt deras arbete. Utférarna
anser a sin sida att deras arbete har blivit for detaljstyrt av bestéllarna.
Detta har bidragit till brister i fortroendet mellan bestéllar- och utférar-
sidan.

Bland de intervjuade ar uppfattningarna mycket polariserade, beroende
pa om man arbetar som utforare eller bestéllare. Det finns pa de flesta
hall en insikt om att den egna sidan har begatt misstag, men en majo-
ritet av de inblandade lagger huvuddelen av skulden for de nuvarande
problemen pa antingen IT-staben eller den motsatta sidan.

Overprovningskultur

Vi uppfattar ocksa att det finns en Gverprovningskultur inom Riks-
polisstyrelsen som leder till att d&ven sma arenden ofta eskaleras inom
organisationen, ibland &nda upp till hogsta ledningsnivan. | inter-
vjuerna har det beskrivits som att fragor efter att beslut har fattas pa en
niva har “6verklagats” till hogre chefer. Det beskrivs dven att fragor
eskaleras for att man inte har haft formagan att komma Gverens pa den
avsedda nivan. De intervjuade beskriver detta som ett relativt vanligt
och tidsodande forfaringssatt. Kulturen har forstarkts av att det inom
organisationen finns ett antal hierarkiskt ordnade styrgrupper.

Av intervjuerna framgar ocksa att nar fragor eskaleras till allt hogre
nivaer betyder det att fragor lyfts allt langre bort frdn dem inom Be-
stéllar- och utférarmodellen som har verksamhetskunskap respektive
teknisk kunskap. Den praktiska kunskapen ersitts av annat, vilket dkar
risken for kompromisser.
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Konsensuskultur

Bade i vara intervjuer och i Internrevisionens rapport fran ar 2013
framgar att det rader en konsensuskultur inom Rikspolisstyrelsen.
Konsensus innebér att man har efterstrdvat en samstdmmighet mellan
avdelningarna kring prioriteringar och revideringar. Det finns en upp-
fattning bland de intervjuade om att bade stora och sma arenden maste
delas, vilket innebar langa beslutsvégar. Internrevisionen menar att en
orsak till att en allt for hog ambitionsniva har pressats in i kostnads-
ramen &r att de olika parterna bevakar sina egna intressen i stéllet for
att prioritera ur ett helhetsperspektiv.

4.8 Analys och slutsatser

Rikspolisstyrelsen jobbar med kompetensfragor men med
varierande resultat

De hdga ambitioner som IT-strategin har medfért har 6kat behovet av
kompetens inom flera omraden. Sammantaget bedomer Statskontoret
att Rikspolisstyrelsen i flera delar bedriver ett aktivt kompetensforsorj-
ningsarbete. Myndigheten har identifierat de kompetensbehov som
finns och flera atgarder har vidtagits i form av rekryteringssatsningar,
kompetensvaxling, konsultanvédndning och mojligheter till kompetens-
utveckling. Alla satsningar har dock inte fallit vél ut. PVS har exem-
pelvis inte lyckats rekrytera anstéllda till den interna Siebelutbild-
ningen i dnskad utstrackning. En orsak kan vara att det behovs starkare
incitament for de anstdllda att vilja omskola sig. Den &verhettade
arbetsmarknaden for IT har forsvarat majligheterna att konkurrera
I6nemassigt. Ambitionerna har inneburit ett hogt tryck pa IT-verksam-
heten vilket lamnar ett minskat utrymme for intern kompetensutveck-
ling.

Bestéllarnas formaga att leverera tillfredsstallande kravstallningar har
ifragasatts. Kraven pa bestallarkompetens omfattar i stort sett samtliga
avdelningar inom huvudkontoret. Statskontoret menar att Rikspolissty-
relsen inte tillrackligt har satsat pa utveckling av bestéllarkompetensen.
Behovet har visserligen identifierats men utan att atgarder har vid-
tagits.
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Konsultberoende verksamhet men sourcingpartner
underlattar kompetensforsdrjningen

De hoga ambitionerna har tillsammans med svarigheter att rekrytera pa
arbetsmarknaden medfort att IT-verksamheten i hég grad &r beroende
av konsulter. Det stora konsultberoendet far konsekvensen att konsul-
ter blir nyckelkompetenser som i langden ar svara att byta ut. Det fak-
tum att det finns konsulter som jobbat for PVS i flera ar utan att det har
hanterats visar pa svarigheter med att ersatta de nyckelkompetenser
som byggs upp runt konsulter. Att konsulter hamnar pa nyckelpositio-
ner inom utforarledet som exempelvis forhandlingspart mot bestéllarna
forsvarar kravstallningsarbetet.

