Revisionsverkets viktigaste
observationer och
stallningstaganden

Framjande av digital arkivering

Arkiveringens och drendehanteringens verksamhetsfélt har forandrats
betydligt de senaste 20 aren. Forvaltningens processer har utvecklats och
digitaliserats kraftigt. Inforandet av olika datasystem har paverkat
verksamhetssatten vid arkiveringen och drendehanteringen. Utvecklingen
av den digitala arkiveringen och &rendehanteringen samt fornyelsen av
verksamhetssdtten har forvantats effektivisera den offentliga for-
valtningens verksamhet och hoja produktiviteten.

Revisionen inriktades pa om forvaltningen har fungerat pa ett
resultatgivande satt nar det galler att digitalisera arkiveringen. Vid
revisionen utvarderades aven den arendehantering som ar relevant for den
digitala arkiveringen. Tyngdpunkten Iag pa malsattningen och styrningen
av den digitala arkiveringen och &rendehanteringen. Dessutom granskade
revisionsverket om den digitala arkiveringen och drendehanteringen samt
de noédvandiga verksamhetssdtten i samband med dessa som helhet
utvecklats pa ett satt som ger resultat.

Foremal for revisionen var de instanser som framst styr arkivvasendet:
arkivverket i egenskap av den myndighet som genomfor arkiveringen och
styr forvaltningen, undervisnings- och kulturministeriet i egenskap av det
ministerium som styr arkivverket och finansministeriet i egenskap av det
ministerium som utvecklar och styr den allmdnna informations-
forvaltningen och datasystemen.

Dessutom inriktades revisionen pa de drendehanteringssystem som
anvands inom olika forvaltningsomraden och som har en viktig roll i
genomfdrandet av den digitala arkiveringen: SALAMA som anvénds
inom undervisnings- och kulturministeriets forvaltningsomrade, ASDO i
inrikesministeriet och inom inrikesforvaltningen och MAHTI i finans-
ministeriet.

Vid revisionen framgick att den digitala arkiveringen av det
dokumentéra informationsmaterial som producerats inom férvaltningen
annu inte kommit i gang med full kraft, trots flera utvecklingsétgarder.
Om man tanker pa att storsta delen av statsforvaltningens dokument har
varit i digital form redan i 25 ar, ar situationen orovackande.
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Okningen i pappersarkiven méaste stoppas

For nérvarande utgors merparten av arkivverkets arbete av att hantera och
forvara arkivmaterial i pappersform. Arkivverket tar fortfarande emot
pappersmaterial i stor skala i flera artionden framéver. Forvaringen av det
kontinuerligt 6kande pappersmaterialet forutsétter lokaler som ar lampliga
som arkiv, bade vid arkivverket och inom hela den offentliga
forvaltningen. De befintliga arkivlokalerna &r inte tillrdckliga, utan de
Okande pappersarkiven kraver fortsatt nya investeringar i arkivlokaler. Att
genomfdra informationsservicen i anslutning till pappersarkiven bygger
pa personalarbete. Nar det galler de digitala arkiven kan informations-
servicen ordnas betydligt mer effektivt. En del av arkivverkets resurser
anvands for att omvandla pappersmaterial till elektronisk form for att
underléatta tillgangen till och anvandbarheten av materialet.

For narvarande skriver statsforvaltningen ut material som behandlas i
elektronisk form for att efter flera artionden flytta ut materialet till
arkivverket i pappersform. Materialet, som ursprungligen varit i
elektronisk form men som arkiverats i pappersform, digitaliseras
eventuellt senare om i syfte att underlatta tillgangen till och anvand-
barheten av materialet. Arkivverket, undervisnings- och kultur-ministeriet
samt finansministeriet ska fasta strre uppmarksamhet vid den kraftigt
Okande mangden material som tas emot i pappersform, och bérja fundera
pa vilket sétt den digitala arkiveringen av det material som ursprungligen
varit i elektronisk form ska kunna uttkas for att den 6kande mangden
material som arkiveras i pappersform ska kunna minska.

Den digitala arkiveringen samt mottagnings- och forvaringstjansten for
elektroniskt material (VAPA) avsedd for att genomfora den digitala
arkiveringen uppratthalls vid arkivverket for tillfallet med en personal
som motsvarar cirka tva arsverken. Det ar endast en knapp procent av hela
arkivverkets personalresurser. Om den kraftiga minskning av arkivverkets
resurser som pagatt de senaste aren fortsatter, finns det en risk for att
arkivverket, enligt den nuvarande verksamhetsmodellen, i framtiden har
allt farre resurser for att framja den digitala arkiveringen.

