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Sammanfattning

Detta yttrande över innehållet i Riksarkivets  förslag (i detta dokument hädanefter benämnt 
förslaget) till författningar (Dnr. RA-KS 2021/18) avsedda att ersätta Riksarkivets föreskrifter 
och allmänna råd (RA-FS 2009:2) om tekniska krav för elektroniska handlingar redovisar ett 
antal synpunkter och rekommendationer till Riksarkivet. Inledningsvis kan det konstateras att 
förslaget behandlar flera komplexa frågeställningar och att underlaget är mycket omfattande.

Författaren till detta yttrande (hädanefter benämnt författaren) avstyrker förslaget utifrån en 
analys som  identifierat flera brister i såväl underlag som förslag. Det finns flera skäl till 
detta ställningstagande som redovisas i detta yttrande.

Genomförd analys visar att  såväl själva förslaget, samt underlaget till  förslaget,  innehåller 
flera allvarliga brister som vid ett eventuellt genomförande skulle bidra till att skapa hinder 
för  enskilda  myndigheters  möjligheter  att  upprätthålla  en  långsiktigt  god  förvaltning  av 
elektroniska  handlingar.  Identifierade  brister  kan  sammanfattningsvis  kategoriseras  och 
hänföras till en av fyra typer av brister. För det första, bland identifierade brister finns ett antal 
vilseledande  uppgifter  och direkta  felaktigheter i  det  underlag  som ligger  till  grund  för 
förslaget.  För  det  andra,  flera  viktiga  aspekter  som  ger  förutsättningar  för  en  god  
förvaltning av elektroniska handlingar saknar behandling i underlaget som ligger till grund 
för författningsförslaget. 

För  det  andra,  flera  viktiga  aspekter  som ger  förutsättningar för  en  god  förvaltning  av  
elektroniska  handlingar  saknar  behandling  i  underlaget  som  ligger  till  grund  för 
författningsförslaget.

Dessa  vilseledande  uppgifter  och  direkta  felaktigheter,  samt  avsaknaden  av  att  behandla 
viktiga  aspekter  av  en  god  förvaltning  av  elektroniska  handlingar,  hindrar  myndigheters 
möjligheter att upprätthålla en långsiktigt god förvaltning. För det tredje innehåller förslaget 
ett  antal  olämpliga rekommendationer som skapar hinder för en god förvaltning.  För det 
fjärde utgör  förslagets  komplexitet ett  betydande  hinder  för  enskilda  myndigheters 
möjligheter att tillämpa förslaget. En samlad bedömning av förslaget visar att en eventuell 
tillämpning av förslaget skulle ställa orimliga krav på enskilda myndigheter. Avslutningsvis 
redovisas även ett alternativt förslag till ansats för analys av format.
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Bakgrund

Om detta yttrande:

Detta yttrande har utformats av professor Björn Lundell (Ph.D.) vid Högskolan i Skövde. De 
synpunkter och förslag som framförs i detta yttrande baseras på erfarenheter och resultat från 
flera års forskning inom områden av stor relevans för förslaget. Yttrandet ger uttryck för den 
enskilde  forskarens  egen  uppfattning  och  yttrandet  ska  därför  inte  uppfattas  som  ett 
ställningstagande  från  lärosätet  (Högskolan  i  Skövde).  Ett  urval  av  källor  redovisas  i  en 
källförteckning som kompletterar och ger stöd för argument som framförs i detta yttrande. 

Om författaren till detta yttrande:

Björn Lundell (Ph.D.) är professor i datavetenskap vid Högskolan i Skövde. Under lång tid 
har författaren, tillsammans med kollegor och flera samverkanspartners, genomfört forskning 
som behandlat flera frågeställningar som i högsta grad berör såväl juridiska som tekniska 
aspekter som påverkar förutsättningarna för att behandla och bevara handlingar under långa 
livscykler.  Detta  inkluderar  studier  som  genomförts  inom  ramen  för  olika  uppdrag  i 
samverkan med svenska myndigheter, däribland har författaren lett studier som genomförts på 
uppdrag av Statens inköpscentral vid Kammarkollegiet1, Konkurrensverket2 och Myndigheten 
för digital förvaltning3 (DIGG).