Det finns ytterligare utmaningar i arbetet med externa konsulter. Det
tar tid for utomstaende att lara sig Polisens organisation och arbetssatt.
Stor konsultanvandning och outsourcing forutsétter ocksa en bra leve-
rantorsstyrning. Utifran de intervjuer och rapporter som Statskontoret
tagit del av finns stora behov av att utveckla leverantdrsstyrningen
gentemot externa parter. Fragan har dock delvis omhandertagits genom
att en sarskild affarsenhet har inforts vid PVS.

Aven om ett stort konsultberoende kan fa negativa konsekvenser for
verksamheten har sourcingpartneravtalet underlattat kompetensforsorj-
ningen pa projektniva. Det ger Rikspolisstyrelsen méjligheten att und-
vika de problem som internt forknippas med upphandlingsférfarandet
sa som till exempel langa ledtider. En annan fordel med att anvanda sig
av konsulter kan vara att extern kompetens bidrar till att myndigheten
far in ny kunskap och hanger med béttre i teknikutvecklingen.

Risker har inte hanterats i tillracklig utstrackning

Det har varit svart att fa en bild av hur riskhanteringen ser ut inom IT-
verksamheten. Det beror bland annat pa att olika bilder av riskarbetet
getts i de intervjuer som har genomforts, vilket indikerar att det saknas
en sammanhallen bild Gver hur man arbetar med risker som kan kopp-
las till IT-verksamheten. En orsak kan vara att det inte finns en aktuell
sammanhallen beskrivning éver hur riskprocessen ser ut.
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Ansvaret for det overgripande riskarbetet ar inte reglerat i Rikspolis-
styrelsens styrdokument om styrning och uppféljning av IT-verksam-
heten. Det ar saledes oklart vart det formella ansvaret for l6pande
identifiering och bedémning av risker ligger i dag.

Statskontoret konstaterar att risker inom IT-verksamheten identifieras
pa flera nivaer i verksamheten. Flera av de problem som Statskontoret
har iakttagit i verksamheten &r identifierade i Rikspolisstyrelsens risk-
analyser. Det finns dock flera tecken pa att identifierade risker inte har
hanterats i tillracklig utstrackning. Ekonomiska risker identifieras men
omhandertas inte, exempelvis har projekt aterkommande planerats
utifran lagkostnadsscenarier. De risk- och konsekvensanalyser som har
genomforts i IT-planen for ar 2013 har hittills inte beaktats i tillracklig
utstrackning.

Det finns en bristande Gverblick 6ver hur enskilda risker paverkar
andra omraden eller projekt, trots att riskanalyser genomfors pa flera
nivaer. Medarbetare efterfragar riskhantering 6ver hela projektport-
foljen for att kunna hantera projektberoenden.

Hoga sakerhetskrav staller hoga krav pa kompetens hos
bestallarna

Arbetet med att mota sakerhetskraven inom IT-verksamheten har inte
alltid fungerat tillfredstéllande. Sammantaget leder bristerna i arbetet
med att definiera sékerhetskraven till forsamrade kravstéllningar och
forsenade leveranser. A ena sidan anses kraven inte vara tillrackligt
tydligt definierade, & andra sidan saknas kunskap hos bestallarna for att
kunna bryta ned kraven i teknisk mening. Enheten for verksamhets-
skydd &r inriktad pa att framst godkanna framtagna sakerhetslosningar
i egenskap av den granskande roll de har idag. Vara intervjuer visar att
det finns behov av en mer radgivande roll gentemot ansvariga system-
agare, mot bakgrund av svarigheterna med att identifiera och bryta ner
de sékerhetskrav som finns.

Vara intervjuer visar ocksa att det finns en bristande forstaelse for hur
IT-systemen behdver utformas for att leva upp till beslutade sékerhets-
nivaer. Enligt medarbetarna ar Rikspolisstyrelsens interna bestammel-
ser forenade med sakerhetskrav som begransar funktionaliteten i IT-
systemen. Kraven paverkar ocksa kompetensforsorjningen eftersom
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det forsvarar rekryteringen av konsulter och medfor att konsulterna far
svart att hitta ratt i kraven.

Oférmagan att leverera har forsvarat mojligheten att fullfolja
lagkrav

Formagan att hantera IT-relaterade lagkrav, samarbeten och Gverens-
kommelser i riskanalysen &r identifierad som en risk inom verksam-
heten.

Att Rikspolisstyrelsen far problem med att anpassa systemen efter den
nya polisdatalagsstiftningen beror delvis pa forseningar i tidsplane-
ringen i den egna systemutvecklingen. Som redan har konstaterats i
rapporten kan forseningarna kopplas till Rikspolisstyrelsens styrning
av IT-verksamheten. For att kunna anpassa systemen helt efter den nya
lagstiftningen ar dock Rikspolisstyrelsen &ven beroende av andra myn-
digheters IT-utveckling inom rattskedjan, vilket ligger utanfor Riks-
polisstyrelsens kontroll.