Revisionsverket anser att undervisnings- och kulturministeriet i
samarbete med arkivverket ska avgéra pa vilket satt arkivverket dven
framdver ska kunna framja den digitala arkiveringen trots de minskande
resurserna.



For att den digitala arkiveringen ska kunna framjas kravs en
gemensam syn pa mal och metoder

Frdmjandet av den digitala arkiveringen och &rendehanteringen styrs av
arkivverket, undervisnings- och kulturministeriet och finansministeriet.
Parternas mal &r pa ett allmant plan likriktade, men varje part betonar
olika fragor i sina malsattningar och aven de anvanda metoderna avviker
fran varandra. Malen bygger pa varje aktors egna utgangspunkter. De
olika malen beror ocksa pa att lagstiftningen har foraldrats till foljd av
forandringarna i omvarlden samt pa oklarheterna i begreppen. Pa ett
konkret plan saknas gemensam vilja att fraimja den digitala arkiveringen.

Undervisnings- och kulturministeriet, som styr arkivverket, har som mal
att sékerstalla att kulturarvsmaterialet ska bevaras. Detta syns i
ministeriets starka satsning pa projektet Det nationella digitala biblioteket
(NDB), som utvecklar bland annat en centraliserad tjanst for langsiktigt
digitalt bevarande av kulturarvsmaterial fran forvaltningsomradets
minnesorganisationer (bibliotek, museer, arkiv). Finansministeriet, som
styr den allménna utvecklingen av informationsforvaltningen, har som ett
generellt mal att utveckla kompatibiliteten mellan datasystemen samt de
gemensamma tjansterna och att framja anvandningen av dessa.
Finansministeriets mal for att framja den digitala arkiveringen é&r
fortfarande ostrukturerade. Tyngdpunkten i arkivverkets mal ligger pa att
sékerstélla att den dokumentinformation som hor till det nationella
kulturarvet och som ska forvaras varaktigt bevaras och att den finns
tillganglig under materialets hela livscykel, oberoende av férvaringsform.

De olika parterna har bedrivit ett formellt samarbete genom att delta i
olika arbetsgrupper dér experter behandlar den digitala arkiveringen och
arendehanteringen. | forhallande till den tid som anvénts for att definiera
och tolka begrepp é&r resultaten ringa. Arbetet i arbetsgrupperna pa
sakkunnigniva har inte lett till nagra beslut som skulle gélla hela
statsforvaltningen. Avsaknaden av konkreta beslut ar ett tecken pa att
statsradet och de enskilda ministerierna inte har varit tillrackligt
engagerade i att framja den digitala arkiveringen.

Ansvarsomraden och arbetsfordelning maste
overenskommas

Den myndighetsstyrning som framjar den digitala arkiveringen och
arendehanteringen har inte varit effektiv. Darfér bor de viktigaste
aktorerna inom styrningen av den digitala arkiveringen i samrad faststélla
de uppgifter och ataganden dar den pagaende reformen av arkivlagen inte



ger tydliga l6sningar. Dessutom bor Gvergangen till digital arkivering
paskyndas de narmaste aren genom en genomférandeplan som &r
bindande for alla parter.

En orsak till den ineffektiva styrningen &r det otydliga styransvaret for
den digitala arkiveringen och arendehanteringen. Arkivverket har varit
aktivt ndr det géller att styra livscykelhanteringen for dokument.
Arkivverket har utfardat detaljerade foreskrifter (t.ex. SAHKE-normerna
och tillstAndsforfarandet for digital forvaring) samt genomfort VAPA-
tjansten for arkivering av elektroniska dokument. Arkivverket har en
etablerad stéllning som instans som styr livscykelhanteringen for
dokument, men stallningen ger rum for tolkning med tanke pa
arkivverkets befogenheter. Arkivverket anser att det har arbetat inom
ramen for sina befogenheter, medan undervisnings- och kulturministeriet
och finansministeriet anser att arkivverket har &verskridit sina
befogenheter inom styrningen av den elektroniska dokumenthanteringen.