Exempelvis har den studie som genomförts på uppdrag av Statens inköpscentral utvecklat en 
vägledning för öppna standarder som är av stor betydelse vid överväganden om val av format 
då elektroniska handlingar ska upprättas, behandlas, förvaltas och bevaras av myndigheter4. 
Den analys som genomförts på uppdrag av DIGG redovisar ställningstaganden kring val av 
licenser för programvara som används för att behandla elektroniska handlingar5. Denna analys 
inkluderar även avsnitt som krav och egenskaper hos olika licenser för förvaltning av data. 
Författaren till detta yttrande har även tagit initiativ som lett till etablering och genomförande 
av ett EU-projekt (EU FP7 PREFORMA6) som behandlat frågor som berör det nu aktuella 
förslaget. Vidare är författaren initiativtagare till konferensen Hållbar digitalisering som under 
2019, 2020 och 2021 behandlat flera aspekter av mycket stor relevans för förslaget. Under 
dessa konferenser har flera representanter för olika myndigheter bidragit med presentationer 
och under paneler behandlat olika utmaningar relaterat format och vad som utmärker en god 
förvaltning och bevarande av elektroniska handlingar7. 

1 (Kammarkollegiet, 2016).
2 (Lundell et al., 2016).
3 (Lundell, 2020a).
4 (Kammarkollegiet, 2016).
5 (Lundell, 2020a)
6 Utifrån en inbjudan (den 1 mars 2012) av chefen för utrednings- och gallringsenheten på Riksarkivet (Håkan 

Lövblad) att ge ett halvdagsseminarium på Riksarkivet genomfördes detta seminarium den 10 april 2012 
(Lundell, 2012) under vilket den ursprungliga idén till det som, efter vidare diskussioner på Riksarkivet 
(bl.a. under ett möte med Torbjörn Hörnfeldt, Magnus Geber samt ytterligare kollegor den 23 november 
2012), kom att utvecklas till detta EU-projekt.

7 För en översikt av programmet under konferensen Hållbar digitalisering 2021, se HD (2021)
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Synpunkter

Detta yttrande redovisar ett antal synpunkter på såväl det underlag8 som ligger till grund för 
författningsförslaget samt på själva författningsförslaget9. Underlaget till författningsförslaget 
inkluderar  läsinstruktioner10 samt  detaljerade  författningskommentarer11 och  en  komplex 
konsekvensutredning12. Själva författningsförslaget presenteras i två delar, dels som ett förslag 
på  föreskrifter  och  allmänna  råd  om  tekniska  krav  vid  framställning  av  elektroniska 
handlingar  (i  detta  yttrande  hädanefter  refererat  som TeK13)  och  dels  som ett  förslag  på 
föreskrifter och allmänna råd om arkivrättsliga krav vid framställning av allmänna handlingar 
(hädanefter refererat som ArK14).

Utifrån  en  analys  av  såväl  underlag  till  författningsförslag  som  själva  förslaget  till 
författningar avstyrker författaren till detta yttrande författningsförslaget. Författarens analys 
har  identifierat  ett  stort  antal  brister,  av vilka ett  antal  av dessa brister  är  allvarliga,  som 
sammantaget ligger till grund för detta ställningstagande. 

Flertalet identifierade brister kan sammanfattningsvis hänföras till en av fyra typer av brister 
som ligger till grund för relaterade synpunkter som redovisas i denna sektion. För respektive 
synpunkt redovisas även ett urval aspekter med illustrativa exempel på identifierade brister 
från respektive typ av brist.

Synpunkt #1 – vilseledande uppgifter och felaktigheter i underlaget:

Ett antal vilseledande uppgifter och direkta felaktigheter har identifierats i det underlag som 
ligger  till  grund för förslaget.  Dessa vilseledande uppgifter,  som även inkluderar  ett  antal 
direkta  felaktigheter,  hindrar  myndigheters  möjligheter  att  upprätthålla  en  långsiktigt  god 
förvaltning  och  arkivering  av  elektroniska  handlingar.  Detta  avsnitt  redovisar  ett  urval 
aspekter,  med illustrativa exempel,  av identifierade brister relaterat  vilseledande uppgifter. 
Specifikt behandlar detta avsnitt en bristfällig behandling av tekniska och juridiska aspekter 
avseende  villkor  för,  samt  förutsättningar  för,  användning  av  specifika  format,  ett  antal 
vilseledande uppgifter och faktafel i underlaget relaterat skillnaden mellan programvara och 
data, samt förutsättningar för interoperabilitet och långsiktig förvaltning av programvara som 
påverkar möjligheterna att behandla och förvalta specifika format.

Utredningen som ligger till grund för författningsförslaget innehåller en mycket  bristfällig  
behandling av  tekniska och juridiska aspekter  av  format som skapar  hinder  för  en  god 
förvaltning och arkivering av elektroniska handlingar.