Utvecklingsverksamheten paverkas i hog grad av
enmyndighetsreformen

Statskontoret konstaterar att i princip allt utvecklingsutrymme inom
IT-verksamheten under ar 2014 kommer att tas i ansprak av atgérder
som har identifierats som nddvandiga for att mojliggéra enmyndighets-
reformen. Det géller resurser i termer av kostnader, personal och
utrustning.

Forberedelserna infor sammanslagningen innebdr omprioriteringar och
krav som ytterligare paverkar Rikspolisstyrelsens mojlighet att genom-
fora IT-strategin inom avsatta tidsramar. Det ar positivt att ytterligare
prioriteringar inom IT-strategin genomfors, det vill sdga att de vikti-
gaste moderniseringsbehoven urskiljs, samtidigt som prioriteringarna
innebar ett annu storre tryck pa formagan att driftsatta system i tid. Det
finns ocksa risk for att system med utvecklingsbehov som é&r viktiga
for verksamheten men som inte paverkas direkt av sammanslagningen
parkeras.
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Kulturfragor bidrar till en ineffektiv verksamhet

De konsensusinriktade beslutsformerna som anvands inom Rikspolis-
styrelsen har fatt konsekvenser for effektiviteten i verksamheten. Vi
uppfattar att det finns en dverprovningskultur och en konsensuskultur
som bidrar till tidskravande processer och svarigheter att prioritera i

verksamheten.
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5 Sammanfattande bedémning och
utvecklingsfragor

| detta kapitel redogdr vi for Statskontorets sammanfattande bedém-
ningar och slutsatser om styrningen av Polisens IT-verksamhet. En del
av dessa slutsatser &r oberoende av Polisens organisation. De kommer
saledes att behova hanteras dven efter den kommande enmyndighets-
reformen och dven om styrformerna helt férandras. Kapitlet svarar mot
det fjarde analysmomentet i myndighetsanalysmodellen, Utvecklings-
och framtidsfragor.

Polisens IT-verksamhet omsluter dver 1,3 miljarder kronor och om-
fattar en mycket bred verksamhet. De problem som vi har identifierat
harror sig i forsta hand till utvecklingsverksamheten. Denna omfattar
visserligen bara en tredjedel av hela IT-verksamheten men ar avgdran-
de for att Polisen dven i framtiden ska ha ett relevant IT-stéd inom
ramen for en val fungerande teknisk miljo. Ju stérre utvecklingsverk-
samheten blir, desto viktigare blir dess funktionssatt for IT-verksam-
heten i sin helhet. Enligt Statskontoret finns det flera konkreta orsaker
till att Rikspolisstyrelsens styrning av IT-utvecklingen inte fungerar pa
ett andamalsenligt och effektivt satt. Flera atgarder ar nodvandiga for
att fa ordning pa IT-verksamheten framover.

Behov av att nagot tar ett helhetsansvar for IT-
verksamheten

Polisens IT-verksamhet involverar en stor del av Rikspolisstyrelsen.
Bestallare av IT har forekommit vid de flesta avdelningar, som dess-
utom ager ett eller flera system.

Vid sidan av Bestallar- och utférarmodellen har IT-staben tidigare haft
det Overgripande strategiska samordningsansvaret foér IT-verksam-
heten. IT-staben var ocksa ansvariga for IT-strategin och en del av
styrmodellerna, men hade dessutom visst systemégarskap. Nar IT-
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staben lades ner flyttades en del av ansvarsomradena till Verksled-
ningskansliet och andra till PVS.

Nar det galler beslutsbehdrigheter i 6vergripande fragor ligger i dag en
del pa chefen for kansliet, annat pa 6verdirektdren och ytterligare vissa
beslut ska fattas av rikspolischefen. Vi har ocksa sett att det finns ett
antal styrgrupper i projekten och programmen, men att det férekommer
att beslut inte kan fattas eller att fattade beslut 6verprévas. | ett antal
fall har besluten lyfts &nda till Rikspolisstyrelsens ledningsgrupp, som
inte kan forvantas ha de detaljkunskaper som behovs.

Sammanfattningsvis framstar beslutsgangen i IT-verksamheten som
svar att folja. | manga fragor har bestéllare, i synnerhet Polisavdel-
ningen, utforare och tidigare 1T-staben arbetat utifran olika utgangs-
punkter och med olika syften. Vi beddmer att en huvudorsak till detta
ar att ingen har tagit ett helhetsansvar for IT-verksamheten. | franvaro
av en utpekad befélsordning har fragorna lyfts till Rikspolisstyrelsens
ledningsgrupp. Resultatet har ofta blivit forhandlingsldsningar.

