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1. Forord

Elektronisk sags- og dokumenthandtering er et vigtigt element i digital
forvaltning og i udviklingen af en effektiv offentlig administration.

Visionen er effektiv og sikker handtering af sagsakter i det daglige
arbejde, fleksibel adgang til information pa tveers af organisationen og
effektiv og sikker aflevering og arkivering hos Statens Arkiver.

En ngdvendig forudsaetning for realisering af denne vision er, at tek-
nologien er moden, og at markedet kan levere driftsikre og effektive
systemer.

En anden ngdvendig forudsaetning er, at de offentlige organisationer
- og de offentlige ledere - er parate til at indfgre og effektivt udnytte
denne teknologi.

Det udredningsarbejde, der er grundlaget for denne rapport, blev sat i
gang for at fa afklaret, om disse forudsaetninger er tilstede.

Rapporten dokumenterer, at disse forudseetninger endnu ikke er til-
stede, og at det er for tidligt at stille krav om hurtig overgang til elek-
tronisk sags- og dokumenthandtering.

Rapporten opstiller samtidig en raekke anbefalinger, som kan aendre
situation og fremme indfgrelsen af disse systemer.

| Statens IT-Rad vil vi drgfte rapportens konklusioner, og vi vil pa
baggrund af rapportens anbefalinger fastlaegge en feelles statslig stra-
tegi for hurtigt at fA skabt gode forudseetninger for overgang til elek-
tronisk sags- og dokumenthandtering.

Marianne Rgnnebask
Formand for Statens IT-Rad
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2. Resumeé

Rapporten "Elektronisk sags- og dokumenthandtering i staten — et
element i digital forvaltning” gar status over de statslige organisatio-
ners erfaring med elektronisk sags- og dokumenthandtering (ESDH)
og giver anbefalinger til det videre arbejde med indfersel af ESDH
som et element i den statslige digitale forvaltning.

Bag rapporten star en arbejdsgruppe med repraesentanter fra IT- og
Forskningsministeriet (formandskabet), Undervisningsministeriet, Ju-
stitsministeriet, Kulturministeriet, Udenrigsministeriet og Finansmini-
steriet samt Statens Arkiver. Arbejdsgruppens kommissorium var:

e At gennemfgre en udredning, der kan udggre et vaesentligt
grundlag for udarbejdelse af en handlingsplan for den offentli-
ge forvaltnings overgang til elektronisk forvaltning.

e At anbefale, hvornar der kan fastsaettes en frist for overgang
til betaling for bevaring af papirarkivalier i Statens Arkiver |f.
bestemmelsen i Lov om eendring af loven om offentlige arkiver
m.v.

Arbejdsgruppen bad PLS RAMB@LL Management om at udarbejde
en udredning om status for ESDH i staten samt at foresta den samle-
de rapportskrivning og fungere som sparringspartner i arbejdsproces-
sen.

Kapitel 3 redegar for baggrunden for projektet og rapporten, herunder
for andre statslige projekter af betydning for projektet. Desuden fast-
leegges nogle centrale begreber som fx digital forvaltning.

| kapitel 4 beskrives og vurderes dels anvendelsen af ESDH-
systemer i staten, dels ESDH-leverandgrerne og deres produkter.
Beskrivelse og vurdering star for PLS RAMB@LL Managements reg-
ning.

Statusanalysen bestod af en internetbaseret spgrgeskemaundersg-
gelse blandt 144 statslige organisationer med fokus pa deres anven-
delse af ESDH. Desuden foretog PLS RAMBJLL Management i alt
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25 interview med statslige organisationer samt leverandgrer af
ESDH-systemer. Endvidere blev der foretaget interview med udvalgte
kommuner og amter for at sammenligne de statslige organisationers
ESDH-erfaringer med (amts)kommunale erfaringer.

Statusanalysen viser overordnet:

e at fa statslige organisationer har indfgrt ESDH

e at resultaterne af ESDH-anskaffelsen endnu ikke har indfriet
forventningerne

e at en raekke organisationer har haft savel teknologiske som
organisatoriske problemer med ESDH-systemerne

e at koncept- og funktionalitetsudvikling af ESDH-systemerne
hovedsageligt sker gennem kundefinansiering. Dette medfg-
rer, at udviklingen af systemerne bliver tilfeeldig og langsom.

e at det kan lade sig ggre at indfgre ESDH med succes, men at
det kreever en hard indsats og et ledelsesmaessigt vedvarende
fokus.

| kapitel 5 beskrives de gkonomiske aspekter ved ESDH. Afsnit 5.2
om omkostninger ved elektronisk arkivering er udarbejdet i samarbej-
de mellem PLS RAMB@LL Management og Statens Arkiver.

| kapitel 6 beskrives de juridiske (forvaltningsretlige) aspekter ved
ESDH ud fra interview med de centrale statslige aktarer pa det juridi-
ske omrade. Kapitlet er udarbejdet i samarbejde mellem PLS RAM-
BJLL Management og IT- og Forskningsministeriet. Kapitlet indehol-
der arbejdsgruppens konklusioner vedrgrende de juridiske aspekter.

Kapitlerne 7-10 er arbejdsgruppens vurdering af status for ESDH i
staten og anbefalinger til den videre udvikling. Ud fra malsaetningerne
om digital forvaltning og en vurdering af statusanalysen opstiller ar-
bejdsgruppen 3 alternative scenarier for, hvordan udviklingen af
ESDH i staten kan forega. | de sidste kapitler findes arbejdsgruppens
konkrete anbefalinger samt opfordringer til statslige organisationer.

Pa baggrund af statusanalysen konkluderer arbejdsgruppen, at det
pa nuveerende tidspunkt ikke vil vaere hensigtsmeaessigt at fastseette
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en frist for overgang til betaling for bevaring af papirarkivalier i Sta-
tens Arkiver. At forcere udviklingen hen imod elektronisk arkivering
ved hjeelp af sanktioner kan bevirke, at ESDH-projekterne beheeftes
med betydelige risici. Teknologien er ikke tilstraekkelig moden, hvortil
kommer, at der heller ikke hos alle statslige myndigheder kan forven-
tes at veere den forngdne organisatoriske modenhed. Der er simpelt-
hen for f& ESDH "succes-historier" pa nuveerende tidspunkt.

Arbejdsgruppen stgtter dog principielt tanken om at udnytte hjemme-
len i arkivlovens 8 9, stk. 3, og tanken vil kunne tages op igen i lgbet
af nogle ar.

Arbejdsgruppen foreslar falgende statslige initiativer for at fremme
anvendelsen af ESDH i staten:

e Arbejdsgruppen anbefaler og stetter det initiativ, som er sat i
gang af SKI, Undervisningsministeriet, Socialministeriet,
Amtsradsforeningen og Kommunernes Landsforening, jf. bilag
4. Dvs. at der etableres en rammeaftale i samarbejde med
Staten og Kommunernes Indkgbsservice, hvor der indgas af-
tale med et begreenset antal leverandgrer, der gennem verifi-
cerede lgsninger kan medvirke til at drive udviklingen.

e Arbejdsgruppen anbefaler, at yderligere statslige organisatio-
ner tilslutter sig dette initiativ og implementerer lgsningerne pa
rammeaftalen. Saledes skabes et markedsmaessigt volumen
og dermed et incitament for leverandgrerne til at udvikle de
"rigtige” lgsninger.

e Arbejdsgruppen anbefaler, at der igangseettes demonstrati-
onsprojekter i forbindelse med rammeaftalen, og at erfarin-
gerne fra disse offentliggares.

e Arbejdsgruppen anbefaler gget ledelsesmeessig opmaerksom-
hed pa digital forvaltning — herunder ESDH inden for staten —
bl.a. derved at etablering af ESDH geares til en del af resultat-
kontrakter og direkt@grkontrakter.

e Arbejdsgruppen anbefaler at stimulere etableringen af feelles
lzsninger for ministeromrader ved at danne koncernlgsninger.
Hovedsigtet er at fa alle organisationer under et ministerom-
rade med — savel store som sma.
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e Arbejdsgruppen anbefaler, at der igangseettes en udvikling af
et feelles standardiseringsarbejde eksempelvis baseret pa
XML, der understgtter udveksling og registrering af elektronisk
information pa tveers af organisationer.

e Arbejdsgruppen anbefaler, at Statens Arkiver overvejer, i
hvilket omfang krav til sagsdannelse (sagsbegrebet) i geel-
dende anmeldelses- og godkendelsescirkuleerer for e-
arkivsystemer kan lempes eller fiernes.
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3.

Indledning

3.1 Baggrund

Denne rapport er resultatet af et udredningsarbejde, igangsat af IT-
og Forskningsministeriet, om overgang til elektronisk sags- og doku-
menthandtering (ESDH), herunder elektronisk arkivering i staten. An-
ledningen til rapporten har veeret "Lov om gendring af loven om offent-
lige arkiver m.v.”

Overgangen til ESDH og elektronisk arkivering i staten er et vigtigt led
i Danmarks omstilling til netvaerkssamfundet og er en del af regerin-
gens IT-handlingsplan. En handlingsplan, der har til formal at frem-
skynde den offentlige forvaltnings overgang til digital forvaltning.

Udredningen har veeret forankret i IT- og Forskningsministeriet (for-
mandskab og sekretariat). En arbejdsgruppe med repreesentanter fra
Kulturministeriet, Undervisningsministeriet, Justitsministeriet, Finans-
ministeriet, Udenrigsministeriet, IT- og Forskningsministeriet og Sta-
tens Arkiver har aktivt bistaet og veeret inddraget i arbejdet.

IT- og Forskningsministeriet har bedt PLS RAMBJLL Management
om at gennemfgre udredningen om ESDH i staten som et element i
digital forvaltning.

3.1.1 Arbejdsgruppens medlemmer

Ved afslutning af arbejdet havde arbejdsgruppen fglgende medlem-
mer:
e Chefkonsulent Poul Bernt Jensen, IT- og Forskningsministeri-
et (formand for arbejdsgruppen)
e Civilingenigr Emil Bundesen, IT- og Forskningsministeriet
e Specialkonsulent Olav Green-Pedersen, IT- og Forskningsmi-
nisteriet
e Chefkonsulent Jens A. Mgller, Undervisningsministeriet
e Fuldmeegtig Lise Lynge, Undervisningsministeriet

e |T-chef Birgit Hansen, Statens Arkiver

Elektronisk sags- og dokumenthandtering i staten



e Specialkonsulent Jan Danielsen, Statens Arkiver

e Fuldmaegtig Karen I. Bjerg, Kulturministeriet

e Fuldmaegtig Flemming Christiansen, Finansministeriet
e Edb-chef Morten Rasmussen, Justitsministeriet

e Fuldmaegtig Jacob Fenger Nielsen, Justitsministeriet
e Chefkonsulent Lars Karlsson, Udenrigsministeriet

Fra PLS RAMB@LL Management har fglgende deltaget i arbejds-
gruppen:

e Manager Jes Bruun Olsen

e Chefkonsulent Bo Nielsen

e Konsulent Allan J. Christensen

3.1.2 Kommissorium

Kommissoriet for arbejdsgruppen var:

1. Atgennemfgre en udredning, der kan udggre et vaesentligt
grundlag for udarbejdelse af en handlingsplan for den of-
fentlige forvaltnings overgang til elektronisk forvaltning.

2. At anbefale, hvornar der kan fastsaettes en frist for over-
gang til betaling for bevaring af papirarkivalier i Statens
Arkiver jf. bestemmelsen i 8 9, stk. 3 i loven om offentlige
arkiver m.v

8 9, stk. 3, i arkivloven, jf. lovbekendtggrelse nr. 740 af 17. juli 2000,
bestemmer foglgende:

"Kulturministeren kan efter forhandling med forskningsministe-
ren fastsaette bestemmelser om, at statslige myndigheder, der
inden for en naermere fastsat dato ikke er overgaet til elektro-
nisk arkivering, skal betale for omkostningerne ved bevaring i
Statens Arkiver af arkivalier, der efter den naevnte dato dan-
nes pa papir.”

Det fremgar af bemaerkningerne til det pageeldende lovforslag, at en
sadan betaling skal deekke de meromkostninger, der er forbundet
med bevaring af papirarkivalier i forhold til elektroniske arkivalier.
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Fastseettelsen af fristen for indfgrelsen af betaling for papirarkivering
skal bygge pa et udredningsarbejde, som beskrives naermere i be-
maerkningerne:

"Udredningen skal kortleegge en reekke spgrgsmal i forbindel-
se med forvaltningens overgang til elektroniske sags- og do-
kumenthandteringssystemer, herunder tekniske, organisatori-
ske og gkonomiske aspekter. Det skal i denne forbindelse
bl.a. pa basis af de relevante myndigheders udtalelser herom
vurderes, hvor langt varsel, der skal gives myndighederne.”

Herudover indeholder regeringens IT- og telepolitiske redeggrelse fra
december 1999 et initiativ, hvis ordlyd er falgende:

"Forskningsministeriet ivaerksaetter en udredning som optakt til
en handlingsplan, der skal fremskynde den offentlige forvalt-
nings overgang til elektronisk forvaltning, herunder effektiv
elektronisk arkivering.”

Baggrunden for bade lovens bestemmelser om fastseettelsen af en
tidsfrist, hvorefter meromkostningerne til bevaring af papirarkivalier
frem for elektroniske arkivalier palaegges den enkelte statslige myn-
dighed samt initiativet i den IT- og telepolitiske redeggrelse, skal fin-
des i et gnske om at skabe yderligere incitament for den statslige for-
valtning til at overga til digital forvaltning. Indfgrelse og brug af ESDH,
herunder elektronisk arkivering, er et vaesentligt led i udviklingen af
den elektroniske forvaltning og realiseringen af regeringens IT-
politiske malsaetninger.

Kommissoriet for arbejdsgruppen er vedlagt som bilag 1.

3.2 Andre statslige initiativer

3.2.1 Rammeaftale om en ny generation af IT-lgsninger til digital forvaltning

Et andet vaesentligt statsligt initiativ har haft betydning for dette pro-
jekt: Statens og Kommunernes Indkagbs Service A/S, Undervisnings-
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ministeriet, Socialministeriet, Kommunernes Landsforening og Amts-
radsforeningen har indgaet et samarbejde mhp. udbud af en ramme-
aftale om en ny generation af IT-lgsninger til digital forvaltning.

Baggrunden for initiativet er en konstatering af, at de nuvaerende
standardsystemer ikke kan understgtte en gennemgribende moderni-
sering og effektivisering af forvaltningerne, fordi de i for hgj grad af-
spejler de traditionelle, papirbaserede procedurer. Der er derfor be-
hov for nye veerktgjer, der udnytter de teknologiske landvindinger og
giver mulighed for en radikal nyteenkning af de administrative proces-
ser og arbejdsformer.

Initiativet indgér i handlingsplanen for Statens IT-Rad. Kravspecifika-
tionen forventes at foreligge oktober 2001, og udbuddet forventes
gennemfart i lgbet af de falgende maneder.

Aftalen om samarbejdet er vedlagt som bilag 4 til rapporten.

3.2.2 Offentlig Information Online

| et samarbejde mellem repraeesentanter fra Kommunernes Landsfor-
ening, Amtsradsforeningen, Indenrigsministeriet, Miljg- og Energimi-
nisteriet og Statens Information sgges der i et udviklingsprojekt etab-
leret en metode til en standardiseret opmaerkning af data, for at sy-
stemer via Internettet kan stille offentlig information til radighed for
borgere og virksomheder.

Metoden er inspireret af, hvad der i gjeblikket foregar internationalt.
Offentligt fremstillet information og andet skal tilfgjes metadata dvs.
oplysninger om informationen, saledes at en eller flere sagemaskiner
kan "fodres" med disse oplysninger. De systemer, borgere og virk-
somheder anvender, kan derefter sgge efter disse metadata og kan
f.eks. fa fremvist gnsket sammenhaengende information og oplysnin-
ger om ressourcepersoner — fra forskellige informationsudbydere i
hele det offentlige.

Det sammenhaengende system, som har faet navnet OlO — Offentlig
Information Online — vil i fuldt udbygget form baseres pa en standar-
diseret grundstruktur i form af en definition af de forskellige metadata.
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Der er igangsat en forundersggelse, som har til formal at tilvejebringe
ngdvendig viden til at udfgre en cost/benefit analyse vedrgrende et
fuldt udbygget OlO-system. Et dansk OIO skal veere kompatibelt for
at sikre interoperabilitet med andre informationssystemer i indland og
udland.

Forundersggelsen indsamler viden og fremstiller en demonstrator af
en feelles offentlig dansk sagemaskine. Pa dette grundlag skal et evt.
fremtidigt OlIO-system vurderes. Forundersggelsen forventes afsluttet
i december 2001.