Underlagets behandling av patent och villkor för användning av specifika format är mycket 
bristfällig. Det är uppenbart  att  dessa brister bidragit till  att  författningsförslagets bilaga 3 
innehåller ett stort antal vilseledande uppgifter och flera faktafel relaterat specifika format. 

8 (Riksarkivet, 2021a, 2021b, 2021e, 2021f)
9 (Riksarkivet, 2021c, 2021d)
10 (Riksarkivet, 2021b)
11 (Riksarkivet, 2021e)
12 (Riksarkivet, 2021f)
13 (Riksarkivet, 2021c)
14 (Riksarkivet, 2021d)
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Dessa brister har, troligen, bidragit till  flera olämpliga rekommendationer i såväl underlag 
som författningsförslag. Ett exempel återfinns i det ”skäl” (avseende FRAND-villkor15) som 
anges  i  förslagets16 fall  #3  i  tabell  12.  Behandlingen  av  licenser17 för  format  samt 
programvara, interoperabilitet18 och patent19 (särskilt behandlingen av s.k. FRAND-villkor20) i 
underlaget21 är mycket bristfällig och underlåter att beakta resultat från aktuell forskning inom 
området22.  Vidare  innehåller  förslagets23 bilaga  3  flera  motsägelsefulla  uppgifter  för  flera 
specifika format.  Exempelvis innehåller  bilaga 3 motsägelser för JPEG2000, där fall  #1 i 
tabell 12 anger ”Bör inte” medan fall #3 i tabell 12 anger ”Får (villkorat)” (d.v.s. för ett och 
samma  format  ger  tabell  12  i  bilaga  3  två  motsägelsefulla  rekommendationer).  Vidare 
innehåller förslagets bilaga 3 motsägelser för PDF/A-3, där exempelvis fall #10 i tabell 32 
anger ”Får (villkorat)” medan fall #1 i tabell 12 anger ”Bör inte”. Dessutom innehåller bilaga 
3 motsägelser för PDF/A-2, där exempelvis fall #9 i tabell 32 anger ”Får” medan fall #1 i  
tabell 12 anger ”Bör inte”. Enligt författaren till detta yttrande är de rekommendationer som 
redovisas relaterat PDF/A-2 och PDF/A-3 i förslaget mycket olämpliga, speciellt i ljuset av att 
forskning visar att  det för de patentbelastade formaten PDF/A-2 och PDF/A-3 (samt flera 
andra format) saknas möjlighet att anskaffa alla nödvändiga rättigheter för patent som belastar 
formaten24.  Såväl  underlag  som  förslag  rekommenderar  därutöver  användning  av  flera 
olämpliga slutna format25 som skapar inlåsning samt hindrar en god långsiktig förvaltning och 
arkivering av elektroniska handlingar. Betydelsen av att myndigheter använder standarder och 
format  som  tillhandahålls  under  villkor  som  möjliggör  (och  lett  till)  att  format  har 
implementerats  i  öppen  programvara  behöver  betonas  i  underlaget  i  betydligt  större 
utsträckning26.  Vikten av att varje myndighet, för varje format som myndigheten använder 
(samt har  använt),  även förvaltar och arkiverar öppen programvara som myndigheten kan 

15 För en översikt, se exempelvis Lundell (2020)
16 (Riksarkivet, 2021c)
17 För en översikt, se exempelvis: DIGG (2019), Lundell (2020a), Lundell et al. (2015, 2018, 2019), Blind & 

Böhm, 2019)
18 Exempelvis underlåter förslaget att tydligt slå fast att en god förvaltning av elektroniska handlingar 

förutsätter användning och implementation av tekniska specifikationer av format som kan implementeras i 
programvara som kan förvaltas (och som förvaltas) över långa livscykler. Av detta skäl är det en stor brist att 
såväl underlag som författningsförslag saknar en tydligt redogörelse för vikten av att endast använda öppna 
format, exempelvis format som uppfyller EU:s interoperabilitetsramverk version 1.0 (EIF 1.0, se vidare EC 
(2004)) vilka möjliggör en god förvaltning av elektroniska handlingar. Det är dessutom en mycket stor brist 
att såväl underlag som författningsförslag underlåter att tydligt redovisa att senare versioner av EU:s 
interoperabilitetsramverk (d.v.s. EIF 2.0, se vidare EC (2010), samt EIF 3.0, se vidare EC (2017)) hindrar en 
god förvaltning och arkivering av elektroniska handlingar. En god förvaltning av elektroniska handlingar 
förutsätter att en myndighet beaktar samtliga aspekter avseende tekniska specifikationer och villkor för 
användning och implementation av format i programvara som redovisas i Lundell et al. (2019).