Statskontoret beddmer att ansvar och roller kan tydliggéras genom att
peka ut att ndgon ska ha ett strategiskt helhetsansvar. Det finns starka
skal for att denne bor ha en djup 1T-kunskap for att kunna fatta beslut
som innebér att Polisens tekniska niva kan lyftas ytterligare.

Det ar dock viktigt att ett starkt évergripande mandat kombineras med
funktioner som pa ratt niva har storre inflytande i IT-verksamheten for
polisverksamhetens behov an vad som har varit fallet hittills. Genom
att sakerstalla att verksamhetens behov fangas tidigt i processen och att
den i tillracklig utstrackning tas hansyn till, torde de situationer som i
dag ofta leder till missndje och eskaleringar av beslut kunna minska.

Inom ramen for IT-styrningen maste det finnas en forméaga
att prioritera och omprdéva tidigare beslut

Rikspolisstyrelsen behover i de styrande dokumenten l&gga fast vilka
prioriteringar som ska gélla mellan fornyelse av IT-infrastrukturen och
verksamhetsutveckling. Dessutom behdver det bli klart hur avveckling
av gamla system ska forhalla sig till nyutveckling.
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En stor del av de stora projekt som har bedrivits under de senaste aren
har tillkommit pa grund av olika lagkrav, i synnerhet den nya polis-
datalagen. Néagon prioritetsordning mellan dessa projekt anvisas dock
inte i styrdokumenten, utan sadana fragor har hanvisats till olika be-
slutsgrupper.

Vi har ocksa konstaterat att i praktiken har IT-verksamheten aterkom-
mande stéllts infor behovet av att gora justeringar i IT-budgeten, for att
korrigera for att vissa projekt har dragit éver budget.

| franvaro av tydliga prioriteringar har IT-styrningen saledes i hog grad
kannetecknats av kompromisslosningar eller att med kort framforhall-
ning och reaktivt prioritera mellan olika initiativ, snarare &n att Riks-
polisstyrelsen uthalligt och strukturerat har bestamt vilken tagordning
som ska gélla.

Losningen pa denna problematik ar att etablera en strategisk besluts-
process i vilken det ingar att besluta om saval mal som prioriteringar.
En sadan beslutsprocess borgar for en strre samstammighet och moj-
liggor en flerarig planeringscykel, inklusive hanteringen av budget-
medel. | processen maste funktioner inga for att fortlopande ompréva
och justera prioriteringarna i forhallande till den strategiska inrikt-
ningen for IT-verksamheten.

En gemensam verksamhetsutvecklingsmodell maste
etableras och tillampas

I Rikspolisstyrelsens IT-verksamhet finns ett stort antal styrande doku-
ment och processbeskrivningar. De olika dokumenten &r dock inte
samordnade, vilket paverkar resultatet negativt.

Olika delar av organisationen anvander olika styrmodeller, varav en
del 6verlappar varandra och en del inte & dokumenterade. Aven om
man tillhor olika delar av verksamheten behdver man styras av samma
logik, annars ar det risk att det uppkommer kommunikationssvarig-
heter och tidsfordrojningar. Det ar viktigt att det fors en diskussion om
man upptécker brister i de beslutade modellerna och att korrigeringar
sker med utgangspunkt i hela organisationens behov.
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Om man i stéllet for egenutvecklade styrmodeller anvander en etable-
rad och dokumenterad modell blir det enklare for externa leverantdrer
att anpassa sig till Rikspolisstyrelsens utvecklingsprocess. Detta kan i
sig leda till effektivitetsvinster.

Statskontoret bedémer att Polisen redan nu bor paborja arbetet med att
etablera en gemensam verksamhetsutvecklingsprocess, i stéllet for de
som finns i dag. En sadan process kommer att bli sarskilt viktig i den
sammanhallna polismyndigheten, som forhoppningsvis kommer att ha
ett stort fokus pa verksamhetsforbattring. Polisen bor efterstrava en sa
administrativt enkel modell som mgjligt. Samtidigt ar det viktigt att
den innehaller tillrackligt manga kontrollfunktioner for att fanga rele-
vanta risker.

Behov av att starka leverantdrsstyrningen

Aven om Rikspolisstyrelsen pa flera omraden bedriver en aktiv kom-
petensforsdrjning dar kompetensbehoven ar kartlagda, finns det
kompetensomraden som inte & omhandertagna i tillracklig utstrack-
ning. Myndigheten behdver till exempel utveckla bestéllarkompeten-
sen ytterligare for att mota anvandarnas behov.