Problemen i styrrelationen mellan undervisnings- och kulturministeriet
och arkivverket avspeglas sarskilt i VAPA-tjansten. | borjan stddde
ministeriet arkivverket med dess strdvan att utveckla den digitala
arkiveringen genom att styra livscykelhanteringen. Med livs-
cykelhantering avses styrning som sker under ett dokuments hela
livscykel, fran dess att dokumentet har skapats till dess att det forstorts
eller forvaras varaktigt. Nar arkivverkets losningar for digital arkivering
borjade konkretiseras i form av VAPA-tjansten, preciserade under-
visnings- och kulturministeriet sin uppfattning om arkivverkets
befogenheter sa att befogenheterna endast skulle galla arkivering av
dokument som ska forvaras varaktigt. Arkivverket inledde i sin tur
VAPA-upphandlingen utan séker finansiering for underhall av systemet.
Under upphandlingsprocessen gjordes andringar i definieringen av
systemkraven, vilka ledde till betydande begransningar av tjansten.

Finansministeriet har inte definierat sin roll i styrningen av &rende-
hanteringen och den digitala arkiveringen. Finansministeriets standpunkt
ar oklar i fraga om huruvida l6sningarna for arendehantering och digital
arkivering &r en del av statsforvaltningens gemensamma ICT-tjanster eller
inte.

Eftersom &mbetsverken behdver l6sningar &ven for hantering och
arkivering av material som forvaras en viss tid samt for forvaring av
material som produceras annanstans an i arendehanteringssystemen, anser
revisionsverket att den digitala arkiveringen och &rendehanteringen bor
utvecklas som helhet. Material som 6verfors till arkivverket och som ska
forvaras varaktigt ar endast en del av denna helhet.



Implementeringen av arendehanteringssystem som majliggor
digital forvaring har varit langsam

Organisationerna inom statsforvaltningen har strdvat efter att i sina
arendehanteringssystem infora arkivverkets foreskrifter om hantering och
arkivering av elektroniska dokument. Alla anbudsbegaranden géllande
upphandling av de system som ingick i revisionen innefattade krav pa att
arkivverkets SAHKE-normer méste iakttas och majlighet att overfora
dokument till VAPA-tjansten.

| mitten av 2000-talet saknades pa programmarknaden &rende-
hanteringssystem som uppfyllde de nationella kraven. Det var forst pa den
tiden man bérjade infora arkivverkets krav for digital arkivering i de
fardiga programmen. Projekten for drendehanteringssystem har varit
langvariga och kravt betydande insatser fran bade kunden och
leverantoren. Det har gatt flera ar fran forundersokningsskede till varaktig
digital forvaring av material.

Det har varit framst informationsforvaltningen, informationsservicen
och dokumentforvaltningen som har svarat for utvecklingen av de
arendehanteringssystem som var féremal for revisionen. Det informations-
och dokumentférvaltningsinriktade perspektivet har tydligen inverkat pa
att funktionsprocesserna inte har fornyats i anslutning till utvecklingen av
systemen, utan syftet har endast varit att effektivisera pappersvarldens
processer genom att digitalisera behandlingsskedena. Dessutom har man i
utvecklingsarbetet inte i tillracklig omfattning beaktat slutanvandarnas
synvinklar eller anvandbarheten. De eventuella fordelarna som ICT-
tekniken erbjudit har darfor delvis inte natts.

Trots att digital forvaring var det viktigaste malet i alla systemprojekt,
har funktionaliteten i arendehanteringen prioriterats vid utvecklingen och
underhallet av systemen. Nar syftet ar att forst I6sa problemen med
arendehanteringen, uppskjuts besluten om digital férvaring till en senare
tidpunkt, vilket i sin tur fordrojer dvergangen till digital arkivering.

Kontinuiteten i tjansterna for digital arkivering ska sakerstallas
oberoende av tekniska I6sningar

Stallningen for mottagnings- och forvaringstjansten for elektroniskt
material (VAPA) &r oklar och dess framtid ar osaker. Utifran revisionen ar
den nuvarande verksamhets- och underhallsmodellen for VAPA inte
andamalsenlig.

Den nuvarande VAPA har inte genomforts enligt de ursprungliga malen
och definitionerna. De funktionella malen och kravdefinitionerna for



VAPA begransades snabbt under en kort period i slutet av 2009. De datida
Iésningarna har senare tolkats som undervisnings- och kulturministeriets
varaktiga principer for genomférandet av VAPA.