19 För en översikt, se exempelvis: Contreras (2016)
20 ‘FRAND licenses create barriers for Open Source projects to implement the technical specification’ (EC, 

2013b)
21 (Riksarkivet, 2021d, 2021e)
22 För en översikt, se exempelvis Lundell et al. (2019)
23 (Riksarkivet, 2021c)
24 Se exempelvis Lundell et al. (2015, 2018, 2019)
25 ‘To manage data and documents in closed formats, acquire before procurement all necessary rights 

(including all patent licenses) so files can be implemented in software that can be used and distributed under 
different licenses (including all licenses for OSS).’ (Lundell et al., 2022)
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använda  för  att  korrekt  kunna  tolka  (både  för  att  kunna  läsa  och  skriva)  filer  över  hela 
livscykeln för alla handlingar som upprättats i formatet kan inte nog understrykas27. 

Synpunkt #2 – viktiga aspekter för en god förvaltning saknar behandling:

För det  andra,  flera  viktiga aspekter som ger förutsättningar för en god förvaltning av  
elektroniska handlingar saknar behandling i det omfattande underlaget som ligger till grund 
för författningsförslaget.  Avsaknaden av att behandla viktiga aspekter av en god förvaltning 
av elektroniska handlingar skapar oönskade inlåsningseffekter och hindrar interoperabilitet. 
Vidare  hindras  myndigheters  möjligheter  att  etablera  och  upprätthålla  en  långsiktigt  god 
förvaltning  och  arkivering  av  elektroniska  handlingar.  Detta  avsnitt  redovisar  ett  urval 
aspekter, med illustrativa exempel, av identifierade brister relaterat viktiga aspekter av en god 
förvaltning som saknar behandling i underlaget till författningsförslag. 

Underlaget28 som ligger till grund för författningsförslaget betonar vikten av att ”arkivering 
bör  ses  som en del  av verksamhetens  arbetsflöde  redan vid framställning av elektroniska 
handlingar” (s. 7) och tar avstånd från den ”återkommande uppfattningen om att arkivering är 
något som kan göras senare” (s. 7). Författaren till detta yttrande instämmer i bedömningen att 
organisationer inte kan vänta med att fatta strategiska beslut avseende arkivering och hävdar 
att överväganden och val av lämpliga format behöver genomföras redan innan elektroniska 
handlingar framställs. Samtidigt kan det konstateras att utredningen underlåter att behandla  
flera viktiga tekniska och juridiska aspekter av format som skapar förutsättningar och hinder 
för konvertering och migrering av elektroniska handlingar mellan olika format. 

Dessutom underlåter underlaget att behandla konsekvenser och risker relaterat användning av 
okända format och okända implementationer av format som blir följden av att myndigheter 
nyttjar  programvara  som  tjänst  under  okända  avtalsvillkor.  Forskning  visar  att  många 
myndigheter som använder programvara som tjänst saknar en god avtalsförvaltning och att de 
är bundna av avtalsvillkor som innebär att leverantören har möjlighet att löpande förändra 
tjänstens funktion. 

Att förslaget underlåter att behandla dessa viktiga aspekter är en betydande brist som riskerar 
orsaka  problematisk  formatinlåsning29 (och  andra  former  av  inlåsning30)  samt  betydande 
hinder för en god förvaltning och arkivering av elektroniska handlingar.

26 ‘It is widely recognized that open standards, especially when implemented in OSS, contribute to 
interoperability by ensuring that data and systems can be interpreted independently of the tools that 
generated them. Such standards are also important for avoiding problematic lock-in effects in many 
scenarios for private and public sector organizations.’ (Lundell et al., 2022)

27 ’Det ska poängteras att detta inte innebär att en myndighet enbart måste använda öppen programvara. För en 
god förvaltning är det däremot mycket väsentligt att det för varje representation av data (vare sig detta sker 
internt eller externt) som myndigheten använder existerar en öppen programvara som kan användas för att 
tolka och återanvända de data som myndigheten har ansvar för att förvalta. Även om en representation av 
data sker i en databas eller en extern tjänst (som myndigheten eventuellt saknar kontroll över) behöver 
myndigheten säkerställa att myndighetens egen information (alla data och alla metadata) kan förvaltas över 
hela tidsperioden som myndigheten har ett förvaltningsansvar för dessa data. Då en myndighet, i allmänhet, 
saknar inflytande över hur den exakta funktionen kommer att utvecklas över tid för den programvara som 
tjänst och den slutna programvara som myndigheten eventuellt använder är det viktigt att genomföra 
migrering och konvertering av myndighetens egen data för att säkerställa myndighetens möjlighet att 
långsiktigt kunna förvalta sin egen information.’ (Lundell, 2020)