Rikspolisstyrelsen &r i hog grad beroende av konsulter i 1T-verksam-
heten och externa leverantorer anvands i hoég utstrackning. Anvand-
ningen av extern kompetens ar en nodvandighet for att uppna de krav
pa modernisering och utveckling som verksamheten staller pa IT-
stoden. Samtidigt &r det troligen en nyckelfraga for Rikspolisstyrelsen
att utveckla kompetensen bland de egenanstallda nar det géller leveran-
torsstyrning och upphandling for att sakerstalla formagan att hantera
konsulter och externa leverantorer.

Den IT-sourcingstrategi som Rikspolisstyrelsen har beslutat forefaller
endast i lag grad ha en styrande effekt for kompetensforsorjningen. Det
innebdr att Rikspolisstyrelsen har ett férnyat behov att utreda bland
annat hur stor konsultanvéndningen ska vara, i vilken utstrackning
egna medarbetare ska besatta nyckelpositioner och hur man ska skapa
starkare incitament for egenanstdllda att omskola sig efter behov,
exempelvis for att forbattra den interna Siebelkompetensen.
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Vi konstaterar att IT-sourcingpartneravtalet har varit positivt for kom-
petensforsorjningen sa tillvida att det ar enklare att anskaffa relevanta
konsulter och beroendet av att upphandla mot de statliga ramavtalen
har minskat. Flera av de intervjuade har pekat pa fordelar med om det
fanns ytterligare en co-sourcingpartner. Vi forutsatter att Rikspolissty-
relsen utvarderar fragan och agerar om det visar sig att detta behov
finns.

Transparensen i riskarbetet kan forbattras

Statskontoret konstaterar att Rikspolisstyrelsen i hog grad arbetar med
att identifiera risker pa olika nivaer i organisationen. Med bakgrund av
de problem som vid flera tillfallen identifierats inom IT-verksamheten,
framfor allt inom ramen for Internrevisionens rapporter, drar vi dock
slutsatsen att riskerna daremot inte har omhéndertagits i tillracklig
utstrackning. Det galler sarskilt de ekonomiska riskerna. Utvecklings-
verksamheten har kadnnetecknats av beroenden mellan projekten, inte
bara ekonomiskt sa till vida att medel har omdisponerats dem emellan,
utan aven ur ett tekniskt perspektiv dar férseningar i ett projekt har
paverkat formagan att genomfora andra projekt. For att forstarka hel-
hetsbilden 6ver IT-verksamheten blir det viktigt att i riskanalysen
skapa en forstaelse for hur de olika utvecklingsprojekten ar beroende
av varandra, vilka effekter det kan fa och hur riskerna ska hanteras.

Av intervjuerna har vi fatt en varierad bild av hur risker identifieras
och hanteras i verksamheten, vilket indikerar att det &ven finns en
utvecklingsfraga i att tydliggora hur processen for riskarbetet ser ut
inom hela IT-verksamheten och vem som har det formella ansvaret for
det overgripande riskarbetet. Vi vill i sammanhanget aven peka pa
vikten av att I6pande och systematiskt folja upp identifierade risker.
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Bilaga 1

Regeringens uppdrag till Statskontoret

Regeringsbeslut 1:10
REGERINGEN 2013-09-19 Ju2013/6343/F 0
Justi 1 t Statskontoret
STATSKONTORET Box 8110

104 20 Stockholm
2013 -09- 25

o L0(3/20 :
Avd 9 Sign:

/

Uppdrag till att granska Riksp | ing av it-
verksamheten

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontorer ate granska Rikspolisstyrelsens
styrning av it-verksamheten, Granskningen ska goras ur ett verksam-
hetsperspektiv.

Granskningen ska genomfiras i enlighet med den modell fér myndig-
hetsanalyser som Statskontoret redovisade till regeringen i rapporten
Modell for myndighetsanalyser (2008:17). T uppdraget ingir bland annar
att beddma om vald modell for styrning, uppfélining och kontroll funge-
rar tillfredsstillande och anvinds pd avserr site.

Statskontorer ska redovisa uppdrager till Regeringskanslier (Justitiede-
partementet) senast den 20 december 2013,

Del av kostnaderna far uppdraget ska belasta wrgiftsomride 4 Ritsvi-
sendet, anslaget 1:1 Polisorganisationen, anslagspost 4, som disponeras
av Kammarkollegiet, For detta indamil fir Statskontoret vid ent tillfille
under 2013 rekvirera hisgst 284 000 kronor frin Kammarkollegiet.

Skdlen fér regeringens beslut

Med it-verksamhet avses dels drift och férvalining av existerande system
féar informationshantering i polisverksamheten, dels utveckling och ge-
nomférande av nya losningar. Polisverksamheten ir mycket informa-
tionsintensiv. Polisen bedriver en omfattande och komplex it-
verksamhet som dr vikeig for den gemensamma informationshanteringen
i hela rittsvisender, Ere vil fungerande stiid for informationshanteringen
ar en nyckelfaktor for effekeiviseringar och bidrar till verksamherens re-
sultart.