Et fuldt udbygget OIO system giver systemer, der anvendes af borge-
re og virksomheder, nem adgang til de samlede offentlige informati-
ons- og servicetjenester. Systemet vil ogsa have betydning i arkiv-
maessig sammenhang.

3.2.3 Behov for koordinering

Rammeaftalen om en ny generation af IT-lgsninger til digital forvalt-
ning vedrgrer iseer ESDH-systemer, mens OIO-forundersggelsen
iseer vedrgrer web-sider, som skal stilles til radighed for borgeren fx
ved fremsggning.

Med dette forskelligartede fokus, vil begge projekter saledes udarbej-
de/foresla:

e Metadata-struktur for det offentlige
e Emnesystem for det offentlige
e Undersgge automatiske metoder til udveksling

Det er derfor vigtigt, at der sker en snaever koordinering af de to pro-
jekter for derved at sikre, at der skabes en ensartet definition af me-
tastrukturerne, som offentlige institutioner skal anvende som grundlag
for registreringer i forbindelse med de samme dokumenter. Registre-
ringerne kunne ske gennem anvendelse af et udvekslingsformat, ek-
sempelvis XML-baseret.
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3.3 Centrale begreber

| dette afsnit gives en forklaring pa nogle af de centrale begreber, der
anvendes i denne rapport.

3.3.1 Digital forvaltning

Digital forvaltning er en forvaltning, hvor arbejdsprocesser og informa-
tionsbehandling er baseret pd en aktiv anvendelse af IT-systemer.
Med udgangspunkt i teknologiske muligheder og ved gennemgriben-
de omleegninger af arbejdsprocesser opnar man veesentlige service-
og effektiviseringsfordele over for omverdenen (borgere og virksom-
heder), mellem forvaltningerne og internt i forvaltningen.

Teknologierne i digital forvaltning er i nogen udstraekning allerede in-
ternetbaserede og vil fremover i endnu hgjere grad blive baseret pa
anvendelsen af web-teknologier og standarder for dataudveksling.

3.3.2 Elektronisk sags- og dokumenthandtering (ESDH)

En af grundpillerne i etableringen af digital forvaltning er elektronisk
sags- og dokumenthandtering (ESDH) — man kan tale om en forud-
saetningsteknologi for etablering af digital forvaltning. Med anvendel-
sen af disse systemer kan der implementeres digitale processer, som
muligger mere effektive og serviceorienterede forvaltninger. Traditio-
nelt har ESDH-systemerne hatft et internt perspektiv, men fremover vil
man se ESDH-systemerne som en forudseetning for eksterne ser-
vicemuligheder: e-postlister, adgang til egen sag, status pa sagsfor-
lob og elektronisk selvbetjening.

Betegnelsen elektronisk sags- og dokumenthandtering (ESDH) bruges om
de IT-systemer, der ofte i teet integration med andre systemer anvendes til
produktion, modtagelse/forsendelse, lagring, styring og fremfinding af doku-
menter og sager.

ESDH-systemer og hermed integrerede IT-systemer deekker typisk fglgende
omrader/moduler:
e  Skanning

e Journalisering/registrering
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e  Sagsstyring, herunder erindringsstyring

e  Dokumentlagring og —styring i elektroniske arkiver
e  Opgave- og processtyring

e Ledelsesinformation/statistik

e Informationssggning, herunder fritekstsggning

e  Elektronisk post og kontorpakker

3.3.3 E-arkivering

Elektronisk arkivering deekker over et arkivsystem med elektronisk
registrering af sager og dokumenter samt elektronisk arkivering af alle
dokumenter. Dette er en delkomponent af et ESDH-system. | forbin-
delse med aflevering af elektroniske arkivalier til Statens Arkiver skal
de elektroniske arkivsystemer konverteres til systemuafhaengige arki-
veringsversioner.

3.4 Fokus i udredningen

Denne udredning har fokus pa ESDH-systemerne og er ikke en gene-
rel udredning om digital forvaltning.

Selvom digital forvaltning i den brede forstand saledes ikke er gen-
stand for udredningen, vil der undervejs i rapporten blive refereret til
og diskuteret digital forvaltning, idet udgangspunktet er, at ESDH er
en basis- eller forudseetningsteknologi for at realisere digital forvalt-
ning.
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4. Status for ESDH i staten

| dette kapitel gennemgar og vurderer PLS RAMB@LL Management
status for ESDH i staten.

For at skabe overblik over status har PLS RAMB@ZLL Management
foretaget en internetbaseret spgrgeskemaundersggelse (overbliks-
analyse) af 144 statslige organisationers anvendelse af ESDH, jf. bi-
lag 2.

Der er desuden foretaget 25 interview med henholdsvis statslige or-
ganisationer og leverandgrer af ESDH-systemer. Resultaterne er
sammenholdt med erfaringer fra den amtslige og kommunale sektor.
Der er derudover foretaget interview med veesentlige juridiske aktarer
pa omradet.

PLS RAMB@LL Managements generelle erfaringer med implemente-
ring af ESDH indgar ogsa som grundlag for statusbeskrivelsen.

Nedenstaende figur illustrerer det samlede forlgb.

Aktivitetsplan

Sept. 2000

Fase 1 - Overbliksanalyse

Okt. 2000
Fase 2 — 2a - Dybdeanalyse

Jan. 2001 Feb. 2001

Fase 3 - RAPPORTERING

Arbejdsgruppe

Projektetablering

Arbejdsmgde om bl.a.

Review af 1. Udkast

Review af 2. Udkast
Endelig udredning

* Metodik

* Sporgeskema objekter

Organisationer

Udvalgte statslige institutioner

(ca. 10-15)

Workshop om
grundlag
Valg af analyse- Midtvejsseminar om
hovedkonklusioner
Dybdeinterview m.
Udsendelse af spargeskema udvalgte organisationer

Interviewguide

Besvarelse af spg-skema

"
K

Y Dybdeinterview
Opfelgning (telefon/mail) ‘-_ Bearbejdning K
K *.
B s
Bearbejdning af resultat :' Fokusgruppe RS

'." Made Bearbejdning
Indstilling om videre proces -t

Tema

Supplerende interview

Leverandgrer

Udvalgte leverandgrer (ca. 10)

Udarbejdelse af undersggelses-

grundlag :
.':
Opfelgning

1a1Bajenssbuehianoc je bulia|iapol

Udsendelse
Dybdeinterview
Bearbejdning

Supplerende interview

« Statens arkiver
« Datatilsynet
« Justitsministeriet

Interview med Statens Arkiver,

Datatilsynet, Folketingets

Ombudsmand og Justitsministeriet.

* Folketingets Ombudsmand
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4.1 PLS RAMB@LL Managements hovedkonklusioner

De gennemfgrte undersggelser / interview danner baggrunden for de

falgende hovedkonklusioner om status for ESDH i staten.

4.1.1 De statslige organisationer

PLS RAMB@LL Management vurderer at:

Kun enkelte statslige organisationer har med succes imple-
menteret ESDH i hele organisationen.

Der er ligeledes kun et mindre antal organisationer, der har er-
faringer med pilotprojekter og afdelingsvise ESDH-
implementeringer.

Overbliksanalysen viser, at over 50% af de organisationer, der
ikke har indfgrt ESDH i hele organisationen, heller ikke forven-
ter at overga til ESDH inden for de nseermeste 5 ar. Som vee-
sentligste arsager til, at organisationerne ikke forventer at
overga til ESDH, naevner organisationerne selv, dels at de ik-
ke har behov for ESDH, dels organisatoriske og gkonomiske
forhold.

For de organisationer, der har indfgrt IT-system til sags- og
dokumenthandtering, angives de vaesentligste grunde at veere
(i prioriteret reekkefalge):

o Starre effektivitet

o Bedre vidensopbygning og —formidling

o Bedre kvalitet

o Bedre ledelse og styring
Men resultaterne ved indfgrsel af IT-systemer til sags- og do-
kumenthandteringssystem indfrier ikke til fulde disse forvent-
ninger i de statslige organisationer. Det er vigtigt i den forbin-
delse at understrege, at dette ikke er ensbetydende med, at
IT-systemerne har veeret en fiasko. Det er naermere et
spgrgsmal om, at forventningerne er starre end det, syste-
merne p.t. kan tilbyde og / eller, at gevinsterne ved indfgrslen
af systemerne endnu ikke er opnaet.
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De statslige organisationer, der umiddelbart har haft starst
succes med ESDH, er de organisationer, der er langt med au-
tomatisering og digitalisering af sagsprocesser pa udvalgte
produktionsomrader. Pa disse omrader er der typisk tale om
specialudviklede systemer eller steerkt tilrettede standardsy-
stemer, der er udviklet over en arraekke.

Hovedparten af organisationerne har haft store teknologiske
problemer med indfagrelse af ESDH-systemer — problemer, der
har veeret sa store, at de direkte har veeret en hindring for den
organisatoriske implementering.

Der er en tendens til, at de organisationer — bade i den statsli-
ge og den amtslige og kommunale sektor — der senest har
anskaffet ESDH-lgsninger, oplever feerre problemer i forhold
til implementering end de, der tidligt anskaffede ESDH-
systemer. Det er PLS RAMB@LL Managements vurdering, at
man farst inden for de allerseneste par ar reelt kan tale om, at
teknologierne til ESDH er blevet brugbare.

De nuveerende ESDH-systemer opleves dog stadig som kom-
plekse og besveerlige at anvende iseer for sagsbehandlere.

Implementering af ESDH-systemer giver organisatoriske ud-
fordringer i forhold til:
o omlaegning af sags- og arbejdsgange
o top- og mellemledere, der er konfliktsky og star taven-
de over for teknologiens muligheder og konsekvenser
o sagsbehandlere, der opfatter det som "HK-arbejde” at
foretage registreringer i ESDH-systemerne.

ESDH-systemer anses af de statslige organisationer for en re-
lativ dyr teknologi at anskaffe og implementere.

ESDH-systemerne har ofte ry for at veere teknisk darlige samt
ustabile og tunge at bruge. Det betyder, at motivationen for
anvendelsen i organisationerne forsvinder, og at der derved
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opstar usikkerheder, som bevirker, at implementeringsproces-
sen ofte vakler eller bliver halvhjertet.

En raekke statslige institutioner mener, at leverandgrerne af
ESDH-systemerne ikke har et tilstraekkeligt kendskab til den
offentlige forvaltning og dens arbejdsmetoder, og at dette
manglende kendskab afspejler sig i de teknologiske Igsninger.

4.1.2 Leverandgrerne

Pa baggrund af interviewene med ESDH-leverandgrerne er det PLS

RAMB@LL Managements vurdering, at:

En del leverandgrer forsgger at komme ind pa det offentlige
ESDH-marked, men det er kun en lille handfuld af disse, der
har betydelige markedsandele. Det er forventningen i marke-
det, at der vil blive feerre direkte ESDH-leverandgrer, der fore-
tager udvikling og implementering. Arsagen er bl.a., at der er
tale om et relativt begraenset marked, og at flere af leverandg-
rerne har haft sveert ved at fa en solid gkonomi i udvikling og
levering af ESDH-systemer.

Pa det traditionelle ESDH-marked kendetegnes udviklingen
ved, at leverandgrerne hovedsageligt udvikler nye koncepter
og funktionalitet, hvis der er en direkte kundefinansiering bag-
ved. Dette er maske ogsa en af arsagerne til, at der er sket re-
lativt lidt, hvis man kigger pa den udvikling, der har fundet sted
inden for de sidste ca. 4 ar i markedet. Det er hovedsageligt
den samme funktionalitet og de samme komponenter, der til-
bydes nu som for 4 ar siden. Inden for anvendelse af internet-
teknologier og internetstandarder sker der dog en udvikling,
der i bredere forstand understgtter og muligger digital forvalt-
ning.

Enkelte leverandgrer forsgger at beveege sig fra det eksiste-
rende journal- og sagsbegreb i retning af en mere objektorien-
teret tilgang. Her er fokus pa proces- og aktivitetsstyring samt
dokumentation, der genereres gennem den gennemfgarte pro-
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ces. Enkelte leverandarer udbyder ogsa rene dokumenthand-
teringssystemer, som ikke opererer med et sagsbegreb.

e Leverandgrerne vurderer selv:

o At deres systemer er teknologisk modne

o At kunderne beder om for mange specialtilretninger,
og at de i stedet i hgjere grad skal basere systemet pa
standardlgsninger

o At kunderne for ofte opfatter ESDH som et IT-projekt
og for lidt som et organisationsudviklingsprojekt

o At kunderne har for store forventninger til systemerne
— seerligt i forhold til videndelingsperspektivet

o EU-udbudsreglerne er for stive. | stedet bar der veere
mulighed for dialog og prototyping

o Kravspecifikationerne er for ujeevne i kvalitet og ofte
for detaljerede

o En SKl-rammeaftale vil sikre hurtigere udbredelse af
ESDH-systemer.

4.1.3 Samlet vurdering

Pa baggrund af overbliksanalysen, interviewene og de generelle erfa-
ringer pa omradet, er det PLS RAMB@LL Managements vurdering, at
en af de stgrste barrierer for den store udbredelse af ESDH-systemer
kan tilskrives teknologien, og at problemerne i hgj grad indirekte med-
farer organisatoriske problemer i organisationerne. De teknologiske
problemer ses i form af produkter, der giver problemer med sa basale
forhold som performance, driftsstabilitet og fejl i programmer. Ogsa
pa anvendelsessiden volder systemerne problemer. Det er PLS
RAMBJLL Managements vurdering, at en del af brugerne oplever
flere af de nuveerende ESDH-systemer som besveerlige at bruge.
Brugergreensefladerne fremstar som komplekse, og de geeldende
krav til journalisering samt systemernes manglende faciliteter til au-
tomatisering af registreringsprocedurer medfgrer, at der skal foreta-
ges mange registreringer af metadata. Det medfgrer bl.a., at det kan
veere vanskeligt at motivere sagsbehandlerne (AC’erne) til at anven-
de systemerne.
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Det er PLS RAMB@LL Managements vurdering, at en af de vaesentli-
ge arsager til det dystre billede er, at de farste ESDH-lgsninger var
teknologisk "skrgbelige” og fejlbehzeftede. Men ogsa senere lgsnin-
ger har givet teknologiske problemer. En del organisationer slas sta-
dig med eftervirkningerne af disse tidligere systemer. Der er betalt
dyre "leerepenge”. Det er PLS RAMB@LL Managements vurdering, at
man ferst inden for de allerseneste par ar reelt kan tale om, at tekno-
logierne til ESDH er blevet brugbare — bade set fra et teknolo-
gisk/driftsmaessigt perspektiv og set fra et bruger- og anvendelses-
maessigt perspektiv.

Det kan lade sig gare at implementere ESDH pa trods af tekniske ud-
fordringer, men det kraever en hard indsats og et ledelsesmaessigt
vedvarende fokus.

Udredningen viser, at organisationerne har efterspurgt og investeret i
teknologier, der understgtter videnstyring og videndeling, og som gi-
ver effektiviseringsgevinster dels i relation til interne processer og in-
formationsflow, dels i relation til den service, som er rettet mod borge-
re og virksomheder. Det er PLS RAMB@LL Managements vurdering,
at det har man kun faet i nogen grad. Organisationerne har ofte i ste-
det faet (avancerede) journalsystemer, der ogsa handterer elektronisk
arkivering. Organisationerne har ikke i neevneveerdigt omfang opbyg-
get digital forvaltning, der baserer sig pa og har en kobling til ESDH-
systemerne. ESDH-systemerne er i den forstand isolerede informati-
onssystemer, der implementeres uden et stgrre strategisk og organi-
satorisk sigte.

Det er desuden PLS RAMB@LL Managements vurdering, at
organisatoriske forhold er en ligesa veesentlig barriere i forbindelse
med ESDH. ESDH bliver til tider indfert tilfeeldigt uden klare
strategiske malsaetninger i de statslige organisationer. Den
succesfulde implementering hsemmes af, at sagsgangene ikke
tilpasses den elektroniske arkivering, at der er manglende ledelses-
opbakning fra seerligt mellemledergruppen, og at uddannelsessiden
ikke prioriteres tilstraekkeligt i implementeringsfasen.
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| det falgende uddybes PLS RAMB@LL Managements hovedindtryk
fra overbliksanalysen og interviewene med hhv. de statslige organisa-
tioner, leverandgrerne, kommuner og amter.

4.2 De statslige organisationers erfaringer med og vurdering af ESDH

Overbliksanalysen og interviewene med udvalgte statslige organisati-
oner viser tydeligt, at et begraenset antal statslige organisationer har
implementeret ESDH i hele organisationen — og endnu faerre med
succes.

Overbliksanalysen viser ogsa, at fa statslige organisationer har erfa-
ringer med enten pilotinstallationer eller implementeringer af ESDH
inden for et enkelt omrade — typisk en afdeling.

| interviewrunden med udvalgte statslige organisationer har PLS
RAMBZLL Management talt med én organisation (Sgfartsstyrelsen),
der har implementeret ESDH fuldt ud, og som konsekvent har faet
organisationen til at anvende teknologien som understottelse af
sagsbehandlernes arbejdsopgaver.