28 (Riksarkivet, 2021b)
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Det är en mycket stor brist att utredningen underlåter att redovisa en insiktsfull behandling av 
flera viktiga tekniska och juridiska aspekter av format, specifikt hur patent (s.k. ’standard-
essentiella  patent’)  belastar  flera  av  de  format  som  inkluderats  i  författningsförslaget, 
eftersom patentbelastade format skapar hinder för att (legalt) kunna tolka och återanvända 
elektroniska handlingar. Ytterligare en, djupt problematisk, brist är att författningsförslaget 
underlåter att behandla aspekter avseende normativt refererade specifikationer i olika format. 
Som en konsekvens av underlåtelsen av redovisa och beakta dessa viktiga aspekter i förslaget 
leder  förslagets  rekommendationer  till  att  det  (vid  en  eventuellt  tillämpning  av  flera  av 
förslagets rekommendationer) skapas hinder för en långsiktigt god förvaltning och arkivering 
av elektroniska handlingar.

Synpunkt #3 – förslaget innehåller ett antal olämpliga rekommendationer:

Författningsförslaget innehåller ett antal olämpliga rekommendationer som skapar hinder för 
en god förvaltning av elektroniska handlingar. Detta avsnitt redovisar ett urval aspekter, med 
illustrativa exempel, av identifierade brister relaterat olämpliga rekommendationer i förslaget. 

Författningsförslaget  introducerar  ett  antal  begrepp  på  ett  olämpligt  sätt  vilket  bidrar  till 
olämpliga rekommendationer. Exempelvis introduceras begreppet implementera31 (s. 3) med 
en  betydelse  som inkluderar  såväl  utveckling  av  en  programvara  samt  användning av  en 
programvara. Vidare introduceras begreppet ”Referensimplementering” (s. 3) på ett sätt som 
leder  läsaren  till  en  association  med en aktivitet  (d.v.s.  att  implementera  något)  vilket  är 
olämpligt.  Det  vore  mer  lämpligt  att  introducera  begreppet  referensimplementation  i 
betydelsen  av  en  implementation  (d.v.s.  resultatet  av  en  aktivitet).  Dessutom  används 
begreppet  ”Referensimplementering”  även  för  att  referera  till  ”exempelfiler,  referensfiler, 
testfiler, och träningsdata” vilket författaren till detta yttrande ser som mycket olämpligt (s. 3).

Det är oklart hur rekommendationen i författningsförslagets32 bilaga 1 ska tolkas och även hur 
innehållet  i  bilaga  1  förhåller  sig  till  bilaga  3.  Av  förslagets  bilaga  1  framgår  att  denna 
innehåller  ”en  förteckning  över  specifikationer  och  referensimplementeringar  vilka  ska 
implementeras endast med de krav för de fall som uttryckligen uppställs i  Bilaga 3” (s. 9). 
Formuleringen att referensimplementeringar (en aktivitet) ska implementeras i bilaga 1 (s. 9) 
är oklar och bilaga 3 har utformats på ett mycket olämpligt sätt som, enligt författaren till 
detta yttrande, är alltför komplext. Av detta skäl finns det, enligt författaren, en uppenbar risk 
att en eventuell tillämpning av denna föreskrift inom myndigheter, i praktiken, kommer att 

29 Användning av sluten programvara (Lundell, 2020) som implementerar format för vilket det saknas en 
komplett teknisk specifikation på okända sätt (för en myndighet är det i praktiken omöjligt att granska hur 
ett format implementeras) innebär risk för oönskade inlåsningseffekter. Då myndigheter använder sluten 
programvara (och speciellt då programvara tillhandahålls som en tjänst där avtalsvillkoren ger leverantören 
möjlighet att kontinuerligt förändra det sätt på vilket specifika format implementeras) skapas hinder för en 
långsiktigt god förvaltning och arkivering av elektroniska handlingar (Lundell et al., 2021a). För sluten 
programvara som tillhandahålls som tjänst är det, i praktiken, även omöjligt för en myndighet att 
kontinuerligt förvalta varje version av programvaran (vilket krävs för att kunna tolka alla filer i alla de 
format som behandlats och förvaltas med hjälp av tjänsten över tid).