Postacrass E panl. e it g g e
103 33 Saeehhsim
Restinparsss

Papenkas 4 178 20 PREMIER §
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2

Styrningen av polisens it-verksamhet har omorganiserats flera ginger
under senare ir, i syfte att skapa ordning och reda, tydliga roller samt
rakare, kortare och tydligare beslutsviigar. Flera interna och externa
granskningar visar dock pd kvarstiende problem. Brister i polisens it-
stod pdverkar det operativa arbeter och kan i forlingningen ge negativa
effekter pd polisens samlade resultar. Det ir dirfor angeliger ate utreda
orsakerna till de problem som granskningarna pekar pi. En sidan utred-
ning bor limpligen genom({éras av Statskontorer.

Uppdraget

I uppdraget ingdr at

~ utreda om styrningen av polisens it-verksamhet organiserats pd et
indamdlsenligr sitr, om ansvarer for dtgirder och beslur dr tydlige
kopplar till roller i organisationen och hur komperensfrigorna hante-
ras for att stodja en effekiv it-styrning,

= beskriva hur interna och externa piverkansfakrorer tas om hand i
polisens styrning av it-verksamheten och

- beddma om vald modell for styrning, uppfélining och kontroll fun-
gerar tillfredsstillande och anvinds pd avsett sitt.

Rikspolisstyrelsen ska bistd Statskontoret med de uppgifier som behivs
for uppdragets genomférande.

Statskontoret ska samrida med Genomforandekommittén for nya Po-
lismyndigheten {Ju 2012:16).

Pi regeringens vignar

\Bentricc A;k éé M /VV/—/,/H

Fredrik Nygren

Kopia tll:

Rikspolisstyrelsen
Genomférandekommittén fér nya Polismyndigheten
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Bilaga 2

Nyligen genomfdrda granskningar av Polisens
IT-verksamhet

Granskning av IT-stodet i rattskedjan (Riksrevisionen)

Ar 2011 granskade Riksrevisionen hur myndigheterna i réttskedjan
hanterar kdnda brister i sina IT-stéd och om regeringen genom sin
styrning hade gett myndigheterna tillrackliga forutsattningar for att
utveckla IT-stodet.

Riksrevisionen konstaterar i sin rapport att regeringen och myndig-
heterna, trots vissa tydliga forbattringar, annu inte har skapat tillrack-
liga forutsattningar for utveckling av ett effektivt IT-stod i rattskedjan.
Kostnaderna for IT-verksamheten hade dittills ¢kat varje ar. Enligt
Riksrevisionen ar det nddvéandigt att avveckla gamla och omoderna
system och fordldrad infrastruktur for att kunna utveckla nya system
och fa ned kostnaderna for drift och forvaltning.

Riksrevisionen skriver ocksa att i arbetet med rattsvasendets informa-
tionsforsorjning (RIF) har fa konkreta resultat uppnatts, och att plane-
ringen for de kommande etapperna var oklar. Likasa finns det brister i
myndigheternas arbete for att realistiskt planera, budgetera och genom-
fora IT-projekt.

Utvardering av RIF-arbetet vid vissa myndigheter
(Justitiedepartementet)

I maj 2013 redovisade Gartner en organisations- och arbetsprocess-
analys av RIF-arbetet vid vissa myndigheter for Justitiedepartementet.

| rapporten anges att RIF behdver fortydligas och forenklas. Myndig-
heterna i rattskedjan har definierat arbetets innehall och mal pa olika
satt, vilket har lett till att samarbetet har forsvarats. Den operativa sam-
verkan mellan myndigheterna behover, enligt Gartner, forstarkas.
Detsamma géller forutsattningarna for att bedriva utvecklingsarbetet.
Till exempel saknas det en gemensam projektplan fér genomférande-
fasen pa en detaljniva som mojliggor att forandringar och beroenden
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kan hanteras och blir sparbara mellan myndigheterna. Finansieringen
behdver samordnas.

Enligt Gartner finns det dven en fundamental brist pa tillit mellan de
inblandade parterna. Fokus ligger pa skuldfragan, i stéllet for pa att
hitta l1dsningar.

Analys av Siebelprogrammet (IBM)

| april 2013 redovisade IBM, pa Rikspolisstyrelsens uppdrag, en
genomlysning av Rikspolisstyrelsens implementering av Siebel som en
standardplattform for all &rendehantering, det vill sdga SiebelPUST for
den brottsutredande verksamheten och SiebelPAR for andra drenden i
Polisens verksamhet.