Eftersom de ursprungliga malen och kravdefinitionerna blev snavare har
det paverkat anvandningsgraden for VAPA betydligt. Anvandningen av
VAPA har varit obetydlig. A andra sidan &r det forklarligt eftersom den
varaktiga forvaringen av elektroniskt material befinner sig forst i
inledningsskedet. Organisationerna behéver tid pa sig for att fa sina egna
system att uppfylla kraven for VAPA-dverforingar. Det finns fortfarande
endast en mycket liten mangd material som uppfyller kraven. A andra
sidan borde man vid utvecklingen av VAPA bittre ha tagit hansyn till
mdjligheterna och viljan att bli anvandare av VAPA nar det galler de
organisationer som producerar material. | stéllet for att man gjorde stora
andringar i VAPA:s definitioner under kort tid, borde VAPA-upp-
handlingen ha avbrutits och forst efter en noggrann planering borde den
ha inletts pa nytt.

De investeringar som kravdes for VAPA dr betydande om man tanker
pa den obetydliga anvandningen av tjansten. Att hoja VAPA:s
anvandningsgrad har ansetts som viktigt, men atgarderna och deras
effekter har varit ringa. Arkivverket har lagt fram flera utvecklingsforslag
for att héja anvandningsgraden fér VAPA, men forslagen har inte satts i
verket.

Undervisnings- och kulturministeriet anser att centraliserade Idsningar
for langtidsbevaring ar viktiga. Ministeriet forutsatter att VAPA ska
utvecklas och underhallas med arkivverkets resurser. Ministeriets resurser
anvands framst for PAS-lIGsningen som dr avsedd for digital
langtidsbevaring av  kulturarvsmaterial ~fran  forvaltningsomradets
minnesorganisationer och som har tagits fram inom projektet Det
nationella digitala biblioteket. PAS ersatter inte minnesorganisationernas
egna system, som arkivverkets VAPA ingar i, eftersom anvandningen av
materialet sker via organisationernas system. Déremot &r PAS ett
kompletterande system eftersom funktionerna for langtidsbevaring, sésom
migrationer, skots i PAS.

Forvaltningen har implementerat sina arendehanteringssystem i tron att
arkivverket kan ta emot och fdrvara material i elektronisk form.
Organisationerna har anvént tid och andra resurser for att forbereda sig for
att 6verfora dokument till VAPA nar forutsattningarna for tillstand till
digital forvaring ar uppfyllda och det ar klart for organisationerna pa
vilket satt informationsservicen ordnas efter VAPA-Gverforingarna.

Forvaltningen har daliga erfarenheter av de gemensamma tjanster inom
arendehantering och mer vidstrackt elektronisk kommunikation som
finansministeriet har erbjudit. VALDA-tjansten, som é&r avsedd for
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arende- och dokumenthantering, avbréts 2012 efter att ha varit i begrénsad
anvandning i endast tva ar. P4 samma satt beslutade man 2008 att avsluta
utvecklingen av en kundtjanst som enligt planerna skulle implementeras
pa plattformen Lomake.fi, eftersom man konstaterade att den dverlappade
VALDA-projektet.

Nar det galler finansministeriets och arkivvéasendets ordnande och
styrning bor undervisnings- och kulturministeriet aterstalla forvaltningens
fortroende for de gemensamma tjansterna inom elektronisk
arendehantering, arendehanteringssystem och arkivering. Detta sker bést
genom att sdkerstélla kontinuiteten i de tjanster som tagits i bruk eller i
tjanster som motsvarar dem och genom att se till att de gemensamma
tjanster som faststalls i olika riktlinjer pa koncernniva ocksa i praktiken
genomfors och underhalls.

Jamfort med de arliga underhaliskostnaderna for VAPA sker
forhojningen av tjanstens anvandningsgrad alltfor langsamt med
tillampning av de nuvarande principerna och verksamhetsmodellerna for
genomforande av VAPA. Stravan att aterstilla fortroendet for de
gemensamma lésningarna och tjansterna kan riskeras om arkivverket
avstar fran VAPA innan det finns en konkret ersattande 16sning. Om det
inte ens genom att dndra verksamhetsmodellen och prioriteringarna ar
mojligt att hoja VAPA:s anvandningsgrad och att underhalla och
vidareutveckla tjansten, ska de ansvariga instanserna i samrad soka en
Overgripande makroekonomisk Idsning.

Avsaknaden av ett Overgripande grepp i utvecklingen
avspeglas ocksa som brist pa 6vergripande ekonomisk
aspekt

I utvecklingen av &rendehanteringen och den digitala arkiveringen saknas
ett Overgripande grepp. Utvecklingen har byggt pa de olika parternas egna
utgangspunkter och behov. Man har inte i tillracklig man sett till att
gemensamma mal stélls upp och atgarderna samordnas.