30 ‘Many organisations are ‘locked’ into their ICT systems because detailed knowledge about how the system 
works is available only to the provider, so that when they need to buy new components or licences only that 
provider can deliver.’ (EC, 2013a)

31 (Riksarkivet, 2021c)
32 (Riksarkivet, 2021c, 2021d)
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leda till en okontrollerad destruktion av elektroniska handlingar som en konsekvens av att 
myndigheter (medvetet eller omedvetet) kommer att använda olämpliga format.

Författningsförslaget33 inkluderar  flera  format  som  är  direkt  olämpliga  att  använda  för 
förvaltning och arkivering av elektroniska handlingar.  För flera av de standarder och format 
som inkluderas i förslaget34 saknas en komplett teknisk specifikation. Exempelvis inkluderas 
ISO/IEC  29500  i  förslagets  bilaga  1  trots  att  detta  format  saknar  en  komplett  teknisk 
specifikation  och  trots  att  flera  av  formatets  normativa  referenser  är  patentbelastade35. 
Därutöver har flera patentbelastade standarder och format inkluderats i författningsförslaget 
trots att forskning visar att det saknas möjlighet att anskaffa alla nödvändiga rättigheter för 
dessa inkluderade format. Förslagets bilaga 1 inkluderar därutöver flera olämpliga format som 
bidrar till att vilseleda myndigheter. Resultat från genomförd forskning visar, exempelvis, att 
följande format (som, för författaren till detta yttrande, av outgrundlig anledning inkluderas i 
förslaget)  är  direkt  olämpliga  att  använda36 av  organisationer  som  har  ambitionen  att 
möjliggöra interoperabilitet och upprätthålla en god förvaltning av elektroniska handlingar: 
ISO/IEC 11172-1, ISO/IEC 11172-2, ISO/IEC 11172-3, ISO 12234-2, ISO/IEC 13818-1, ISO/
IEC 13818-2,  ISO/IEC 13818-3,  ISO/IEC 13818-7,  ISO/IEC 14496-1,  ISO/IEC 14496-2, 
ISO/IEC  14496-3,  ISO/IEC  14496-10,  ISO/IEC  14496-11,  ISO/IEC  14496-15,  ISO/IEC 
14496-18,  ISO/IEC  14496-22,  ISO/IEC  15444,  ISO  19005-2,  ISO  19005-3,  ISO  20022; 
ISO/IEC 29500 samt ISO 32000-1. Därutöver innehåller förslaget flera ytterligare format som 
också  är  direkt  olämpliga  att  använda  och  explicit  (eller  implicit37)  ställa  krav  på  då 
myndigheter upphandlar, utvecklar och anskaffar IT-lösningar.

Underlaget som ligger till grund för författningsförslaget38 samt själva författningsförslaget 
behandlar  och  preciserar  ett  antal  begrepp  på  mycket  bristfälliga  sätt.  Ett  exempel  är 
begreppet  ”referensimplementering”  som  definieras  på  följande  sätt  i  underlaget:  ”En 
referensimplementering kan omfatta hela eller delar av en specifikation.” (s. 32). Detta är en 
mycket  olämplig definition,  som förutom att  avvika från etablerad betydelse,  även skapar 
hinder för en långsiktigt god förvaltning av elektroniska handlingar. En implementation av en 
teknisk  specifikation  benämns,  enligt  etablerad  betydelse39,  en  referensimplementation  om 
implementationen  utgör  en  definitiv  tolkning  av  denna  tekniska  specifikation40.  En  sådan 
implementation avser således en  komplett och  korrekt41 implementation av en specifikation, 
till  skillnad  från  underlaget  som  introducerar  begreppet  ”referensimplementering”  i  en 

33 (Riksarkivet, 2021c, 2021d)
34 (Riksarkivet, 2021c)
35 (Lundell et al., 2019)
36 Forskning visar att många myndigheter ställer obligatoriska krav på flera olämpliga format då de 

upphandlingar och anskaffar IT-lösningar (Lundell et al., 2021a). Detta hindrar en god förvaltning och 
arkivering av elektroniska handlingar. 

37 En teknisk specifikation av ett format innehåller vanligen flera normativt refererade format (i flera nivåer) 
som samtliga behöver analyseras inför val av format. Vikten av denna typ av analys har förbisetts i 
underlaget till föreskrift och själva förslaget till föreskrift. Se vidare Lundell et al. (2019) för en översikt av 
den typ av analys som behöver genomföras för samtliga format.