IBM konstaterar att kostnaden for Siebelprogrammet ar hogre an for-
vantat. Ett av huvudmalen med att implementera Siebelplattformen var
att sanka utvecklingskostnader och forvaltningskostnader, men efter-
som Rikspolisstyrelsen har anpassat den implementerade versionen i sa
hog grad kommer de I6pande kostnaderna att bli hogre d&n om en stan-
dardversion hade valts.

Styrningen av programmet dr komplex, men Rikspolisstyrelsen har inte
tillampat kvalitetssakringsprocesserna, till exempel vad géller testning,
andringshantering och konfigurationsstandarder, pa ett strikt och kon-
sekvent satt. IBM menar att resultatet har blivit en forvirrad rapporte-
ringsstruktur, ett program som inte reagerar snabbt och sdmre leverans-
kvaliten &n tankt vid projektets borjan.

IBM konstaterar att de verksamhetsrelaterade malen i programmet
brister. | stallet har malen i stor utstrackning varit IT-relaterade.

| rapporten anges ocksa att kunskapen om Siebel ar véldigt begransad
hos Rikspolisstyrelsen. Det betyder att Rikspolisstyrelsen ar beroende
av externa leverantorer for att implementera projektet. Samtidigt fore-
faller det som att vissa konsulter har brustit i kvalitet och erfarenhet. Pa
grund av att bristen pa tillganglig kompetens har konsulter fran andra
lander behovt anlitas, vilket i sin tur har lett till sprakforbistringar.
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Utvardering av arendehandlaggningssystemet SiebelPUST
(EY)

Aven EY har fatt i uppdrag av Rikspolisstyrelsen att genomfora en
analys av SiebelPUST. Huvudfragestallningen som skulle besvaras var
om SiebelPUST é&r ett lampligt drendehandlédggningssystem att inféra
nationellt i den nya organisationen ar 2015.

EY konstaterar i sin rapport som publicerades i oktober 2013 att sa
som systemet ar utformat i dag ar det inte ett lampligt &rendehandlagg-
ningssystem for Polisen. Enligt EY:s rekommendation bor Rikspolis-
styrelsen borja om fran grunden med att ta fram en tydlig kravstéllning
for vad ett modernt utredningsstod ska innehalla. Utifran denna krav-
stéllning bor Polisen noggrant utvardera alternativa losningar. Analy-
sen bor ta hénsyn till den totala livstidskostnaden for ett nytt system
och den befintliga och planerade arkitekturen. Nagon utveckling av ny
funktionalitet i det befintliga SiebelPUST bor inte ske. Enligt EY boér
inte SiebelPUST rullas ut till fler anvandare innan en ny konsekvens-
analys har genomforts.

Inféorandet av PUST — en uppfdljning (Rikspolisstyrelsens
utvarderingsfunktion)

Rikspolisstyrelsens utvarderingsfunktion presenterade i mars 2013 en
uppféljning av inforandet av PUST. Arbetet hade bedrivits genom att
folja pilotdriften i Osterg6tlands lan och inférandearbetet nationellt.
Rapporten sammanfattas i féljande fyra rekommendationer:

— Skapa forutsattningar for en pilotverksamhet genom att tidigt utse
pilotmyndighet, forbereda och utbilda personal, resurssakra perso-
nal, utveckla och forbattra systemet successivt samt utvardera
innan 6vergang till skarp drift i storre skala.

—  Tydliggor uppdraget och dess mal, syfte och omfattning fran bor-
jan.

—  En utbildningsmilj6 med e-learning maste vara uppdaterad och
fardigutvecklad i tid infor paborjandet av utbildningsinsatserna.

— Kommunicera ut budskapet kring PUST-konceptet vad det innebér
med det nya arbetsséttet, pa ett tydligt, konkret och relevant satt.
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Granskning av utvecklings- och projektverksamheten
(Rikspolisstyrelsens internrevision)

Internrevisionen granskade ar 2009 utvecklings- och projektverksam-
heten inom IT-omradet vid Rikspolisstyrelsen.

Resultatet fran granskningen visar att Rikspolisstyrelsen under ar 2009
vasentligt hade forbattrat den Overgripande organisationen och styr-
ningen av utvecklingsverksamheten. | de enskilda projekten bedéms
Rikspolisstyrelsen dverlag ha god intern styrning och kontroll samt att
det finns bra metodstdd och arbetsprocesser for projekthantering.

Det kvarstar dock ett antal viktiga atgarder for att astadkomma en
effektiv och andamalsenlig utvecklingsverksamhet. En viktig forutsatt-
ning for det fortsatta utvecklingsarbetet ar att en flerarig 1T-strategi
faststalls och forankras i verksamheten. Det &r viktigt att det etableras
en tydlig process for prioritering och styrning av projekt utifran verk-
samhetens behov. For att utvecklingsprojekten ska bli effektiva och ge
onskad verksamhetsnytta maste styrgrupperna bli béttre pa att stilla
krav pad och félja upp effektivitet, kvalitet och leverans. Kriterier for
prioritering mellan olika projekt baserade pa verksamhetsnyttan bor
faststéllas och kommuniceras.