4.2.1 Sgfartsstyrelsen som case

| 1997 udformede Sgfartsstyrelsen en IT-strategi, hvor et af malene
var at overga til ESDH.

Malene for overgang til ESDH blev i strategien og i den efterfglgende
konkretisering defineret som:

e Ensartet kvalitet i sagsbehandlingen — bedre forvaltning

e Forbedrede muligheder for sggning og sagsoverblik

e Bedre kundeservice

e Videndeling pa tveers af organisationens struktur

e Hurtigere distribution af sager og dokumenter inkl. geografisk
uafhaengighed

e Nemmere aflgsning pa sager ved medarbejderskift
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e Komme fremtiden i forkgbet — det gar under alle omsteendig-
heder mod digital forvaltning

Det var ikke et direkte mal for ESDH-implementeringen at rationalise-
re eller spare penge.

Topledelsen i Sgfartsstyrelsen meldte forudgaende gentagne gange
ud om projektet i hele organisationen. Projektledelsen blev forankret
hos f& medarbejdere fra administrations-, IT-, og journalomradet, som
fik frie haender til at implementere projektet. Sgfartsstyrelsen valgte et
standardiseret ESDH-system med enkelte tilretninger (80% stan-
dard).

Forud for implementeringen blev ca. 40 ngglemedarbejdere grundigt
uddannet i det nye system. Disse har gennem hele implementerings-
forlgbet fungeret som eksperter og ambassadgrer for den teknologi-
ske lgsning. Medarbejderne i den eksisterende hovedjournal fik i for-
bindelse med projektet til opgave selv at definere deres egen rolle i
forhold til det nye system og den decentralisering, der skulle ske, li-
gesom de skulle udarbejde retningslinier for de nye arbejdsgange.
Opgaven blev lgst med stor motivation og engagement i de tekniske
muligheder, det nye system ville give.

Sofartsstyrelsen lavede intet pilotprojekt. Derimod blev ESDH-
systemet fuldt implementeret september 1999, hvorefter nye sager
blev oprettet i ESDH-systemet. Januar 2000 var alle sager elektroni-
ske, og september 2000 var 8.000 sager og 30.000 dokumenter elek-
troniske. Lgsningen blev ogsa implementeret pa styrelsens 7 regi-
onskontorer. Inden lgsningen blev rullet ud, havde proceskonsulenter
foretaget interview med samtlige kontorer for bl.a. at tilrette system og
veere pennefarer pa de retningslinier, som skulle danne basis for im-
plementeringen.

Sgfartsstyrelsens lgsning er baseret pa:
e Central skanning og distribution af indgaet post.
e Decentral registreringsfunktion, hvor ngglemedarbejdere op-
retter sager og registrerer indgaende skannet post. Hoved-
journalen blev dermed nedlagt.
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e Sagsbehandlere registrerer egenproducerede dokumenter
samt indgdende e-post.

Ved overgangen til ESDH blev der indfart ny journalplan med feelles
registreringssystematik for sager, tid og gkonomi.

Alle sagsbehandlere kom pa kursus efter produktionsstart, og efter
kurset var samtlige sagsbehandlere ansvarlige for registrering af eg-
ne dokumenter.

Topledelsen har fulgt projektet aktivt og har bl.a. bedt samtlige kon-
torchefer om en tilbagemelding pa status foraret ar 2000. Der har og-
sa vaeret gennemfgrt forvaltningsundersggelse mhp. at undersage
kvaliteten af sagsbehandlingen i det nye system. Lgbende stikprave-
undersggelser viser veesentlig fremgang i registreringskvaliteten.

Topledelsen og projektledelsen har gennem hele forlgbet meldt ud, at
der ikke var nogen vej tilbage. Der var ingen plan i skrivebordsskuffen
for at ga tilbage til papirbaseret sagsstyring. Dertil skal siges, at savel
medarbejdere som mellemledere har veeret skeptiske over for ESDH-
systemet, og ar 2000 har — helt efter planen — veeret et konsolide-
rings-ar, hvor der ogsa har veeret en raekke kritiske kommentarer.
Men der er nu en positiv opfattelse af det nye system, og malsaetnin-
gerne er nu ved at blive hele organisationens.

Sgfartsstyrelsens erfaringer med ESDH er kendetegnet ved:

relativ kort implementeringsperiode

anvendelse baseret pa standardsystem

e intet pilotprojekt

e topstyret proces

o alle anvender ESDH-systemet — alle primaere arbejdsgange er baseret
pa digitale processer, hvilket bl.a. indebeerer, at indgdende post ikke di-
stribueres i fysisk form

e snaever projektgruppe — bestaende af administrationschef, IT- og jour-
nalfunktion — har forestaet projektet

e journalfunktionen fik til opgave at "genopfinde sig selv” som "videncen-

ter” og indgar nu som sparringspartner i det daglige arbejde.

21

Elektronisk sags- og dokumenthandtering i staten




4.2.2 Andre vaesentlige case-erfaringer

Andre organisationer har knap sa gode erfaringer med implemente-
ring af ESDH. | nogle institutioner har man ganske vist indfgrt tekno-
logien, men i realiteten ikke accepteret, at ESDH medfgrer nye vilkar
for organiseringen og tilretteleeggelsen af arbejdet.

| én organisation lod man det mere eller mindre vaere op til den enkel-
te medarbejder/sagsbehandler at vurdere, hvorvidt han/hun skulle
anvende teknologien. Resultatet er, at systemet ikke bliver anvendt til
understgttelse af sagsprocesser og arbejdsgange, men udelukkende
som et redskab til arkivering af sager og dokumenter efter endt sags-
behandling.

| en anden organisation er arbejdsdelingen den, at sagsbehandlerne
via en web-greenseflade fremfinder dokumenter og sager. Selve op-
dateringen af sager og det at "lsegge” et dokument pa sagen vareta-
ges af specialistfunktioner (journal- og registreringsmedarbejdere),
idet det er en reekke organisationers vurdering, at systemets bruger-
greenseflade er for stor en barriere for, at sagsbehandlerne effektivt
kan anvende systemet. Dokumenter produceret i tekstbehandlingssy-
stemet, der skal i systemet ("pa sagen”), bliver lagt et bestemt sted pa
filsystemet. Hver dag overfares dagens produktion elektronisk til sy-
stemet, hvor registreringsmedarbejdere "uploader” dokumentet pa
sagen.

Konsekvensen er, at de fleste arbejdsprocesser derfor foregar, som
de altid har gjort. Gevinsten er, at man har et elektronisk arkiv, hvor
alle medarbejdere har mulighed for at finde relevante dokumenter og
sager. | den pageeldende organisation betoner man da ogsa iseer vi-
dendeling / knowledge management og det, at man skaber gennem-
sigtighed og dbenhed som veesentlige parametre.

Og netop videndeling / knowledge management er erfaringsmaessigt
en del af arsagen til, at man i en raekke organisationer taler om at an-
skaffe ESDH-systemer. Men det er ogsa vurderingen, at ganske fa
organisationer arbejder systematisk og bevidst med strategier for vi-
denstyring og ser videndeling / videnstyring som et mal, der skal nas
gennem en bred vifte af organisatoriske og teknologiske tiltag. Resul-
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tatet er bl.a., at organisationerne ikke hgster de gevinster, som
ESDH-systemerne kan give i relation til videndeling og videnstyring.
Det er PLS RAMB@LL Managements erfaring, at videndeling i hgj
grad er en organisatorisk/ledelsesmaessig disciplin, der kraever en
aktiv planleegnings- og implementeringsproces. Sker denne bevidste
planleegning og implementering ikke, bliver resultatet, at videndeling
blot er noget, man taler om i organisationen, men ikke praktiserer.

4.2.3 Pilotprojekter

En del af de organisationer, som har erfaring med ESDH, har valgt at
teste ESDH-systemet i et kontor eller inden for et sagsbehandlings-
omrade fgr den fulde implementering — altsa pilotprojekter.

Men erfaringerne med pilotinstallationer er ofte negative:

e Man bruger for meget tid pa at afprgve funktionaliteten, der
reelt burde veere i orden inden implementeringen, frem for at
afprave arbejdsgange og arbejdsmader.

e Pilotprojekterne kan veere sveere at styre — dels tidsmaessigt,
dels fordi pilotprojekterne dbner mulighed for, at man stiller
yderligere krav til systemet, hvor det maske vil vaere bedre at
underleegge sig de muligheder, der tilbydes inden for rammer-
ne af standardsystemer.

Det er PLS RAMB@LL Managements indtryk, at en stor del af pilot-
projekterne er gennemfart, uden at man pa forhand har opsat klare
mal for, hvad pilotprojektet skulle resultere i. Det er endvidere indtryk-
ket, at mange af disse pilotprojekter har vaeret darligt ledet af savel
leverandgrer som organisationerne selv. Resultatet af denne darlige
ledelse er, at pilotprojekterne i en raekke tilfeelde har faet lov til at
streekke sig over meget lang tid uden, at de har fart konkrete resulta-
ter med sig.

Ulempen ved pilotprojekter er derudover, at man ved siden af pilot-
projektet har de ssedvanlige arbejdsgange og processer. Pilotprojek-
tet bliver derved "paklistret” — noget man ggr ind i mellem. Der udfg-
res reelt dobbeltarbejde.
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Pa baggrund af disse erfaringer kan PLS RAMB@LL Management
derfor ikke anbefale, at man igangseetter et stgrre pilotprojekt som en
del af implementeringsprocessen, medmindre man opstiller helt klare
forudsaetninger herfor — dvs. inklusiv succeskriterier og en begraenset
tidsmeessig udstraekning. Pilotprojekter skal farst igangseettes, nar
beslutningen om fuld ESDH er truffet. Der skal ikke veere nogen vej
tilbage, som kan minimere pilotprojektets veerdi.

4.2.4 Automatisering og digitalisering af sagsprocesserne

| en reekke organisationer har man gode erfaringer med elektronisk
sagsbehandling og automatisering af dele af sagsprocessen.

Det er typisk i organisationer, der har mange sager af en bestemt ty-
pe. Det drejer sig om omrader som arbejdsskadehandtering, handte-
ring af regnskaber for selskaber, laneadministration m.v. Det er vur-
deringen, at det er pa disse omrader, man umiddelbart kan hente de
starste effektiviseringsgevinster.

Pa nogle af omraderne er sagsbehandlingen s& automatiseret, at sto-
re dele af standardsagsbehandlingen foregar ubergrt af menneske-
hand — eksempelvis initieret ved input fra eksterne systemer.

Nogle af lgsningerne omfatter indskanning i betydeligt omfang. | en af
organisationerne har man vurderet, at skanningsopgaven er sa om-
fattende, at det ikke kan betale sig at Igse den selv. Her har man vur-
deret, at en udlicitering af skanningsopgaven er det mest optimale.

Omraderne med mange sager af en bestemt type er karakteriserede
ved, at man enten anvender specialudviklede systemer eller stan-
dardsystemer med en hgj grad af tilpasning.

Nogle af de organisationer, PLS RAMBJLL Management har veeret i
kontakt med i denne undersggelse, vurderer, at man overhovedet ik-
ke pa kvalitetsmaessig forsvarlig vis og med et tilfredsstillende res-
sourcetreek vil veere i stand til at lgse sine arbejdsopgaver uden IT-
understgttelse, hvor dele af arbejdsgangene er automatiserede.
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4.2.5 Teknologiske aspekter

Langt de fleste organisationer har haft store problemer af teknologisk
karakter med ESDH-systemerne — det geelder savel de organisatio-
ner, der endnu ikke har implementeret fuldsteendige digitale sags-
gange som de organisationer, der har. Tilbagemeldingen er rimelig
konsistent: Teknologien er umoden, og det geelder ogsa for de orga-
nisationer, der endnu ikke selv har investeret i teknologien, men som
falger den pa taet hold — eksempelvis via IT-samarbejdsfora inden for
et ministeromrade.

Det er overraskende, at der tilsyneladende er sa store teknologiske
problemer, idet teknologien efterhanden har veeret en del ar pa mar-
kedet. Teknologien burde netop derfor veere moden. Det er da ogsa
leverandgrernes holdning, at teknologien er klar til at blive implemen-
teret.

Problemerne med teknologien er hovedsageligt:

e Lange svartider og ustabil drift.

e Mangelfuld integration til basale applikationer som office-
pakker, herunder utilstraekkelig integration til e-post applikati-
oner, hvilket medfarer besveerlige procedurer, nar en e-post
inklusive vedhzeftede filer skal "laegges” pa sagen.

¢ Mangelfuld integration til fag- eller produktionssystemer

e Nye versioner af software er ikke ordentligt afpravet fra leve-
randgrsiden, er ofte fejlbehaeftede og introducerer nye eller af-
ledte fejl. En raekke organisationer pegede i den sammen-
heeng enslydende pa nytten af at have et godt testmiljg, hvor
softwaren grundigt bliver afprgvet inden produktion.

Udover de ovennaevnte teknologiske udfordringer skal man veere
opmeaerksom pa falgende:

e De nuveerende systemer er baseret pa en "fed” klient (flere er
pa vej med browserbaserede udgaver med fuld funktionalitet).
Det stiller krav om kraftige pc-arbejdsstationer — et forhold
som bade leverandarer og kunder er tilbgijelige til at undervur-
dere med performance-problemer til fglge.
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e Integration mellem ESDH-systemer og officepakker er pro-
blematisk, fordi de hver for sig jeevnligt kommer i nye udgaver.
Leverandgren af et ESDH-system kan have problemer med at
imgdekomme et kundekrav om at tilpasse ESDH-systemet (i
en given udgave) til en ny udgave af office-programmerne.
Omvendt kan kunden have problemer med leverandgrkrav om
skift til en ny udgave af office-programmerne, da det er dyrt i
uddannelse og licenser. Der er behov for, at kontrakten med
leverandgren fra starten fastleegger, hvilke krav parterne kan
stille til hinanden pa dette omrade.

e Med de nuveerende client-/server-udgaver af systemerne er
det en god idé med en sa standardiseret hardware- og soft-
wareplatform som muligt. En heterogen platform introducerer
muligheder for forskellige fejl, der kan veere sveere at identifi-
cere.

4.2.6 Organisatoriske aspekter

Som provokation fra en stgrre offentlig organisation er der sagt om
indfgrsel af ESDH-system, at det er et spgrgsmal om "80% teknologi
0g 80% organisation”.

Dette udsagn understreger, at ESDH i hgj grad bade er et teknologisk
0g et organisatorisk omstillingsprojekt.

Dataindsamlingen i dette projekt og PLS RAMB@LL Managements
generelle erfaringer inden for ESDH kan bekraefte udsagnet: ESDH er
et kreevende projekt pa savel det teknologiske som pa det organisato-
riske omrade.

Overbliksanalysen viser, at overgang til ESDH opfattes som et strate-
gisk anliggende, og at topledelsen typisk treeffer beslutningen om
overgang til ESDH. Det er imidlertid PLS RAMB@ZLL Managements
vurdering, at beslutningen om overgang til ESDH primaert traeffes pa
baggrund af operationelle frem for deciderede strategiske parametre.
De operationelle parametre, som udlgser beslutning om overgang til
ESDH, har veeret:
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e Skift i journalperiode

e Artusindeskiftet

e Leverandgren stopper med support af eksisterende produkt
¢ Manglende fysisk arkivplads i organisationen

| endnu meget fa organisationer er arsagen til overgang til ESDH, at
malet er beskrevet i organisationens resultatkontrakt.

| de organisationer, som strategisk veelger ESDH, er det primeert ud
fra gnsket om at forbedre kvaliteten af sagsbehandlingen samt om at
effektivisere og skabe grundlag for videndeling.

Det er PLS RAMB@LL Managements vurdering, at implementerings-
processen seerligt har mulighed for at blive succesfuld, hvis de strate-
giske malseetninger er klare og meldt ud i hele organisationen. Nytte-
veerdien af det nye system skal veere klar.

Ledelsens rolle

Erfaringerne fra de gennemfgarte interview viser, at ledelsesopbakning
ikke overraskende er en forudsaetning for en succesfuld implemente-
ring. Ledelsen skal pa banen og melde malsaetninger og ambitionsni-
veauet ud i organisationen (jf. case i Sgfartsstyrelsen). En anden vig-
tig del af ledelsens rolle er at fa informeret om, hvad der er besluttet,
og hvad der kan diskuteres. Har man besluttet at implementere fuld
ESDH, er det ikke hensigtsmaessigt at leegge op til lange diskussioner
for og imod f.eks. indskanning. Er beslutningen truffet, geelder det om
at have "is i maven” og sta fast. Dermed ikke veere sagt, at brugerne
ikke bgr inddrages. Tveertimod er det veesentligt at inddrage de bru-
gere, der bliver bergrt af ESDH-systemet, saledes at man mest hen-
sigtsmeaessigt far tilrettelagt arbejdsgange m.v.