38 (Riksarkivet, 2021b)
39 ‘A reference implementation is, in general, an implementation of a specification to be used as a definitive 

interpretation for that specification.’ (Dalchi et al., 2003)
40 (Lundell et al., 2012)
41 ‘If a reference implementation is to be truly useful there has to be considerable confidence in its correctness.’ 

(Gladman & Randell, 1997)
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betydelse som innebär att även en implementation av en delmängd av en teknisk specifikation 
också  uppfattas  som  en  referensimplementation.  Författningsförslaget  introducerar  även 
begreppet ”Referensimplementering” i betydelsen av data (istället  för program) genom att 
även använda begreppet i betydelsen av ”ett eller flera implementerade format, till exempel 
exempelfiler,  referensfiler,  testfiler,  och  träningsdata”  (s.  3).  Att  använda  begreppet 
”Referensimplementering” såväl  för  att  beteckna programvara  och data  ser  författaren till 
detta yttrande som mycket olämpligt. Dessutom medför underlagets precisering av begreppet 
”Referensimplementering” att det inte ställs några krav på att en operationell implementation 
(i  programvara)  av  en  specifikation  ska  vara  korrekt  (d.v.s.  att  implementationen  av  den 
tekniska  specifikationen  ska  utgöra  en  definitiv  tolkning  av  specifikationen  och  att 
implementationen därmed inte får avvika från specifikationen så som den är dokumenterad). 
En  inkomplett  implementation  av  en  specifikation  kan,  rimligen,  aldrig  utgöra  en 
referensimplementation.  Av  underlagets  definition  följer  vidare  att  det,  rent  tekniskt,  kan 
uppstå  brister  avseende  såväl  interoperabilitet  som  långsiktig  förvaltning  av  elektroniska 
handlingar genom att olika implementationer i programvara kan avvika från den kompletta 
specifikationen på olika sätt. Detta beror på att två olika implementationer i programvara av 
samma  tekniska  specifikation  mycket  väl  kan  implementera  olika  delmängder  av 
specifikationen (men trots detta uppfyller båda dessa programvaror underlagets definition av 
referensimplementering).  Därutöver  medför  underlagets  definition  även  problem  relaterat 
patentbelastade format, som en konsekvens av att anskaffade licenser för patent som belastar 
en teknisk specifikation vanligen förutsätter att en implementation ska vara komplett och inte 
får  avvika  från  specifikationen  för  att  vara  giltig42.  Underlaget  till  författningsförslaget43 
underlåter  att  behandla  aktuell  forskning  relaterat  analys  av  licenser,  patent  och 
förutsättningar  för  att  analysera  specifika  format44.  Vidare  saknar  underlaget  en  gedigen 
analys av, samt rekommendationer av, lämplig licensiering för programvara som utvecklas 
och  tillhandahålls  för  att  implementera  en  teknisk  specifikation.  Rekommendationer  från 
forskningsresultat inom området visar, av flera skäl, att en delmängd av de licenser (specifikt 
ett antal specifika s.k. copyleftlicenser45) för programvara som uppfyller den definition46 som 
etablerats  av  organisationen  Open  Source  Initiative47 är  lämpliga  för  att  utveckla  och 

42 Se vidare, exempelvis, Lundell et al. (2015, 2018, 2019)
43 (Riksarkivet, 2021b, 2021e, 2021f)
44 (Lundell et al., 2015, 2018, 2019; Gamalielsson & Lundell, 2021; Fischer et al., 2021)
45 ‘We recommend that a reference implementation itself be licensed under a copyleft licence, potentially one 

of the versions of LGPL or GPL. Implementation of a standard in an OSS project under a copyleft licence 
promotes continued compliance with the standard since contributions to the project’s code base (once 
accepted by the project managers) will become part of the project’s official release. This, in turn, supports 
clarity in interpretation of the documented technical specification of the standard, which in turn supports 
interoperability and conformant implementations of the standard. Use of LGPL would ensure that those 
wishing to implement a standard in a proprietary product would not be discriminated against, in that they 
would not be required, when linking the library to their proprietary code, to release the source code of that 
code, or to license it in its entirety under the same licence. Their obligation would be limited to ensuring that 
a recipient of the software was able to re-link it to a modified version of the library if they wished to do so 
(provided that it had the same interface). Technically, this is generally quite straightforward (in many 
operating system implementations it is simply a case of making sure that the amended compiled library file – 
for MS Windows, this could be a ‘.DLL’ file – is placed in the same directory as the original).’ (Lundell et 
al., 2019)

46 (OSD, 2022a, 2022b)
47 (OSI, 2022)
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tillhandahålla referensimplementationer. Det kan konstateras att det bland olika intressenter, 
speciellt bland organisationer som utvecklar och tillhandahåller format och standarder, finns 
olika uppfattningar om vilken roll specifika implementationer av format kan (och bör) ha i 
förhållande till  teknisk dokumentation av format som utvecklas och tillhandahålls av olika 
standardiseringsorganisationer48.