Utifran revisionen har man vid utvecklingen inte heller lagt tillracklig
vikt vid den oOvergripande ekonomiska aspekten. De olika akttrerna har
beréknat kostnaderna for och fordelarna med utvecklingen av den digitala
arkiveringen och drendehanteringen framst ur sina egna utgangspunkter.
Sarskilt kartlaggningen av fordelarna har varit sndav och ingen
uppmarksamhet har fasts vid uppféljningen av vilka fordelar som har
uppnatts.

Vid granskning av investeringskostnaderna for den digitala arkiveringen
ska hansyn tas till bade kostnaderna for centraliserade l6sningar for digital



forvaring och den arbetstid som anvénts for att utveckla lésningarna.
Dessutom ska de krav for digital arkivering som forvaltningen har infort i
sina egna datasystem beaktas i eurobelopp och insatser som gjorts som
personalarbete i den digitala arkiveringen. Det finns en risk for att de
ekonomiska insatserna i den digitala arkiveringen inte kommer att
anvéndas i tillracklig omfattning, eftersom arkivverkets resurser, enligt
den nuvarande verksamhetsmodellen, inte racker till for att utveckla den
digitala arkiveringen och tillhandahéalla VAPA-tjansten. De fordelar som
man efterstravat genom att digitalisera forvaltningens verksamhets-
processer kommer inte heller att uppnas fullt ut om den sista fasen av
processen, arkiveringen av information, inte genomfors i elektronisk form.

Man ska berakna foérutom kostnaderna for utveckling och underhall av
den digitala arkiveringen dven de kostnader som uppstar om man inte
lyckas stoppa okningen av arkivmaterial i pappersform. | fraga om arkiv i
pappersform ska hansyn ocksa tas till att nar material som ursprungligen
varit i elektronisk form och som sedan dverfors till ett arkiv i pappersform
och till slut digitaliseras om, innebdr det att ett och samma arbete utférs
flera ganger och att tillgangen till och anvandbarheten av materialet
forsvagas.

Samarbetet mellan undervisnings- och kulturministeriet, arkivverket och
finansministeriet for att framja den digitala arkiveringen &r viktigt. Den
digitala arkiveringen ska betraktas som en bred helhet — inte enbart med
tanke pa statsforvaltningens material som forvaras varaktigt (och som
behandlas i darendehanteringssystemen). Enligt gjorda utredningar &r
arkiveringen i pappersform pa lang sikt flera ganger dyrare dn en
centraliserad elektronisk arkivtjanst.

Revisionsverkets rekommendationer

1. Viktiga beslut om att framja digital arkivering ar myndighetsuppgifter
som ar varaktiga 6ver valperioder och darfor ska de fattas pa en
tillrackligt hog tjanstemannaniva. Lampligt forum for samordnande av
sadana beslut skulle vara kanslichefsmate.

2. Finansministeriet ska vidta atgarder for att bilda en dvergripande
utgangspunkt for den digitala arkiveringen. Man ska faststalla mal,
matare och uppféljningsformer for att framja den digitala
arkiveringen. Man ska ocksa faststalla atgarder for att ta fram en
overgripande makroekonomisk 16sning for digital arkivering sa att
forvaltningens fortroende for de gemensamma tjansterna inom digital



3.

4.

arkivering kan bevaras.

Vid samtliga ambetsverk ska den hogsta ledningen ta totalansvar for
utvecklingen av &rendehanteringen och arkiveringen inom den egna
organisationen med beaktande av de metoder som finansministeriet
har faststallt for att frimja den digitala arkiveringen. For tillféllet
ligger ansvaret vid ambetsverken framst pa arkivpersonalen och
personalen inom informationsforvaltningen.

Arkivverket ska vidta atgarder for att sianka troskeln till att 6verfora
elektroniskt  material till den centraliserade arkivtjansten.

Undervisnings- och kulturministeriet ska se till att arkivverkets och
ovriga aktorers ansvar och skyldigheter faststalls pa ett tydligt satt i
anslutning till reformen av arkivlagen. Malet ska vara att arkivverket,
finansministeriet, undervisnings- och  kulturministeriet — samt
forvaltningens myndigheter i egenskap av arkivbildare for egen del
kan framja Gvergangen till digital arkivering. Undervisnings- och
kulturministeriet och finansministeriet ska i samrad eliminera de
praktiska motstridigheterna mellan arkivlagstiftningen och lagen om
styrning av informationsforvaltningen inom den offentliga
forvaltningen.
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