Men ledelsens rolle er ikke kun at treeffe beslutningen og allokere de
ngdvendige ressourcer. Den er ogsd i hgj grad at melde klart ud i or-
ganisationen, at ESDH medfgrer en ny made at arbejde pa, der har
betydning og konsekvens for alle. Ligesom ledelsen hele tiden skal
vaere aktiv i selve implementeringsfasen ved at fastholde det strategi-
ske fokus og lgbende fglge op pa malsaetningerne med overgangen
til ESDH.
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Problemet er, at man i en reekke tilfeelde kan konstatere, at ledelsen
ikke rigtig har veeret pa banen, og at organisationen endnu ikke har
besluttet sig for en fuldsteendig overgang til ESDH. Dette skyldes
sandsynligvis ogsa, at ESDH langt hen ad vejen er blevet betragtet
som en avanceret form for arkiv- og journaliseringssystem — altsa
med andre ord et system, der henvender sig primeert til journalmed-
arbejdere.

Journalisering er saledes traditionelt ikke et omrade, der interesserer
alle ledere. Der er behov for sa at sige "at genopfinde” en ny genera-
tion af sags- og dokumenthandteringssystemer med langt starre veegt
pa en funktionalitet, der understgtter medarbejderen i opgave- og ak-
tivitetsstyringen. | den nye generation bgr der veere langt mere fokus
pa, hvordan man understgtter arbejdsprocesser og videndeling /
"knowledge management”. Hvis man anleegger denne tilgang, vil den
formentlig veere med til, at topledelsen i langt hgjere grad vil forholde
sig til anskaffelse og implementering. Det er og bliver essentielt, at
ledelsen er med, hvis ESDH med succes skal implementeres fuld-
steendigt i organisationen

En seerlig udfordring i forbindelse med overgang til ESDH-systemer
er aktivt at involvere mellemledere (typisk kontorchefer/afdelings-
chefer). PLS RAMB@LL Managements umiddelbare vurdering er, at
denne gruppe ofte star lidt tevende over for ESDH. Nar specielt den-
ne gruppe ledere tagver, skyldes det sandsynligvis, at de har det dag-
lige ansvar for, at arbejdet i afdelingen/kontoret bliver udfgrt uden for
mange forstyrrelser, som kan tilskrives indfgrsel af ny teknologi eller
nye arbejdsgange.

Barrierer for sagsbehandlerens anvendelse af ESDH-systemer
Overbliksanalysen indikerer, at der seerligt er fire barrierer i forbindel-
se med medarbejdernes anvendelse af ESDH-systemer:

e Det er besveerligt at bruge

e Der er for tunge registreringsprocedurer

e Der er manglende integration til kontorsystemer

e Der er manglende integration til e-post
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| interviewrunden er det ogsa symptomatisk, at:

e Sagsbehandlerne ikke opfatter det som en veerdiskabende
proces at foretage registreringer (hverken pa sags- eller doku-
mentniveau).

e ESDH-systemerne betragtes som (avancerede) journalsyste-
mer frem for som systemer, der dels understatter/letter aktivi-
tets- og opgavestyring, dels fremmer videndeling og vidensty-
ring.

Det er PLS RAMB@LL Managements vurdering, at de ovenstaende
problemer kan betyde, at der ikke er motivation til at anvende ESDH-
systemet blandt sagsbehandlerne. Manglende motivation er en naer-
mest uovervindelig barriere i forbindelse med implementering af
ESDH. At skabe klare og tydelige, malbare gevinster for sagsbehand-
lernes anvendelse af ESDH er en vaesentlig faktor for en succesfuld
implementering.

Sagsgange

En af de stgrste organisatoriske udfordringer i forbindelse med ind-
forsel af et ESDH-system er, hvordan man bedst tilrettelsegger nye
sagsgange, herunder vurderer hvad der skal forega elektronisk, og
hvad der mest hensigtsmaessigt fortsat bgr basere sig pa de traditio-
nelle og papirbundne arbejdsgange.

| flere af de interviewede organisationer har man netop valgt at have
parallelle digitale og papirbaserede sagsgange — forstaet pa den ma-
de, at det baerende fortsat er de traditionelle papirbaserede forret-
nings- og sagsgange. ESDH-systemet bliver dermed primaert anvendt
som elektronisk arkiv og videndatabase, mens sagsbehandleren i den
konkrete sagsbehandling hovedsageligt baserer sig pa papirsagen.
Arsagen er, at det fortsat af mange opleves som mest naturligt og
hensigtsmaessigt. Elektronisk distribuerede sager og dokumenter
medfarer, at den enkelte sagsbehandler selv skal have besveeret
med at skrive ud m.v. Det er desuden PLS RAMB@LL Managements
vurdering, at mange medarbejdere stadig faler sig utrygge uden de
originale dokumenter i handen.
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Hertil kommer, at ganske fa organisationer har indfgrt den digitale
proces som den primeaere. | disse organisationer sker der typisk en
central indskanning af dokumenterne, hvorefter de ggres elektronisk
tilgeengelige for afdelingerne. De indskannede dokumenter smides
ikke ud, men opbevares i kronologisk orden i papkasser (datokasser).
Selve sagsbehandlingen baseres derved pa elektronisk distribuerede
sager og dokumenter, men der udskrives dokumenter og sager i stor
udstraekning.

Fordelen ved ESDH-systemerne er, at interne sagsekspeditioner og
sagsgange som eksempelvis hgringer kan gares elektroniske. Desu-
den geor ESDH-systemerne det muligt at understgtte samarbejdspro-
cessen. Ud fra de gennemfgrte interview og ud fra PLS RAMB@LL
Managements erfaring er det ikke vurderingen, at man i forvaltninger-
ne er langt fremme pa disse omrader.

Erfaringerne vedrgrende sagsoprettelse og registrering af dokumen-
ter er, at i de fleste organisationer anvender man en delvis decentral
model, hvor sagsoprettelsen og tilknytning af indgaende dokumenter
til sagen foretages pa afdelingsniveau — enten af en afdelingssekre-
teer eller en decentral journalfunktion. Kun i de feerreste organisatio-
ner lader man sagsbehandlerne selv udfgre disse funktioner. Der-
imod er det ofte sagsbehandlerne, der knytter udgaende dokumenter
til sagen. Selve sagsfremfindingen foretages som oftest af sagshe-
handleren.

Et andet omrade, der af mange bliver vurderet som et szerligt pro-
blem, er handteringen af e-post. Maengden af elektronisk post er in-
den for de senere ar eksploderet, herunder meengden af e-post med
vedhaeftede dokumenter. F.eks. vurderer Undervisningsministeriet i
en foranalyse til indfgrsel af Digital forvaltning, at 90% af den samle-
de tilgang af dokumenter til ministeriet er e-post. Problemet opstar,
fordi en reekke af de nuveerende anvendte systemer i de statslige or-
ganisationer ikke smidigt og effektivt understgtter handtering af e-
post, da de oprindeligt er beregnet til handtering af papirpost.

| en reekke organisationer er der hverken tradition eller velbeskrevne
procedurer for, hvordan man handterer sagsakter, der stiles direkte til
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den enkelte sagsbehandler uden om post- og journalfunktionen. |
nogle organisationer er processen, at e-post samt dokumenter skri-
ves ud og derefter journaliseres. Denne tunge proces ses fagrst og
fremmest i organisationer, der ikke er gaet over til en fuld anvendelse
af ESDH.

Det er PLS RAMB@LL Managements vurdering, at organisationerne
skal gare sig klart, hvordan de gnsker, at sagsgangene forandres ved
indfgrsel af ESDH. Herunder hvordan e-post skal handteres, og at
dette bliver effektueret i implementeringsprocessen. Ellers er der ud-
talt risiko for, at indfgrsel af ESDH hverken aendrer ved eller forbedrer
den hidtidige sagsgang.

Uddannelse og kompetencer

Interviewrunden understreger, at et vaesentligt fokusomrade i forbin-
delse med implementeringen af ESDH er udvikling af kompetencer i
organisationen.

Naturligvis er det afggrende med den rette undervisning af slutbruge-
re pa det rette tidspunkt, men samtidig er der behov for udvikling af
ressourcer pa flere niveauer:

e Interne projektlederressourcer samt kvalificerede personer til
at vurdere og omleegge arbejdsgange er en mangelvare. Det
er vigtigt at holde sig for gje, at disse ressourcer har stor be-
tydning for den effekt, organisationen far ud af ESDH-
investeringen.

e Udvikling af kompetencer hos mellemledere, der gor dem i
stand til at treeffe de rette beslutninger om, hvordan arbejds-
gangene tilretteleegges, og hvilke konsekvenser det far for or-
ganisationen/afdelingen.

e Omstilling og udvikling af de traditionelle journalfunktioner til
enheder, der fremmer overgangen til systematisk videndeling.
Der er behov for sakaldte "knowledge managers” (videnstyre-
re), der er i stand til at opbygge informationsstrukturer, som er
overskuelige at navigere i for slutbrugerne.
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| forbindelse med selve uddannelsen af slutbrugere bevaeger man sig
veek fra den traditionelle "klasserumsundervisning” til individuel un-
dervisning, hvor implementeringskonsulenter i dialog med den enkel-
te medarbejder peger pa, hvordan opgaver kan lgses vha. ESDH-
systemer.

Flere organisationer og leverandgrer peger i gvrigt pa, at e-learning
bliver en del af fremtidens uddannelsesstrategi inden for ESDH-
omradet.

Derudover er det PLS RAMB@LL Managements vurdering, at der i
organisationerne er behov for ressourcer og kompetencer, der har
med udvikling og forandring af kulturen at ggre. Der er nemlig behov
for at aendre kultur og vaner pa en raekke omrader. Det gzelder i for-
hold til anvendelsessiden, hvor man er ngdt til at erkende, at ESDH
fordrer en vis ensartethed i maden at bruge systemet pa. Man bliver
ngdt til at kreeve, at visse spilleregler bliver overholdt — ellers er der
stor risiko for, at systemerne ikke kan bruges som en slags kollektiv
hukommelse til gavn for kollegaer.

Der er endvidere brug for ressourcer og kompetencer til at imgdega
treeghed i forbindelse med omstilling og egentlig modstand mod for-
andring.

4.3 Leverandgrernes erfaringer med og vurdering af ESDH i staten

| forbindelse med denne udredning er der foretaget 13 interview med
de centrale leverandgrer pa ESDH-markedet. | det fglgende gives
PLS RAMB@LL Managements gjebliksbillede af status for markedets
udvikling, hvad systemerne pt. kan, hvad de neere fremtidsperspekti-
ver er og endeligt leverandgrernes egen vurdering af produktmoden-
hed og samarbejde med de statslige kunder.

4.3.1 ESDH-markedet: overblik og vurdering

Markedet for ESDH-leverandarer er karakteriseret ved, at der er fa
leverandagrer pa det statslige marked, mens der pa det kommunale
marked er lidt flere leverandgrer.
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Spillerne pa det statslige marked er ifalge overbliksanalysen:

Leverandgr ESDH-system

FICS Danmark FICS

ICL Doc2000

ScanJour ScanJour

Software Innovation DoculLive

Unisys DocuPilot/ScandiFile (kerne-
teknologien udvikles af ScandiPlan)

De centrale leverandgrer er ScanJour, ICL og Software Innovation.

Pa det kommunale marked er der derudover spillere som KMD med
DokAjour, IBM med det Notes baserede GoPro samt PROBellus med
Profile. Af disse er iseer KMD (Kommunedata) toneangivende.

Endelig kan det neevnes, at WM-data netop har vundet en stor opga-
ve pa det kommunale omrade (formentlig landets stgrste ESDH-
projekt). Det ma derfor forventes, at WM-data og produktet Opus2000
vil forsgge at komme ind pa det statslige marked.

Det er PLS RAMB@LL Managements vurdering, at en del leverandg-
rer forsgger at komme ind pa det offentlige ESDH-marked, men at det
reelt er en lille handfuld af disse leverandarer, der har betydelige
markedsandele. Det er forventningen i markedet, at der vil blive feerre
direkte ESDH-leverandgrer, som foretager udvikling og implemente-
ring. Arsagen er bl.a., at der er tale om et relativt lille marked, og at
flere af leverandgrerne har haft svaert ved at fa en solid gkonomi i for-
retningen. Der er en forventning om, at indtjeningen vil komme pa
omrader som tilretninger, support/drift og nye versioner.

4.3.2 Elektronisk dokumenthandtering

Udover de traditionelle leverandgrer til det offentlige ESDH-marked
findes yderligere en handfuld leverandarer, der leverer standard do-
kumenthandteringssystemer.
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Disse systemer er pa verdensplan ret udbredte og udspringer af be-
hovet for at holde styr pa store informationsmaengder i virksomheder,
der har meget hgje dokumentationskrav (fx medicinalindustrien og
flyindustrien). De kendes ogsa herhjemme i den private sektor, hvor
de har en ganske paen udbredelse.

Men da de tager udgangspunkt i styring af dokumenter og projekter
og ikke opererer med et egentligt sagsbegreb, har de ikke vundet den
store udbredelse i den offentlige sektor i Danmark.

Leverandgr Teknologi

IBM Content Manager
TietoEnator Technology Documentum
TRAEN Informationssystemer DocsFusion
WM-data FileNet, DocsFusion

Et par offentlige organisationer er dog ved at afprgve, hvor langt man
kan komme uden brug af de traditionelle sagssystemer. | stedet ar-
bejder man med udgangspunkt i dokumenthandteringsteknologiens
"folder” eller "mappe” begreber (parallelt til folder-begrebet i MS-
Windows Explorer/Stifinder).

Desuden lanceres i gjeblikket "in-a-box-lgsninger” (hyldevarer), der
understatter elektronisk dokumenthandtering og simpel styring af op-
gaver og processer. Lasningerne understgtter publicering pa Internet-
tet og har integrerede sggeveerktgier.

Leverandgr Teknologi

Lotus Domino.doc

Microsoft SharePoint Portal

Ovenneevnte produkter kunne man forestille sig som alternativer til
sagssystemerne — iseer i organisationer, hvor hovedvaegten er pa in-
formationsstyring og videndeling frem for pa sagsstyring.

| praksis er det er dog endnu ikke afpr@gvet, om disse produkter kan
leve op til geeldende lovgivning for behandling af data i staten.
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4.3.3 Status og udviklingstrends inden for ESDH

En generel karakteristik af ESDH-systemerne er, at de dsekker fol-
gende omrader/moduler:

e Skanning

e Journalisering/registrering

e Sagsstyring, herunder erindringsstyring

¢ Dokumentlagring og —styring i elektroniske arkiver

e Ledelsesinformation/statistik

e Informationssggning, herunder fritekstsggning

e Integration til elektronisk post og kontorpakker

e Opgave- og processtyring (en funktionalitet, der for nylig er
kommet pa plads/er ved at komme pa plads)

Systemerne udvikler sig generelt hen i mod at tilbyde differentierede
brugergraenseflader, hvor der tages udgangspunkt i nogle overordne-
de funktioner/roller:

e Skanningsmedarbejdere

e Journalmedarbejdere

e Sagsbehandlere

e Ledere

e Administration og vedligeholdelse

Enkelte leverandgrer arbejder med udviklingsplaner og med ombryd-
ninger af idé og koncept. Man forsgger at bevaege sig fra det eksiste-
rende journal- og sagsbegreb i retning mod en mere objektorienteret
tilgang, hvor fokus er pa proces- og aktivitetsstyring samt pa doku-
mentation, der genereres gennem den gennemfarte proces. Idéen er
dels at tilbyde en mere fleksibel lgsning for offentlige kunder, dels at
forsgge at komme ind pa nye markeder, hvor sagsbegrebet ikke er
dominerende.

Generelt er udviklingen kendetegnet ved, at ESDH-leverandgrerne
hovedsageligt udvikler nye koncepter og ny funktionalitet, hvis der er
en direkte kundefinansiering bagved. Dette er maske ogsa en af ar-
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sagerne til, at der overordnet set ikke sker en hurtig udvikling pa
ESDH-omradet.

Inden for anvendelse af internetteknologier og internetstandarder sker
der dog i disse ar en udvikling, der i bredere forstand understatter og
muligger digital forvaltning.

4.3.4 Leverandgrernes egen vurdering af produktmodenhed og samarbejde

med statslige kunder

Leverandgrernes vurdering af incitamenter og barrierer i forbindelse
med ESDH adskiller sig pa en raeekke omrader markant fra de organi-
sationer, der anskaffer og anvender ESDH-systemerne.