Granskning av projektet Ren-IT styrning och kontroll
(Rikspolisstyrelsens internrevision)

Ar 2010 redovisade Internrevisionen en granskning hur styrning och
kontroll hade utévats inom projektet Ren-IT. Internrevisionen beddm-
de att det hade funnits en forbattringspotential i utbvandet av styrning
och kontroll inom projektet.

Internrevisionen beddmde vidare att det hade funnits oklarheter i
projektet Ren-IT avseende vem som bdr ansvar for att avvikelser mot
projektmalen atgardas och hanteras inom projektets faststallda ramar.

Styrningen och kontrollen avseende kostnader och leveransplan i pro-
jektet har inte varit tillfredsstéllande och bor forbattras. Det forvéntade
overskottet pa 78 miljoner kronor forvantades utebli vid Internrevisio-
nens granskning. Enligt Internrevisionen kan orsakerna till detta vara
manga men bottnar i stort i missbedémningar av projektets komplexitet
och felaktiga/missvisande tids- och kostnadsberékningar, oklarheter
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kring projektets omfattning, samt svarigheter att sakerstélla de resurser
och kompetenser som krévts.

Granskning av behérighetshantering (Rikspolisstyrelsens
internrevision)

Internrevisionen granskade ar 2011 den dvergripande hanteringen av
behorigheter till Polisens IT-system. Internrevisionen beddmde att det
finns en forbattringspotential betraffande saval ansvarfordelningen som
riktlinjer och rutiner for tilldelning, forandring och inventering av be-
horigheter.

De iakttagelser som Internrevisionen har gjort indikerar pa en risk for
att behdrigheter kan anvandas pa ett otillborligt satt da anvandarna kan
ha fler och hégre behdrigheter i IT-systemen &n de behdver for att
kunna utfora sina arbetsuppgifter.

Internrevisionen konstaterade att detta dels berodde pa att Polisen
(Polismyndigheterna och Rikspolisstyrelsen) i olika grad hade omsatt
de overgripanden kraven pa hanteringen av behorigheter i lokala fore-
skrifter, riktlinjer och rutiner.

Granskning av styrning och kontroll — Avveckling av
Polisens IT-system (Rikspolisstyrelsens internrevision)

Ar 2012 granskade Internrevisionen styrningen och kontrollen avseen-
de avveckling av IT-system, IT-infrastruktur och tillnérande tjanster
inom Polisen.

Internrevisionen poangterar i rapporten att Polisen nationella IT-stra-
tegi och IT-handlingsplan tydligt anger att avveckling av gamla IT-
stod ska ske i syfte att finansiera modernisering och utveckling. Inrikt-
ningen ar dock enligt Internrevisionens bedémning inte underbyggd
med tillfredstallande finansiella analyser och kalkyler for att sékerstalla
att det finns en realistisk finansiering av IT-satsningen.

Internrevisionen anser att det finns risk for att de besparingar som
skulle genomforas for att na budget for ar 2012 och infor ar 2013 inte
kommer att realiseras fullt ut. Detta beror pa dels pa att det inte fast-
stallts avvecklings- och besparingsatgarder i tillracklig omfattning
samt att atgarder vidtas for sent.

97



Granskning av Polisens IT-satsning (Rikspolisstyrelsens
internrevision)

I juni 2013 redovisade Internrevisionen en fordjupad uppféljande
granskning av Polisens IT-satsning.

| rapporten konstaterar Internrevisionen att Rikspolisstyrelsen inte har
natt en hogre grad av stabilitet och langsiktighet i sin planering och
prioritering inom ramen for 1T-satsningen. De finansiella riskerna som
IT-satsningen har medfort har inte heller beaktats och hanterats i till-
racklig omfattning. Det finns en stor risk att ambitionsnivan i 1T-sats-
ningen Gverstiger de ekonomiska ramar som finns fram till ar 2015.
Enligt Internrevisionen har uppfoljningar i ett tidigt skede visat att IT-
budgeten inte &r realistisk, utan att tillrdckliga atgarder har vidtagits.

Internrevisionen anser att bland orsakerna till att utvecklingsprojekten
har underbudgeterats &r att ett lagkostnadsscenario har valts i kombi-
nationer med en otydlig kravstéllning, bristande finansiering av vissa
aktiviteteter och att risker inte har beaktats i tillrcklig utstrackning. De
risk- och konsekvensanalyser som har genomforts i anslutning till IT-
planen 2013 har inte beaktats. En for htg ambitionsniva och otillrack-
lig leveransformaga leder till flaskhalsar och ineffektivitet.
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