De fleste leverandgrer peger pa, at teknologierne er modne. Set fra
leverandgrvinklen er problemet ofte, at der er manglende "modenhed”
hos kunderne, forstaet saledes at kunderne undervejs ikke ter traeffe
de mest hensigtsmaessige valg. Eksempelvis handler det om som
kunde at kunne sige fra over for medarbejdere i egen organisation,
der g@nsker for mange specialtilretninger pa et standard-
/rammesystem. | en raekke situationer er det set fra leverandgrsyns-
vinklen mere hensigtsmaessigt, at organisationen indordner sig under
standardsystemet. Idéen med et standardsystem er netop, at man
gennem mange ars erfaring fra mange forskellige organisationer sa at
sige har opbygget en indforstaet "best practice” i forhold til, hvordan
systemerne skal se ud.

Et andet hovedproblem set fra leverandgrsiden er, at ESDH-projekter
for ofte betragtes som IT-projekter, og at projektejerskabet forankres i
IT-organisationen. Det medfarer, at projekterne far organisatorisk
"underskud”, herunder at der ikke er radighed over organisatoriske
kompetencer i projektet. Det har dels betydning for holdninger om,
hvordan og af hvem systemerne anvendes, dels betydning for hvor
drastisk man gar til vaerks, nar sags- og arbejdsgange vurderes.

En del af leverandgrerne vurderer yderligere, at der ofte fra kunderne
stilles urealistiske forventninger til, hvad systemet kan give af mulig-
heder og fordele. Det geelder i forhold til effektiviseringer, og det geel-
der i forhold til videndeling. Nar kunder opdager, at disse gevinster er
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sveere at hente, og at det i meget hgj grad handler om at seette ind pa
det organisatoriske frem for det teknologiske, medfarer det, at kunden
bliver skuffet — og giver teknologien skylden.

Leverandgrerne mener samstemmende, at en del af de problemer,
der opstar i ESDH-projekterne, udspringer af selve anskaffelsespro-
cessen, herunder kravspecificeringen og de bagvedliggende analy-
ser.

For det farste betragtes EU-udbudsreglerne som en stiv og ufleksibel
proces, der dels hindrer kreativitet, dels umuligggr mere samarbejds-
orienterede og iterative processer som eksempelvis etablering af pro-
totyper og "proof of concept” (kvalificeret lgsningsbeskrivelse) som
grundlag for en efterfglgende kravspecificering.

For det andet er det nogle leverandgrers holdning, at selve kravspeci-
fikationerne er for ujeevne i kvalitet og detalje. Kravspecifikationerne
udtrykker ikke tilstraekkeligt preecist organisationens behov. En méade
at lgse dette pa er at supplere kravspecifikationerne med "use cases”
— eller beskrivelser af sagsgange.

Et interessant synspunkt om kravspecifikationer er én leverandgars
holdning om, at ledelsen ofte undervurderer det "organisatoriske ka-
0s”. Der er ofte ikke sagsgangs- og procedurebeskrivelser i organisa-
tionen, og disse er dermed ikke afspejlet i kravspecifikationerne. Det
betyder, at der bliver et stgrre arbejde i forbindelse med implemente-
ringen, hvor man sa er ngdt til at tage stilling til sagsgange og proce-
durer.

Nogle leverandgrers vurdering er, at en rammeaftale under Statens
og Kommunernes Indkgbsservice vil sikre en hurtigere udbredelse af
ESDH-systemer samt i gvrigt gare det muligt at indga mere samar-
bejdsorienterede processer inden kontraktunderskrivning.

Den generelle vurdering i forhold til Statens Arkiver er i gvrigt, at det
af leverandgrerne ikke betragtes som nogen barriere for ESDH-
projekterne, at de elektroniske arkiver skal afleveres til Statens Arki-
ver.
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4.3.5 Opsamling og vurdering

Leverandgrernes vaesentligste udfordringer i forbindelse med, at de
skal give tiloud pa ESDH-systemer er:

e kravspecifikationernes udformning og grundlaget for deres
udformning,

o forbudet mod dialog i anskaffelsesfasen og manglen pa fleksi-
bilitet og kreativitet i anskaffelsesfasen.

Det er PLS RAMBYZLL Managements opfattelse, at udformning af
kravspecifikationer og udbudsmateriale ofte sker ud fra en kombinati-
on af et markedsperspektiv — hvad kan leveres — og et organisatorisk
perspektiv — hvad er organisationens behov og krav.

Man kan i den sammenhaeng diskutere, om det overhovedet er ngd-
vendigt at bruge ressourcer pa at kravspecificere et standard-
/rammesystem.

Det er PLS RAMB@LL Managements vurdering, at man fortsat skal
bruge tid pa at beskrive og specificere de behov og krav, man har til
et nyt system. Selvom systemerne pa en raekke omrader bliver mere
standardiserede, er der stadig tale om rammesystemer, som kan im-
plementeres pad mange forskellige mader. Derfor er organisationen
ngdt til at klarleegge og dokumentere sine behov over for leverandg-
ren. Anskaffelsen af ESDH svarer ikke til at anskaffe et tekstbehand-
lingssystem.

Hovedveegten i behovsopgarelsen eller kravspecifikationen bgar efter
PLS RAMB@LL Managements vurdering laegges pa beskrivelser af
overordnede funktionaliteter, processer, som skal understgttes, in-
formationsstrukturer og iseer pa snitflader til og integration med andre
systemer. Der bgr naturligvis veere seerlig fokus pa omrader, hvor or-
ganisationen er ngdt til at stille specielle krav til systemet.

Kravspecifikationen er desuden et vaesentligt kontraktdokument og
skal derfor have den forngdne preecision og veere komplet.

38

Elektronisk sags- og dokumenthandtering i staten



PLS RAMB@LL Management vurderer i gvrigt, at mange af leveran-
dagrerne forholder sig for konkret til kravene og tilbyder specialtilret-
ninger i stedet for at anvise alternative lgsninger inden for rammerne
af standard/-rammesystemet.

Yderligere er det PLS RAMB@LL Managements vurdering, at det
samarbejde, som flere leverandgrer efterlyser, er muligt at opna og i
vid udstreekning allerede sker i forbindelse med den senere analy-
se/detailanalysefase. Det er i analysefasen, at den konkrete lgs-
ningsbeskrivelse fastleegges. Problemet i denne fase er ikke sa me-
get selve samarbejdet, men snarere kvaliteten af analysen.

Kvaliteten af den endelige lgsningsbeskrivelse er meget vaesentlig.
Dels i forhold til en dokumentation over for leverandgren af, hvad der
skal leveres. Dels i forhold til organisationen, sadan at medarbejdere
ved, hvad de kan forvente, og hvordan systemet skal bruges.

Er der ikke overensstemmelse og gensidig forstaelse, kan det resulte-
re i fornyede krav (fra brugerne) og forkerte leverancer fra leverandg-
ren. Det er desuden i analysefasen, at leverandgren har mulighed for
at pavirke organisationen til at teenke anderledes, andre pa organisa-
toriske elementer etc. og dermed fa banet vejen for en succesfuld im-
plementering af lgsningen.

En anden problemstilling, leverandgrerne har fremheevet, er, at den
organisatoriske og ledelsesmaessige forankring af projekterne skal
styrkes. Bade ved anskaffelse og ved den senere afprgvning og im-
plementering. De erfaringer, der er udtrykt gennem interviewene,
samt PLS RAMB@LL Managements egne erfaringer, understgatter
dette. Det er veesentligt at papege, at hele ledelseslaget skal vaere
repraesenteret i anskaffelsesprocessen og involveret i implemente-
ringsprocessen.

Det er PLS RAMB@LL Managements erfaring, at det netop er ved
mgdet med slutbrugerne i forbindelse med pilottest af lgsningerne, at
det ofte gar galt. Slutbrugerne er ikke tilstreekkeligt informeret om lgs-
ningens indhold pa& den ene side, og de processer og opgaver der
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skal understgttes pa den anden side. Processer og opgaver i pilotpro-
jektet er ofte ikke beskrevet og/eller aftalt formelt.

Det er desuden PLS RAMBJLL Managements indtryk, at samarbej-
det mellem kunde og leverandgr ofte har lidt under for megen fokus
pa teknologien. Typisk har bade leverandgrens og organisationens
projektleder veeret for optagede af at fa styr pa teknologien, herunder
at teste teknologien. De tekniske udfordringer og problemer har med-
fart, at der ikke har veeret ressourcer og tid til at adressere de organi-
satoriske og procesmeessige problemstillinger. Resultatet har veeret
manglende udbredelse og anvendelse af ESDH-systemet i organisa-
tionen.

4.4 Erfaringer fra kommuner og amter

| forbindelse med udredningen har PLS RAMB@LL Management fore-
taget en kort sammenligning af udviklingen inden for de statslige or-

ganisationer, med kommuner og amter.

Formalet har veeret at fa inddraget tilsvarende erfaringer og strategier
fra den kommunale og amtslige sektor med henblik pa at spejle erfa-

ringerne i de statslige organisationer med andre relevante erfaringer.

4.4.1 Kommuner og amter

Det skal pointeres, at der ikke er foretaget nogen samlet vurdering af
det kommunale marked. Det skal endvidere pointeres, at der er stor
forskel kommunerne i mellem — isaer er der stor forskel pa sma og

store kommuner.

En opggrelse viser, at ca. 50% af kommunerne enten ikke benytter
ESDH-systemer eller anvender rene elektroniske journalsystemer,
der ikke umiddelbart kan understgtte elektronisk sags- og dokument-
handtering. Omvendt betyder det ogsa, at der er et stort antal kom-

muner, der har systemer, som vil veere i stand til at understgtte elek-
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tronisk sags- og dokumenthandtering, eller som allerede anvender
ESDH-systemerne.

Flere og flere mindre og mellemstore kommuner begynder ogsa at
vise en stor interesse for digital forvaltning og ESDH-systemer. Hvor
der tidligere ofte var tale om en gkonomisk barriere for anskaffelse og
implementering, er der i dag kommet flere og starre bevillinger. Den
politiske dagsorden har aendret sig og fokus er i hgjere grad pa nad-
vendigheden af i fremtiden at kunne effektivisere, servicere og viden-
dele inden for den kommunale forvaltning. Og kommunerne har set,

at ESDH-systemerne er en forudsaetning og et redskab hertil.

Den helt store drivkraft bag kommunernes accelererende etablering
af ESDH er malet om at fremsta som en moderne digital forvaltning

og etablering af elektronisk borgerservice.

Efterfglgende vurderinger er baseret pa 5 interview samt PLS RAM-

BALL Managements generelle erfaringer pa dette marked.

De typiske erfaringer fra den kommunale og amtslige sektor er, at
teknologien ikke har veeret tilstraekkelig udviklet, og at lgsningerne
ikke har veeret feerdigudviklede, inden de er blevet taget i anvendelse.
Det har blandt andet betydet lange og usikre implementeringsforlgb,
og der er eksempler pa, at lgsninger er blevet kasseret. Et andet
aspekt er systemernes manglende funktionaliteter til at understgtte
opgaver og processer, som er den kommunale forvaltnings hovedud-
fordring, idet der i hgjere grad, end i den statslige sektor, er tale om
produktion af services, borgerkontakt etc. Og endelig er der ogsa tale
om organisatoriske barrierer helt pa linie med dem, man finder i den
statslige sektor — eksempelvis manglende forankring i ledelseslaget i
organisationerne eller manglende sammenhaeng til de daglige opga-

ver.

Erfaringer fra omradet minder séledes om de statslige forvaltningers

erfaringer, men der er ogsa forskelle.
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Det er den umiddelbare vurdering, at en reekke af de starre kommu-
ner er kommet lidt senere i gang med implementeringen af ESDH,

end tilfeeldet er i den statslige sektor.

Det har for disse kommuners vedkommende betydet, at de er sluppet

for flere af de "bgrnesygdomme”, der har veeret i den statslige sektor.

Der findes i den kommunale verden nogle gode eksempler pa ESDH-

implementeringer.

Disse eksempler er bl.a. karakteriseret ved:

e At man har haft et vedvarende topleder-engagement. De gode
eksempler er ofte kendetegnet ved, at processerne forankres
og fastholdes gennem topledelsens engagement i lgsningen,
og at engagementet fastholdes, selvom der opstar problemer i
projektet.

e At de er et element i digital forvaltning, hvor etablering af
ESDH er gjort til en del af kommunens udviklingsmaessige
malsaetning.

e At der ofte veelges at implementere rimeligt standardiserede
lgsninger, og at de kommunale forvaltninger opfatter sig som
mere homogene end statslige organisationer.

e At projekterne mgder store udfordringer i at skabe integration
tii KMDs (Kommunedata) fagsystemer, som er en absolut
ngdvendighed for effektivt at udnytte ESDH-systemerne fuldt
ud i forvaltningen.

e At implementeringsprocessen ofte er angrebet forvaltnings-
vist, og at fokus dermed er pa et homogent sags- og anven-
delsesomrade, der kan fungere relativt uafhaengigt af den gv-
rige organisation.

e At motivation af medarbejderne har veeret en af de store ud-
fordringer og ofte har givet anledning til treeghed i implemente-

ringsprocessen.
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Det er PLS RAMB@LL Managements opfattelse, at kendetegnet for
projekter i den kommunale og amtskommunale sektor er, at projek-
terne ofte drejer sig om at "saette stram” til papiret og kun i begraenset
omfang pa det korte sigt at redesigne arbejdsgange og processer.
Der er dog ikke tvivl om, hvad malseetningen er pa laengere sigt —
nemlig at effektivisere forvaltningsprocesserne og at skabe grundla-
get for en udstrakt elektronisk borgerservice.

PLS RAMB@LL Managements generelle indtryk er, at lgsningerne
oftere anskaffes med udgangspunkt i lgsningen end en formel krav-
specifikation. Dermed er udgangspunktet oftere standardlgsninger pa

godt og ondt.

Det er PLS RAMB@LL Managements konklusion, at der i vaesentlig-
hed ikke er forskel pa de erfaringer, der er gjort i den amtslige og

kommunale sektor og de erfaringer, der er gjort i den statslige sektor.

4.5 ESDH i Norge og Sverige

Sverige

PLS RAMB@LL Management har i forbindelse med udredningsarbej-
det veeret i kontakt med Statskontoret i Sverige. Statskontoret har
bl.a. til opgave at veere med til at forny den svenske statslige forvalt-
ning ved hjeelp af IT.

Pa baggrund af mgde med Statskontoret er det PLS RAMBJLL Ma-
nagements vurdering, at elektronisk sags-og dokumenthandtering
endnu ikke har den samme opmaerksomhed og udbredelse i den
svenske offentlige forvaltning som i den danske.

Statskontoret indgik sommeren 2000 en rammeaftale med 6 leveran-
dgrer af systemer til elektronisk dokumenthandtering. Formalet var
dels at stimulere interessen for elektronisk dokumenthandtering, dels
at forenkle anskaffelsen af elektronisk dokumenthandtering. Endnu
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har kun fa offentlige organisationer benyttes sig af rammeaftalen. De
gode eksempler mangler.

Rammeaftalen indeholder systemer, hvor udgangspunktet er styring
af dokumenter og projekter, og man opererer ikke med et egentligt
sagsbegreb som i Danmark.

Norge

| lighed med Danmark har Norge en lang tradition for anvendelse af
elektroniske journalsystemer. Senest har det norske Riksarkivet udgi-
vet en standard for elektroniske arkivalier Noark4, som alle ESDH-
systemer, der anvendes i den offentlige sektor i Norge skal overhol-
de. Enkelte af de norske systemer anvendes ogsa pa det danske
marked eksempelvis DocuLive fra Software Innovation.

Det er PLS RAMBJLL Managements vurdering, at de erfaringer der
er gjort i Norge med anvendelse af ESDH-systemer ikke adskiller sig
fra de danske. Status for udbredelse af ESDH-systemer er tilsvaren-
de begraenset til et mindretal af de offentlige organisationer.

Ligesom i Danmark og Sverige er de langvarige erfaringer med den
fulde anvendelse af ESDH-systemer hovedsageligt begraenset til of-
fentlige organisationer der handterer store maengder af blanketter.
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5. @konomiske aspekter ved ESDH

5.1 Anskaffelse og implementering af ESDH

Ud fra interviewene med de statslige organisationer er det tydeligt, at
anskaffelse og implementering af ESDH af mange organisationer bli-
ver betragtet som en bekostelig affeere — dels i forhold til investerin-
gen i software og hardware, dels i forhold til de interne ressourcer
man bruger (projektledelse, analyse, uddannelse) og eventuelt ogsa
udgifter til eksterne konsulenter. Men de selv samme organisationer
mener, at det er en ngdvendig investering. Bade set i lyset af det ge-
nerelle gnske om gget digital forvaltning, effektivisering og af mulig-
heden for fremover at kunne tiltraekke nye kvalificerede medarbejde-
re.

Det er vanskeligt ud fra savel interviewrunde som overbliksanalyse at
drage konklusioner om det praecise gkonomiforbrug i forbindelse med
anskaffelse og implementering af ESDH-systemer.

Ingen af de omfattede organisationer har foretaget deciderede
cost/benefitanalyser i forbindelse med ESDH. Det skyldes, at det er
sveert at male effektivisering af sagsprocesser, og at der er mange
variable at tage hensyn til.

At der ikke er foretaget gkonomiske beregninger af mulige gevinster
skal ogsa ses i sammenhaeng med, at der i interviewfasen ikke er no-
gen, der direkte angiver rationalisering som et argument for at anskarf-
fe ESDH. Som det er beskrevet tidligere, er det andre argumenter
som effektivisering, bedre videndeling, service og kvalitetsudvikling —
kort sagt: De blgde mal er i hgjsaedet. Overbliksanalysen underbyg-
ger dette: Rationalisering er ikke i szerlig hgj grad et mal i forbindelse
med ESDH.

De organisationer, som endnu ikke har indfgrt ESDH, angiver, at
gkonomi er blandt de vaesentligste barrierer for at anskaffe og imple-
mentere ESDH.
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5.1.1 Priser

Erfaringen fra nyere (i ar 2000) anskaffelsesforretninger gennemfart
af PLS RAMB@LL Management er, at en ESDH-anskaffelse svinger
mellem 10.000 og op til 40.000 kr. pr. arbejdsplads til leverandgren.

Belgbet afhaenger bl.a. af graden af:
e integration/tilretninger,
e hvor mange/fa moduler som anskaffes,

e om det er en stor eller lille organisation.

Sma organisationer befinder sig typisk i den hgjere ende af skalaen,
idet en raekke grundinvesteringer altid skal foretages. Store organisa-
tioner befinder sig typisk i den lavere ende af skalaen.

Dertil kommer betydelige interne omkostninger.

Dels omkostninger til foranalyse, kravspecificering, udbudsforretning
og kontraktindgaelse. Dels omkostninger til selve implementeringen,
der omfatter projektledelse, uddannelse, leverandgrstyring, omlaeg-
ning og tilretteleeggelse af nye arbejdsgange.

Der kan derudover komme fglgeomkostninger til opgradering af net-
veerk, servere, pc’er og basisprogrammel samt kontorpakker.

Nedenfor er opstillet et eksempel pa anskaffelse af ESDH til en mel-
lemstor offentlig organisation.

Eksempel pa ESDH-investering (efteraret 2000)
Priserne i dette eksempel omfatter alene leverandgrens ydelser.

Interne omkostninger er ikke medregnet. Disse er typisk betydelige. Derud-
over kan der komme faglgeomkostninger til opgardering af servere, pc'er,
netveerk og programmel.

Grundlaget er:

e en organisation pa ca. 150 brugere,

e at ESDH-systemet integreres til et register, der indeholder navne- og
adresseoplysninger .
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Brugerprogrammel kr. 400.000
(dokumentlagring, journal- og sagsbehandlersystem,

fritekstsggning, skanning og OCR-behandling)

Systemprogrammel kr. 150.000
(runtime licenser til database)

Hardware kr. 350.000
(2 servere — en til test og en til drift - backup udstyr,

UPS samt 1 stor og 4 sma skannere)

Analysefase kr. 350.000
(parametrisering, vejledning, journalplan m.v.)

Installation, integration, tilpasninger kr. 600.000
Projektledelse kr. 450.000
Uddannelse kr. 350.000
| alt kr. 2.650.000

Fordelt pa 150 arbejdspladser bliver det ca. 17.600 kr. pr. arbejdsplads

Vedligehold udger ca. 110.000 kr. om aret

5.2 Statens Arkivers omkostninger ved opbevaring af arkivalier

Dette afsnit indeholder en vurdering af de omkostninger, der er for-
bundet med opbevaring af arkivalier hos Statens Arkiver.

Udgangspunktet er beregninger foretaget af Statens Arkiver, hvor der
er beregnet omkostninger forbundet med opbevaring af arkivalier i
henholdsvis fysisk/papirbaseret form og i digital form.

Det er vurderingen, at talgrundlaget udger et relevant og tilstraekkeligt
grundlag for sammenligning af opbevaring af arkivalier i henholdsvis
fysisk/papirbaseret form og i digital form.

Tallene kan bruges til at illustrere stgrrelsesforholdene mellem opbe-
varing af arkivalier i henholdsvis fysisk/papirbaseret form og i digital
form.

47

Elektronisk sags- og dokumenthandtering i staten




Statens Arkiver og PLS RAMB@LL Management vurderer, at de sam-

lede omkostninger kan opgares saledes:

e Opbevaring af en hyldemeter arkivalier i et passende nybygget
magasin i 25 ar udgar ca. 5000 kr.

e Opbevaring og konvertering hvert 5. ar af den samme mangde
information i digital form i 25 ar udger ca. 200 kr.

Den arlige tilveekst i arkivalier hos Statens Arkiver er opgjort til ca.
7.300 hyldemeter, hvilket svarer til 10 — 15% af den samlede arkivtil-
vaekst i statslige organisationer i Danmark.

De overordnede beregninger viser, at Statens Arkivers omkostninger
til opbevaring af arkivalier i digital form udgar ca. 1/25 af omkostnin-
gerne i forhold til opbevaring af arkivalier i fysisk/papirbaseret form.
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6.

Juridiske aspekter

PLS RAMB@LL Management har sggt at belyse de juridiske aspekter
og problemer ved ESDH pa fglgende vis:

e Under interviewrunden hos udvalgte statslige myndigheder
har PLS RAMB@LL Management drgftet forskellige juridiske
spgrgsmal med disse.

e Efterfglgende er der gennemfart interview med medarbejdere
hos Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand.

e Justitsministeriet har ikke medvirket direkte i den juridiske ud-
redning, men har udtalt at de ingen bemaerkninger har til neer-
veerende afsnit

De interviewede statslige myndigheder har ikke givet udtryk for, at
juridiske (forvaltningsretlige) spgrgsmal udger veesentlige barrierer for
ESDH. Det er dog PLS RAMBQLL Managements og arbejds-
gruppens indtryk, at mange myndigheder er usikre, nar det gzelder de
juridiske aspekter af ESDH.

De love, som afstikker de generelle juridiske rammer for ESDH i for-
valtningen (forvaltningsloven, persondataloven, offentlighedsloven og
arkivioven), tager ikke ngdvendigvis hgjde for de nye problem-
stillinger, som kan opsta i forbindelse med ESDH. Navnlig kan sam-
spillet mellem disse love give anledning til juridiske tvivisspargsmal.
Statens Arkiver far saledes en del henvendelser om forholdet mellem
arkivloven og persondataloven.

Datatilsynet og Folketingets Ombudsmand oplyser alle, at de kun i fa
tilfeelde har haft lejlighed til at udtale sig om spargsmal, der vedrarer
ESDH.

Henvendelser til Datatilsynet har typisk drejet sig om abne postlister
pa Internettet og sikkerhedslasninger ved selvbetjeningssystemer.
Om abne postlister med personoplysninger kan siges, at Tilsynet an-
ser disse for at veere forenelige med persondataloven — under visse
betingelser. Bl.a. ma oplysninger pa postlisten ikke veere af fortrolig
karakter eller veere undtaget fra aktindsigt efter offentlighedsloven.
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Offentliggarelse af ind- eller udgaende post vil ikke kunne ske auto-
matisk, da der skal foretages en konkret vurdering af, hvad der kan
henholdsvis ikke kan offentliggeres. Endvidere vil man i forbindelse
med optagelse af oplysninger pa en aben postliste skulle iagttage
persondatalovens regler om oplysningspligt.

Folketingets Ombudsmand har henvist til to udtalelser gengivet i be-
retningen. | FOB 1994.455 udtalte Ombudsmanden, at en ubearbej-
det og ukommenteret edb-udskrift ikke opfyldte kravet om klar, enty-
dig og overskuelig dokumentation. | FOB 1997.198 udtalte Ombuds-
manden, at en myndigheds valg af et elektronisk medium i stedet for
et papirbaseret medium ikke berettigede myndigheden til at kassere
dokumentet pa et tidligere tidspunkt, end hvis dokumentet havde fore-
ligget i papirform. | samme sag udtalte Ombudsmanden, at det gene-
relt er et ubetinget krav, at en myndighed enten i sagen har en kopi af
dokumenter, eller med sikkerhed med meget kort varsel vil kunne la-
ve en fuldsteendig, ngjagtig udskrift af dokumentet fra et edb-anlaeg.

Af andre spgrgsmal, som har veeret taget op under interviewet med
Folketingets Ombudsmand, kan naevnes:

e Nar der fremseettes anmodning om aktindsigt efter offentlig-
hedsloven eller forvaltningsloven, skal myndigheden foretage
en konkret vurdering af, om der bestar en ret til indsigt — og i
givet fald omfanget af denne. Nogle IT-systemer giver mulig-
hed for at forsyne dokumenter med offentlighedskoder eller
lignende, der angiver, at der er foretaget en saddan vurdering
af dokumentet. Det ma forekomme betaenkeligt. Adgangen til
aktindsigt kan skifte over tid eller afhaenge af, hvem der be-
geerer aktindsigt (sagsparter eller andre). Ud over offentlig-
hedsloven og forvaltningsloven kan der i gvrigt eventuelt blive
tale om egenindsigt i personoplysninger efter reglerne i per-
sondataloven.

e Ombudsmanden er selv meget forsigtig med at bruge e-post
som alternativ til brevpost. Ombudsmanden kan modtage e-
post fra borgerne, men svar fremsendes altid pr. brevpost ud
fra et forsigtighedsprincip, bl.a. fordi det vurderes, at mail-
systemerne ikke er tilstraekkelig sikre.
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e P& baggrund af det papir, der er optaget som bilag 3 om
"Elektronisk dokumenthandtering og sagsbegrebet", drafte-
des, hvilke krav forvaltningslov, offentlighedslov mv. stiller til
begrebet sag i myndighedernes journaler og arkiver. Ombuds-
manden er principielt enig i, at det er muligt at sleekke pa de
mere arkivtekniske krav til sagsbegrebet uden at komme i
strid med forvaltningslov, offentlighedslov mv. Men hvis en
myndigheds IT-system ikke har et formelt sagsbegreb, ma der
veere en anden form for struktur, der sikrer den forngdne
sammenhaeng mellem dokumenterne.

Sammenfattende kan siges, at geeldende forvaltningsretlige regler
naturligvis skal overholdes ved ESDH, herunder at borgernes retsstil-
ling ikke ma kraenkes.

Tvivisspargsmal om fortolkningen af en eller flere love vil ofte farst
kunne afklares i forbindelse med en konkret sag. Et eksempel herpa
er spgrgsmalet om, hvorvidt flere myndigheder indenfor samme res-
sortomrade, som for at opna rationaliserings- og effektiviseringsge-
vinster gnsker at etablere faelles elektroniske arkiver, kan gare dette
uden at komme i strid med persondataloven. Spgrgsmalet opstar
navnlig, fordi en medarbejder ikke ma have adgang til oplysninger,
som ikke er relevante for vedkommendes arbejde, og fordi personop-
lysninger, der er indsamlet til et bestemt formal, ikke ma anvendes til
andre formal, der er uforenelige med disse.

Spgrgsmalet blev drgftet under PLS RAMB@LL Managements inter-
view med Datatilsynet. Tilsynet har endnu ikke faet forelagt spgargs-
mal om arkivdeling i relation til persondataloven, men har gjort sig
nogle overvejelser herom. Ved vurderingen af, om myndigheder kan
dele dokumenter og arkiver, vil der blive lagt vaegt pa, om der er et
sagligt behov for arkivdeling, herunder hvilke myndigheder der er tale
om, hvilke oplysninger der behandles, og hvorledes adgangskontrol
og -begraensning handteres. Datatilsynet udelukker ikke pa forhand
arkivdeling, men der vil blive tale om en konkret vurdering i hvert en-
kelt tilfeelde.
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Arbejdsgruppens konklusioner vedrgrende de juridiske aspekter af
ESDH er fglgende:

e Juridiske forhold kan udgare barrierer for ESDH. Der er dog

intet, der tyder pa, at juridiske forhold i vaesentligt omfang

haammer udbredelsen af ESDH.

e Udviklingen hen imod ESDH ses ikke at udgere en trussel

mod borgernes retssikkerhed.

e Arbejdsgruppen har ikke grundlag for at foresla overvejelser

om loveendringer.

e Arbejdsgruppen har overvejet, men finder ikke tilstraekkelig

grund til at foresla, at der i andet regi ivaerksaettes et generelt

udredningsarbejde om de juridiske aspekter af ESDH:

©)

@)

Som naevnt ovenfor ma det laegges til grund, at det ik-
ke er her, de starste barrierer ligger.

Der er, gennem PLS RAMB@LL Managements inter-
viewrunder og erfaringerne hos arbejdsgruppens med-
lemmer, afdeekket en raekke juridiske tvivisspgrgsmal i
relation til persondatalov, arkiviov m.fl. Det vil imidlertid
vaere en overordentlig vanskelig opgave at skaffe fuldt
overblik over forvaltningsretlige og @vrige juridiske
problemer i forbindelse med ESDH. Desuden vil der
givetvis dukke nye problemstillinger op i takt med den
tekniske udvikling og i takt med, at flere og flere myn-
digheder gar over til ESDH.

Tvivisspargsmal vil alligevel ofte farst kunne afklares,
nar en myndighed foreleegger en konkret sag for den
kompetente myndighed, jf. eksemplet ovenfor med
feelles arkiver for flere myndigheder.

Hvis der pa et givent omrade konstateres et behov for
generel vejledning, kan Statens IT-Rad opfordre den
kompetente myndighed til at tage de forngdne initiati-
ver.

Pa et enkelt punkt anbefaler arbejdsgruppen den kompetente myn-

dighed at overveje en eendring af administrative forskrifter. Det drejer

sig om Statens Arkivers cirkuleerer til statslige myndigheder om an-

meldelse og godkendelse af journal- / arkivsystemer. | deres nuvee-
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rende udformning stiller disse cirkuleerer en raekke krav til sagsdan-
nelsen. Det forekommer hensigtsmaessigt at overveje, i hvilket om-
fang krav til sagsdannelse (sagsbegrebet) i geeldende anmeldelses-
og godkendelsescirkuleerer for journal- og e-akivsystemer kan lempes
eller fiernes, hvis en statslig myndighed gnsker at opbygge et arkiv-
system uden traditionel sagsdannelse, og hvis myndigheden kan fo-
relaegge et alternativ, som er arkivmaessigt forsvarligt og opfylder lov-
givningens krav. Statens Arkiver er positive over for denne anbefa-
ling, som dog kreever naermere overvejelser og bearbejdning. Pro-
blemstillingen er mere udfarligt beskrevet i bilag 3.
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7. Malsztninger med digital forvaltning

| det fglgende gives som indledning til scenarierne (Kapitel 8) et
overblik over de malseetninger, der er med digital forvaltning — i til-
knytning hertil beskrives incitamenter og drivkreefter for at udvikle en
digital forvaltning. Dernaest beskrives de vaesentligste barrierer for
denne udvikling.

Malene med digital forvaltning udtrykker arbejdsgruppens holdninger
og vurdering af, hvordan en gnskelig fremtidig forvaltning kan se ud.

Det er arbejdsgruppens vurdering, at et vigtigt skridt pa vejen i pro-
cessen mod digitalisering af forvaltningerne er implementering af (en
ny generation af) ESDH.

Arbejdsgruppen vurderer, at ESDH fremover bliver et veesentligt mid-
del til at realisere malene med digital forvaltning. Potentialet i den nye
generation af ESDH-systemer vurderes at blive en af grundpillerne i
udviklingen og etableringen af digital forvaltning.

Internt rettede processer som videndeling, effektive sagsgange og
bedre dokumentation er nogle af mulighederne. Kobling til e-
blanketter og centrale fagsystemer giver endvidere mulighed for, at
ESDH-systemerne bruges som fundament for eksternt rettede ser-
viceydelser — adgang til egen sag med overblik over, hvor i sagsfor-
lgbet eksempelvis en ansggning befinder sig, er en af de mere per-
spektivrige muligheder.

7.1 Digital forvaltning: mal

Arbejdsgruppen vurderer, at de veesentligste mal med etableringen af
digital forvaltning er:

dget effektivitet som fglge af elektronisk kommunikation med om-
verdenen og internt i forvaltningerne og som konsekvens af omleeg-
ningen af arbejds- og sagsgange. | digital forvaltning besvares borge-
rens / virksomhedens henvendelser effektivt og hurtigt, og dermed
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kan de samme opgaver lgses for feerre ressourcer. Desuden har
medarbejderne adgang til videnbaser pa tveers af den digitale forvalt-
ning, saledes at man i hgjere grad kan genbruge information, para-
digmer og koncepter.

En mere helhedsorienteret forvaltning, som, med borgeren og virk-
somheden i centrum, tilbyder "one-stop-shopping". Henvender borge-
ren eller virksomheden sig med en problemstilling, der vedrgrer flere
dele af forvaltningerne, er det kun ngdvendigt med én kontaktflade.
Det betyder bedre og nye services for borgere og virksomheder.

Ved hjeelp af informationsteknologien skal det vaere muligt for borge-
ren og virksomheden at kunne fglge med i, hvad der sker med deres
sagsbehandling. Digital forvaltning giver mulighed for starre dbenhed
om beslutningsprocesser og sagsafggrelser — med andre ord mere
abenhed i forvaltningen.

| digital forvaltning kommer der mere kvalitet i de beslutninger, som
medarbejderne treeffer, da medarbejderne via ESDH-systemer har
hurtigere og lettere adgang til sager, dokumenter, lovgivning, bag-
grundsinformation, afggrelser mv.

Ved anvendelse af digital forvaltning kan betjeningen af det politiske
system ogsa kvalitativt forbedres.

| forhold til medarbejdere kan digital forvaltning tilbyde mere attrakti-
ve arbejdspladser. Bade i forhold til det daglige arbejde pa kontoret
og i forhold til etableringen af adgang til hjemmearbejdspladser og
mobile arbejdspladser. Men ogsa i forhold til aget samarbejde pa
kontorerne og kontorer / organisationer imellem. | takt med at der
fremover bliver rift om at kunne rekruttere og fastholde kompetente
medarbejdere, vurderes dette perspektiv som meget veesentligt.
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7.2 Drivkreefter for digital forvaltning og implementering af ESDH

| det fglgende beskrives nogle overordnede tendenser, der har be-

tydning for udviklingen af digital forvaltning.

Tendenserne udtrykker arbejdsgruppens vurderinger — bl.a. pa bag-

grund af de af PLS RAMB@LL Management gennemfgrte interview

med statslige organisationer.

7.2.1 Politiske/organisatoriske drivkreefter

Politisk gnske/fokus pa digitalisering af forvaltningerne, idet
der er gnsker/krav om effektivisering og rationaliseringer pa
den ene side og styrkelse af service og kvalitet pa den anden
side (jf. budgetredeggrelsen fra Finansministeriet, der peger
pa omraderne elektronisk opbevaring af dokumenter og e-
sagsbehandling m.v. som omrader, hvor staten med fordel
kan investere i ny teknologi for at opna effektiviseringsgevin-
ster).

Videndeling er hgjt pa dagsordenen i den offentlige sektor —
flere og flere organisationer er eksempelvis begyndt at arbej-
de med videnregnskaber og videnberetninger.

Stigende pres fra borgere og virksomheder om, at det offentli-
ge udvikler og anvender e-serviceydelser, herunder e-services
til handtering og udveksling af e-dokumenter med eksterne
samarbejdsparter/interessenter.

Politisk krav om 24-timers service og selvbetjening.
Rekrutteringsproblemer i neermeste fremtid — de sma argange
betyder, at offentlige organisationer i stigende grad skal keem-
pe om de bedste unges gunst.

Muligheden for projektorganisering og teambaseret samarbej-
de er i stigende grad et krav og en forventning, som de kom-
mende argange af medarbejdere har til offentlige arbejdsplad-
ser.

Koncerntankegangen er i en raekke ministerier en model for
organisering og styring af et ministeromrade, herunder udvik-
ling af nye styringsformer som kontraktstyring (mal- og ram-
mestyring). Inden for flere ministeromrader arbejder man med
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udvikling af feelles IT-infrastrukturer og feelles retningslinier for
anskaffelse af IT-systemer og efterfglgende drift heraf. Denne
tankegang kan vaere en drivkraft for etableringen af et feelles
ESDH- og digital forvaltningssystem inden for et ministerom-
rade til gavn for helheden. Det muligggr en bedre og mere
omkostningseffektiv udnyttelse af ESDH-systemerne, hvilket
ogsa — og maske iseer — vil veere til gavn for nogle af de min-
dre organisatoriske enheder.

7.2.2 Teknologiske drivkraefter

De teknologiske drivkraefter, der vurderes at have betydning for udvik-

lingen af kommende ESDH-systemer, er neevnt i det falgende. Isaer

fremkomsten af nye internetteknologier vurderes at have stor betyd-

ning.

Browseren som brugergreenseflade. Browseren muligger op-
bygningen af en brugergreenseflade, som man kender det fra
Internettet, hvor brugeren navigerer ved at klikke pa hyper-
links.

Portalteknologier, der udspringer af internetteknologierne, og
som er udviklede til brug for store hjemmesider og intranet-
lgsninger. Portalteknologier muligger bl.a.:

o Styring af indhold og informationer (versionsstyring,
rettigheder, styring af publiceringstidspunkt) og udvik-
ling af teknologier til administration af emne-
ord/kategorier.

o Personaliseringsteknologier, der muligger personlig
opseetning af brugergraenseflader i overensstemmelse
med behov ("my site”).

o Sggemaskiner/sggeagenter, der sgger pa tveers af
forskellige databaser og IT-platforme internt som eks-
ternt.

o Automatiske indekseringsteknologier, som stiller for-
slag om hvilke emneord, der skal registreres om et gi-
vent dokument.

o Udveksling og integration af data og information ved
hjeelp af XML, der er standard-designet til at beskrive
og indeholde data.
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o Nye og biligere standard-dokumenthandterings-
teknologier.

Implementeringen af digitale signaturer, der sikrer, at det of-
fentlige ved, hvem man kommunikerer med, at indholdet ikke
bliver aendret undervejs, og at kommunikationen foregar
fortroligt.
Udbredelsen af Application Service Providers (ASP), hvor
brugerne/kunderne via Internettet far adgang til IT-funktiona-
litet/-systemer, og leverandgren har driftsansvaret.

7.3 Barrierer for digital forvaltning og implementering af ESDH

Pa baggrund af den gennemfarte udredning, er det arbejdsgruppens

vurdering, at der er en reekke barrierer, som skal overvindes for at

realisere digital forvaltning:

Teknologiske barrierer

Kundernes vurdering af lgsninger og leverandgrer understgt-
ter ikke beslutningen om overgang til ESDH, idet en raekke
kunder har darlige forhandsopfattelser af savel teknologi som
leverandgrernes evne til at foretage succesfulde implemente-
ringer.

Hastigheder og brugergreenseflader opfylder ikke brugernes
krav.

Organisatoriske barrierer

Der er for sneever fokusering pa effektivisering af interne pro-
cesser. Organisatorisk kobler man ikke ESDH sammen med
borgerservice og service rettet mod omverdenen. Udviklingen
i retning af digitale selvbetjeningslgsninger sker lgsrevet fra
ESDH-systemerne.

Strategier for videnstyring og videndeling har ikke organisato-
risk fokus i stgrre udstraekning. Det er en stor opgave at sgrge
for intern organisering i forhold til videndeling, og der arbejdes
med videndeling pa en passiv made. Videndeling kobles ikke
med kunde- eller omverdensrettede forhold, men handler farst
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og fremmest om, at man kan bruge teknologien til fremsgg-
ning af gamle sager og dokumenter.

Manglende motivation hos medarbejderne, fordi systemerne
kan veere for tunge at bruge, og fordi der mangler klare og
malbare gevinster ved indfagrsel af ESDH.

Mange sma og ressourcesvage organisationer vil ikke binde
an med projekter, der betragtes som uoverskuelige og risiko-
fyldte.

Kravet om at f4 afspejlet alle eksisterende organisatoriske
strukturer og arbejdsgange forhindrer anvendelse af stan-
dardsystemer. Der sker ofte en "en-til-en implementering” i
forhold til eksisterende arbejdsgange, hvilket indebaerer, at
man ikke forholder sig til omleegning af arbejdsgange, men ta-
ger udgangspunkt i, hvordan man altid har arbejdet.

Der tages i for hgj grad udgangspunkt i journalfunktioner og
komplekse registreringsmodeller frem for medarbejdernes be-
hov for opgave- og aktivitetsstyring samt videndeling.
Leverandgrernes kompetencer vurderes ikke altid at veere til-
streekkelige — der er ikke nok viden om den offentlige forvalt-
ning.

Ledelsesmaessige barrierer

Topledelsen skal veere engageret i savel beslutnings- som
implementeringsproces.

Organisatorisk forankring af implementeringsprocessen er ofte
et problem pa mellemlederniveau, der prioriterer det daglige
arbejde hgjere end arbejdet med at udvikle organisationen.
Implementeringsforlgb bliver komplekse pga. manglende mal-
rettethed og konsekvens samt ledelsesmaessig svaghed i si-
tuationer, hvor der er behov for krisestyring.

@konomiske barrierer

Startomkostninger kan virke afskraekkende for statslige orga-
nisationer.

Der er manglende gkonomisk attraktive Igsninger som hylde-
vare.

59

Elektronisk sags- og dokumenthandtering i staten



8. Scenarier for ESDH- udviklingen i Staten

Som beskrevet i de forrige afsnit er der dels en reekke organisatoriske
barrierer, der skal nedbrydes, og dels en raekke teknologiske forud-
saetninger som skal veere opfyldte, inden man for alvor kan forvente
et skred i processen mod etablering af digital forvaltning i staten.

Staten (IT- og Forskningsministeriet m.fl.) kan i den situation veelge
enten at forholde sig passivt til udviklingen eller veelge at ggre noget
for at stimulere udviklingen af digital forvaltning. Som den foregaende
del af rapporten viser, er der behov for at igangseette nogle centrale
initiativer, hvis der for alvor skal komme gang i etableringen af digital
forvaltning, herunder implementering af digitale forvaltningsforudseet-
ninger i form af ESDH.

Som grundlag for de efterfglgende anbefalinger om statslige initiati-
ver, er der i det falgende opstillet tre forskellige scenarier for, hvordan
udviklingen kan forega.

Scenarierne fokuserer pa, hvordan man kan aendre pa de teknologi-
ske og leverandgrmaessige forudsaetninger for at stimulere udviklin-
gen af digital forvaltning. Herudover er det i hgj grad ogsa en udfor-
dring at pavirke de ledelsesmaessige og organisatoriske forudsaetnin-
ger i de statslige organisationer. Dette indsatsomrade fokuserer ar-
bejdsgruppen ogsa pa i det fglgende kapitel under anbefalinger.

Formalet med scenarierne er at tage stilling til, hvilken hovedstrategi
for udvikling staten gnsker at fglge, og hvilke handlinger det skal af-
stedkomme. Scenarierne peger pa forskellige veje, ad hvilke man kan
forestille sig, at udviklingen mod digital forvaltning ville beveege sig.
Scenarierne ligger ca. 3-4 ar ude i fremtiden.

Der er opstillet tre scenarier:
e Scenario 1, der beskriver en udvikling, som foregar pa mar-

kedets vilkar, og hvor man ikke fra statslig side ger noget for
at stimulere udviklingen.
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De to naeste scenarier er karakteriserede ved, at man fra statslig side
ger noget for at stimulere udviklingen i retning mod digital forvaltning:

e Scenario 2, som viser en udvikling baseret pa en SKI-
rammeaftale med 2-3 leverandgrer, samt

e Scenario 3, der beskriver en udvikling baseret pa én central
statslig lgsning.

8.1 Scenario 1: Udvikling pa markedets vilkar

Dette scenario er en fremskrivning af den udvikling, der har fundet
sted inden for de seneste 4-5 ar pa det statslige ESDH-marked.

Scenariet er karakteriseret ved, at ESDH-markedet bestar af mange
leverandgrer og dermed er et relativt konkurrencepreeget marked.

Pa dette marked vil ESDH-leverandgrerne kun have en interesse i at
introducere nye lgsninger som fglge af kundernes efterspgrgsel. Det
vil medfgre, at leverandgrerne kun i begraenset omfang vil investere i
ny funktionalitet og kun, hvis der er en direkte efterspgrgsel pa denne
funktionalitet.

Udviklingen pa markedet vil medfare en aendring i efterspgrgslen, sa-
dan at der i hgjere grad vil vaere en efterspgrgsel af Igsninger, der
understgtter digitale processer og samarbejde frem for "traditionelle”
lgsninger bl.a. pga. et stigende pres om digitale e-servicelgsninger.

Markedet er yderligere karakteriseret ved, at der vil veere en lille
handfuld leverandgrer, der vil kunne levere lgsninger af rimelig kvali-
tet. Disse leverandgrer vil gradvist fa styr pa de basale lgsninger,
herunder teknologi og implementeringsproces.

Til gengeeld vil der ogsa veere en starre handfuld leverandgrer, der
forsgger at komme ind pa det statslige marked, men som ikke for al-
vor far fodfaeste. En del af de statslige forvaltninger vil veelge lgsnin-
ger fra denne gruppe af leverandgrer, der bl.a. ved en fordelagtig
prisfastseettelse vil forsage at komme ind pa markedet. Risikoen ved
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at veelge fra denne gruppe af leverandgrer er stor, idet det vil veere
usikkert, om disse leverandgrer vil kunne vedligeholde og videreud-
vikle Igsningerne pa tilfredsstillende vis. Som leverandgr kraeves en
vis markedsmeaessig volumen for at kunne sikre videreudvikling af
lgsningerne. Desuden er der risiko for, at disse leverandgrer ikke for-
star de statslige kunders behov og krav, da det kraever betydelig erfa-
ring.

Endelig vil markedet veere karakteriseret ved, at fa leverandgrer vil
kunne fa en god gkonomi i at levere ESDH-lgsninger til staten. De
gkonomiske forhold kan betyde, at der gradvist sker en udskillelse pa
leverandgrsiden. Leverandgrerne med feerrest markedsandele og
mindst omseetning/indtjening vil gradvist forlade markedet.

Scenariet er pa aftagersiden karakteriseret ved, at der vil vaere flere
forvaltninger, som overgar til ESDH i takt med, at best practice udvik-
ler sig — succeshistorierne vil i nogen grad stimulere udviklingen. Men
der vil i mange forvaltninger fortsat veere nogen tgven og begreenset
risikovillighed over for at etablere ESDH og dermed ogséa over for de
bredere malseetninger med digital forvaltning. Konsekvensen er, at
der ikke i starre omfang opnas interne eller eksterne effektiviserings-
gevinster. Den elektroniske service mellem forvaltninger, og mellem
borgere / virksomheder og forvaltninger vil derfor ikke stimuleres.

Pa lgsningssiden er scenariet karakteriseret ved, at de lgsninger, der
tilbydes, hovedsageligt vil veere rammesystemer frem for egentlige
standardsystemer.

Fordelene ved rammesystemerne er, at man som organisation ikke
bliver presset ind i en Igsningsmodel, der ikke modsvarer organisati-
onens konkrete behov.

Ulemperne ved rammesystemerne er, at de giver forvaltningerne for
mange valgmuligheder og specialtilpasninger. Det kan medfare risiko
for, at man far indfert for komplekse lgsninger. Yderligere kan det
medfgre, at organisationen ikke i tilstreekkelig grad behgver at reor-
ganisere sine arbejdsgange — man "saetter stram” til eksisterende for-
valtningsrutiner og sagsgange.
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Lagsningerne vil i hgjere grad end i dag veere modulopbyggede. Inter-
netteknologierne har for alvor vundet indpas i systemerne. Bruger-
greensefladerne vil enten veaere browserbaserede eller baseret pa
"folder” eller "mappe” begreber (parallelt til folder-begrebet i MS-
Windows Explorer/Stifinder).

Pa det funktionelle omrade vil man i hgjere grad end i dag se en ud-
vikling, der tager udgangspunkt i sagsbehandlerens behov for aktivi-
tets- og processtyring frem for i den traditionelle journalmedarbejders
behov. Funktionalitet til videndeling vil desuden veere styrket.

Endelig vil der ske en udvikling, der understgatter integration til porta-
ler, e-blanketsystemer og fagsystemer. Udviklingen vil isaer blive dre-
vet af anvendelsen af dbne internetstandarder.

Som supplement eller alternativ til de mere traditionelle leverandgrer,
der arbejder med udgangspunkt i dansk journaliseringspraksis, vil der
veere leverandgrer, der tilbyder lgsninger baseret pa elektronisk do-
kumenthandtering, videndeling og systemer til indholdsstyring.

Disse lgsninger bliver et alternativ til de "tungere” Igsninger og vil
iseer veere relevante, nar der tales om videndeling og processtyring.

Det forudsaettes dog, at systemerne lever op til geeldende regler fra
Statens Arkiver.

8.2 Scenario 2: Rammeaftale

Dette scenario beskriver en udvikling, hvor man fra central statsligt
hold sgger at stimulere markedsmekanismerne pa ESDH-omradet.

Idéen er, at Statens og Kommunernes Indkgbs Service A/S (SKI)
indgar en rammeaftale med 2-3 leverandgrer om en helt ny generati-
on af systemer for digital forvaltning med udgangspunkt i én kravspe-
cifikation. Derved sender staten et klart signal til leverandgrerne om,
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hvilke krav der stilles til fremtidige IT-systemer til digital forvaltning og
ESDH.

Rammeaftalen skal for det farste virke som en katalysator-funktion
over for markedet og give leverandgrerne incitament til at investere i
udviklingsarbejdet. Dernaest skal rammeaftalen give aftagerne sikker-
hed for produkternes funktionalitet og kvalitet. Endelig skal rammeaf-
talen sikre, at de statslige forvaltninger fortsat har valgmuligheder.

Rammeaftalen har til formal dels at deekke anskaffelser af systemlgs-
ninger til digital forvaltning, dels at leegge op til at leverandgrerne
sammenseaetter velkendte teknologier til nye fleksible produkter og
nye anvendelsesomrader.

Rammeaftalen vil vaere med til at sikre et skifte, der imgdekommer
behovet for nye veerktgijer til dokument- og sagsstyring med fokus pa
kerneopgaverne (i modseetning til de traditionelle systemer der hand-
terer stgttefunktioner).

Som supplement hertil kan man forestille sig, at der vil veere behov
for implementeringsydelser (arbejdsgangsanalyser, forandringsledel-
se, projektledelse, leverandgrstyring).

Markedet vil vaere preeget af de to til tre leverandarer, der kommer pa
rammeaftalen samt et begraenset antal mindre leverandgarer, der fo-
kuserer pa speciallgsninger. Hovedparten af de gvrige leverandgrer
vil sandsynligvis forsvinde fra markedet.

Rammeaftalen kan medvirke til en udvikling, der utilsigtet skaber et
duopol eller maske et reelt monopol.

Leverandgrerne pa rammeaftalen vil pA mellemlangt sigt veere sikret
en bedre gkonomi via et potentielt stgrre volumen i salget og som
falge heraf ogsd have et grundlag for at udvikle nye funktio-
ner/moduler og videreudvikle de tilbudte lgsninger med nye teknolo-
giske landvindinger.
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Det er vanskeligt at vurdere, om flertallet af de statslige forvaltninger
er sa tilpas homogene, at de kan opna fordele ved at kgbe pa en
rammeaftale. Pa store omrader er der givetvis de samme behov for
kernefunktionalitet. Udfordringen ligger snarere i forvaltningernes
selvopfattelse, der mange steder er den, at man er meget specielle —
hvorfor man ikke umiddelbart kan bruge en feelles Igsning.

Grundleeggende afheenger det derfor af, om det kan lykkes at fa
overbevist organisationerne om, at deres behov kan understgttes og
tilgodeses i standardsystemer.

8.3 Scenario 3: En central statslig lgsning

Dette scenario beskriver en udvikling, hvor man fra central statslig
side beslutter sig for én feelles lgsning for ESDH og digital forvaltning.

En central organisation i den statslige forvaltning far ansvar for at
indgad en rammeaftale med én ESDH-leverandgr. Aftalen har til formal
at sikre, at leverandgaren far et incitament til at udvikle en lgsning, der
for alvor muliggar etablering af digital forvaltning, herunder sikre in-
formationssammenhaenge pa tvaers af forvaltninger.

| tilknytning hertil indgas rammeaftaler med @vrige leverandarer (kon-
sulenthuse m.fl.) om levering af implementeringsbistand.

Idéen er, at man ved én feelles, statslig lgsning sikrer en god kvalitet
til en god pris. Med én lgsning skabes der endvidere bedre mulighed
for informationssammenhaeng mellem de statslige forvaltninger.

Med mindre man har helt seerlige og dokumenterede behov, er man
som statslig forvaltning forpligtet til at overga til den feelles lgsning
(bade i forbindelse med planlagte nyanskaffelser og efter en aftalt ar-
reekke pa eksisterende lgsninger).

Modellen fijerner andre lgsninger og leverandgrer fra markedet, idet
der ikke vil veere et alternativt marked at beveege sig over i (I@snin-
gerne kan ikke benyttes i den private sektor).
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Dermed opbygges en monopolsituation. Det vil efterfglgende veere
sveert at skifte lgsning, da der principielt ikke findes andre lgsninger.

8.4 Fordele/ulemper ved scenarierne

| det fglgende gives en oversigt over de vaesentligste fordele og de
vaesentligste ulemper/udfordringer ved scenarierne.

Scenario 1: Udvikling pa markedets vilkar

Den veesentligste fordel ved dette scenario er, at staten ikke behgver
at bruge feelles ressourcer og midler pa at stimulere en udvikling. Og
at den decentrale struktur i forhold til beslutningen om IT-systemer
fastholdes.

Udviklingen foregar pa markedets vilkar og er efterspargselsdrevet og
vil sandsynligvis medfare, at et par leverandarer skiller sig ud med
lzsninger, der pa mange mader kan imgdekomme dele af kravene til
digital forvaltning.

En ulempe er, at der udbydes for mange lgsninger af for svingende
kvalitet. En anden ulempe er, at for mange organisationer vil basere
sig pa lgsninger, der ganske enkelt ikke er gode nok.

En yderligere ulempe er, at de statslige organisationer vil anvende
mange midler pa IT-systemer, uden at der sikres en viden pa tveers af
den statslige sektor, fordi alt specialudvikles.

Den umiddelbart gnskelige situation er, at den statslige sektor har fa,
men gode ESDH-leverandgrer og —lgsninger at veelge blandt.

Det er arbejdsgruppens vurdering, at scenario 1 — alt andet lige —
medfarer, at realiseringen af digital forvaltning vil ga relativt langsomt.
Og at den ngdvendige kvalitet og funktionalitet i lgsningerne ikke sik-
res.
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Scenario 2: Rammeaftale

Fordelene ved dette scenario er, at man pa den ene side sikrer dy-
namikken i markedet, og pa den anden side samtidig sikrer leveran-
dgrerne incitamenter til at investere i udviklingen af nye generationer
af systemer til digital forvaltning. | dette scenario vil rammeaftalen vir-
ke som en katalysator over for markedet. En anden fordel er, at ram-
meaftalen (potentielt) giver aftagerne sikkerhed for produkternes
funktionalitet og kvalitet. Rammeaftalen giver samtidig nogle organi-
satoriske fordele, da forvaltningerne lettere kan kopiere hinandens
implementeringsmodeller. Det vil dermed veere sandsynligt, at der
skal anvendes feerre ressourcer i de enkelte organisationer.

Ulemperne eller udfordringerne er at finde svar pa, hvordan en ram-
meaftale grundleeggende vil zendre pa de lgsninger, som leverandg-
rerne udbyder, medmindre leverandgrerne pa rammeaftalen er sikret,
at der er tilstraekkeligt med aftagere.

Et par af de gvrige centrale udfordringer ved modellen er:

e Idéen med rammeaftalen er at fa udviklet nye generationer af
ESDH-systemer. Risikoen er dels, at der satses pa en tekno-
logisk udvikling, der ikke reducerer kompleksiteten i lgsnin-
gerne. Dels at der udvikles lgsninger, der tager lang tid at fa
pa plads, og hvor man risikerer at blive overhalet indenom af
den teknologiske udvikling.

e Er der reelt kunder/aftagere til Igsningerne — og er organisati-
onerne i stand til at implementere disse lgsninger?

e Sma organisationer skal sikres, at de tilbydes en fair pris og
ikke som i dag skal betale relativt mere end store organisatio-
ner for indfgrslen af digital forvaltning/ESDH. Dette kan evt.
lgses ved at udarbejde kravspecifikation for hhv. stgrre og
mindre statslige organisationer.

Det er arbejdsgruppens vurdering, at scenario 2 vil fremme en
relativt hurtig realisering af den digitale forvaltning
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Scenario 3: " Statslgsningen”

Fordelene ved dette scenario er, at man far udviklet én lgsning for
hele det statslige omrade, der sikrer, at informationer effektivt kan ud-
veksles og deles pa tvaers af forvaltninger.

Fordelen er endvidere, at "statslgsningen” kan udligne de store pris-
forskelle, der pr. arbejdsplads er mellem store og sma forvaltninger.

Men en af farerne ved denne model er, at man forsgger at rumme en
kompleks verden med komplekse behov i en enkelt lgsning.

Derudover kan monopolsituationen medfgre hgjere priser, fijerne dy-
namikken i udviklingen og betyde meget stor sarbarhed i forhold til
leverandgren (forsyningssikkerhed) .

Det er ikke sandsynligt, at nogen af de statslige myndigheder umid-
delbart vil finde det tillokkende at have ansvaret for implementering af
denne model, som i gvrigt vil kreeve et nyt juridisk regelgrundlag.

Sluttelig er der en risiko i forbindelse med specifikationen af den ker-
nefunktionalitet, der skal veere til stede. Spgrgsmalet er, om det er
muligt pa tvaers af organisationer at sikre enighed om en feelles ker-
ne?

Det er arbejdsgruppens vurdering, at det pa dette omrade er uhen-
sigtsmeaessigt at ophaeve den decentrale beslutningskompetence, da
valget af lgsning haenger sammen med den organisatoriske udvikling
og kultur.

68

Elektronisk sags- og dokumenthandtering i staten



9. Anbefalinger

9.1 Anbefaling vedrgrende e-arkivering i staten

Det ene hovedformal med udredningen har veeret:

At anbefale, hvornar der kan fastseettes en frist for overgang til be-
taling for bevaring af papirarkivalier i Statens Arkiver jf. bestem-
melsen i lov om offentlige arkiver m.v.

Grundlaget for behandlingen af dette spgrgsmal har vaeret analysen
af status for elektronisk arkivering i statslige organisationer og de bar-
rierer, der er identificeret i forhold til overgangen til elektronisk arkive-
ring og anvendelse af ESDH i staten.

Arbejdsgruppen konkluderer, at det pa nuveerende tidspunkt ikke vil
vaere hensigtsmeessigt at fastseette en frist for overgang til betaling for
bevaring af papirarkivalier i Statens Arkiver. At forcere udviklingen
hen imod elektronisk arkivering ved hjeelp af sanktioner kan bevirke,
at ESDH-projekterne behaeftes med betydelige risici. Teknologien er
ikke tilstraekkelig moden, hvortil kommer, at der heller ikke hos alle
statslige myndigheder kan forventes at veere den forngdne organisa-
toriske modenhed. Der er simpelthen for fA ESDH "succes-historier"
pa nuveerende tidspunkt.

Arbejdsgruppen stgtter dog principielt tanken om at udnytte hjemme-
len i arkivlovens 8 9, stk. 3, og tanken vil kunne tages op igen i lgbet
af nogle ar.

9.2 Statens overgang til ESDH

Det andet hovedformal med udredningen har veeret:

At gennemfgre en udredning, der kan udggre et vaesentligt grund-
lag for udarbejdelse af en handlingsplan for den offentlige forvalt-
nings overgang til elektronisk forvaltning.
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Arbejdsgruppen har med udgangspunkt i udredningens resultater og
konklusioner arbejdet med to mulige strategier: En passiv strategi og
en aktiv strategi for udviklingen af digital forvaltning med fokus pa
ESDH-systemer. | den forbindelse har arbejdsgruppen analyseret de
organisatoriske og markedsmaessige muligheder og risici.

Arbejdsgruppen har pa den baggrund overordnet konkluderet, at der
er behov for ESDH-lgsninger, som i hgjere grad end de nuveerende
lgsninger stimulerer udviklingen hen imod digital forvaltning, og som
er modne i forhold til implementering i organisationerne.

Med udgangspunkt i de opstillede scenarier har arbejdsgruppen des-
uden vurderet, at skal udviklingen af digital forvaltning stimuleres, kan
det ikke ske med udgangspunkt i en ren markedsdrevet udvikling: Ud-
viklingen er treeg som fglge af de gkonomiske og markedsmaessige
forhold, samt produkternes og organisationernes mangel pd moden-
hed.

Pa den anden side finder arbejdsgruppen det ogsa nadvendigt at give
de offentlige forvaltninger et udbud af Igsninger, der sikrer en kerne-
funktionalitet og en implementeringsramme, som direkte understgtter
etablering af digital forvaltning.

Arbejdsgruppen anbefaler derfor, at der sgges etableret en rammeatf-
tale med et begraenset antal leverandgrer, og at ESDH-Igsningerne
pa rammeaftalen i meget hgj grad skal leve op til malsaetningerne for
digital forvaltning. En sddan rammeaftale vil ogsa begraense den en-
kelte organisations ressourceforbrug ved anskaffelse af ESDH-
lgsninger.

Endvidere finder arbejdsgruppen det veesentligt, at et antal organisa-
tioner kan virke som inspiration for de andre organisationer i forbin-
delse med ESDH og digital forvaltning.

Arbejdsgruppen finder det desuden vaesentligt, at indfarelse af digital
forvaltning og effektivisering af samarbejdet mellem statslige organi-
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sationer ogsa sker ved at gare udveksling og deling af informationer
lettere.

Arbejdsgruppen anbefaler derfor, at fglgende initiativer ivaerkseettes:

e Arbejdsgruppen anbefaler og statter det initiativ som er sat i
gang af SKI, Undervisningsministeriet, Socialministeriet,
Amtsradsforeningen og Kommunernes Landsforening, jf. bilag
4. Dvs. at der etableres en rammeaftale i samarbejde med
Staten og Kommunernes Indkgbsservice, hvor der indgas af-
tale med et begreenset antal leverandgrer, der gennem verifi-
cerede lgsninger kan medvirke til at drive udviklingen.

e Arbejdsgruppen anbefaler, at yderligere statslige organisatio-
ner tilslutter sig dette initiativ og implementerer lgsningerne pa
rammeaftalen. Saledes skabes et markedsmaessigt volumen
og dermed incitament for leverandgrerne til at udvikle de "rig-
tige” lgsninger.

e Arbejdsgruppen anbefaler, at der igangseettes demonstrati-
onsprojekter i forbindelse med rammeaftalen, og at erfarin-
gerne fra disse offentliggeres.

e Arbejdsgruppen anbefaler gget ledelsesmaessig opmaerksom-
hed pa digital forvaltning, herunder ESDH inden for staten,
bl.a. derved at etablering af ESDH geres til en del af resultat-
kontrakter og direktagrkontrakter.

e Arbejdsgruppen anbefaler at stimulere etableringen af feelles
lzsninger for ministeromrader gennem etablering af koncern-
lzsninger. Hovedsigtet er at fa alle organisationer under et mi-
nisteromrade med — savel store som sma.

e Arbejdsgruppen anbefaler, at der igangseettes en udvikling af
et feelles standardiseringsarbejde (eksempelvis baseret pa
XML), der understgtter udveksling og registrering af elektro-
nisk information pa tveers af organisationer.

e Arbejdsgruppen anbefaler, at Statens Arkiver overvejer, i hvil-
ket omfang krav til sagsdannelse (sagsbegrebet) i geeldende
anmeldelses- og godkendelsescirkuleerer for e-arkivsystemer
kan lempes eller fijernes.
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10. Opfordringer vedr. ESDH

Pa baggrund af den gennemfarte udredning er det arbejdsgruppens
vurdering, at der er en raekke barrierer, som skal overvindes for at
realisere ESDH inden for digital forvaltning. Arbejdsgruppen vil derfor
opfordre statslige organisationer, der skal i gang med etablering af
ESDH, til at tage hensyn til nedenstaende:

e ESDH-projekter skal forankres pa et niveau, hvor der teenkes i
strategisk udvikling, omleegninger af organisationen, service-
ydelser, effektivisering etc.

e Den organisatoriske forankring af implementeringsprocessen
skal veere pa bade topledelsesniveau og pa mellemlederni-
veau. Det sidste niveau er altafggrende for en succesfuld im-
plementering.

e Strategier for videnstyring og videndeling bar have organisato-
risk fokus i stgrre udstreekning. Videndeling skal eksempelvis
kobles med kunde- eller omverdensrettede forhold, for ek-
sempel i forhold til samarbejde med andre organisationer og
ikke kun i forhold til at anvende teknologien til fremsggning af
gamle sager og dokumenter.

e Organisationer bgr tage hand om deres underliggende orga-
nisationer og sma organisationer inden for deres ansvarsom-
rade, saledes at der teenkes i et samlet digital forvaltnings- og
ESDH-billede.

e Pilotprojekter skal kun ivaerkseettes, hvis det sker pa et velde-
fineret grundlag, der er kendt af deltagerne.

e Organisationerne bgr sigte efter Igsninger, der kan understgt-
te feelles statslige kernebehov, men som gennem etablering af
nye moduler/services kan udvikles til at understgtte individuel-
le behov.

e Organisationerne ma sikre sig, at leverandgrernes kompeten-
cer matcher organisationens behov og sikre, at leverandarer-
ne har den forngdne viden om offentlig forvaltning.
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