Underlaget  underlåter  dessutom  att  beakta  aktuella  källor,  som  exempelvis  det  första 
betänkandet från It-driftsutredningen (SOU 2021:1) som publicerades den 15 januari 2021, 
även om direktivet till utredningen som publicerades 201949 omnämns i underlaget50 (s. 377).

Synpunkt #4 – författningsförslagets komplexitet utgör hinder för tillämpning:

Författningsförslagets  komplexitet utgör ett betydande hinder för enskilda myndigheter vid 
en  eventuell  tillämpning  av  förslaget.  Detta  avsnitt  redovisar  ett  urval  aspekter,  med 
illustrativa exempel, av identifierade brister relaterat förslagets komplexitet. 

Det  underlag  som  ligger  till  grund  för  författningsförslaget  är  mycket  omfattande  och 
komplext51.  Själva  underlaget  inkluderar  omfattande  läsinstruktioner52 (totalt  38  sidor), 
detaljerade och komplext redovisade författningskommentarer53 (totalt  1135 sidor) samt en 
komplex  konsekvensutredning54 (totalt  455  sidor).  Även  själva  författningsförslaget  är 
omfattande, med ett detaljerat förslag (totalt 101 sidor) på föreskrifter och allmänna råd om 
tekniska krav vid framställning av elektroniska handlingar (TeK55) samt ett detaljerat förslag 
(totalt 12 sidor) på föreskrifter och allmänna råd om arkivrättsliga krav vid framställning av 
allmänna handlingar (ArK56). 

Utifrån en analys  och samlad bedömning av författningsförslaget,  samt  det  underlag som 
ligger  till  grund  för  förslaget,  är  det  för  författaren  till  detta  yttrande  uppenbart  att 
komplexiteten i detta förslag kommer att få flera oönskade effekter och skapa hinder för en 
god förvaltning och arkivering av elektroniska handlingar inom myndigheter i Sverige. 

Förslaget är alldeles för komplext, innehåller flera olämpliga rekommendationer och lägger 
ett  alltför  stort  ansvar  på  enskilda  myndigheter  att  själva  genomföra  omfattande analyser. 
Nuvarande författning från Riksarkivet (publicerad 2009) är, i en direkt jämförelse, betydligt 
mer lämplig att bibehålla. Även nuvarande föreskrifter är komplexa och mot bakgrund av att 
aktuell  forskning  visar  att  ett  stort  antal  myndigheter  har  betydande  svårigheter  att  följa 
dagens föreskrifter är det av vikt att detta författningsförslag aldrig genomförs. Exempelvis 
visar aktuell forskning57 att ett stort antal myndigheter har betydande svårigheter att upprätta 

48 (Lundell et al., 2016; Lundell & Katz, 2017; Brock et al., 2019)
49 (Regeringen, 2019a, 2019b)
50 (Riksarkivet, 2021f)
51 Utifrån en analys av de filer som Riskarkivet tillhandahållit kan det konstateras att alla filer tillhandahålls i 

filformat som inte uppfyller nu gällande föreskrifter för elektroniska handlingar (PDF/A-1) och ej heller 
uppfyller de föreslagna nya föreskrifterna.

52 (Riksarkivet, 2021b)
53 (Riksarkivet, 2021e)
54 (Riksarkivet, 2021f)
55 (Riksarkivet, 2021c)
56 (Riksarkivet, 2021d)
57 (Fischer et al., 2021)
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PDF-filer (i filformatet PDF/A-1) som möjliggör en långsiktigt god förvaltning och arkivering 
av elektroniska handlingar.

Rekommendationer

Utifrån  redovisade  synpunkter  presenteras  rekommendationer  till  hur  ovan  redovisade 
synpunkter bör beaktas av Riksarkivet och andra intressenter som på olika sätt påverkar, samt 
påverkas av, författningar som behandlar format och ställningstaganden avseende användning 
av olika format inom myndigheter. Ett urval relaterade källhänvisningar lämnas också som 
komplement  till  de  synpunkter  och  rekommendationer  som  lämnas  i  detta  yttrande  (se 
källförteckningen nedan).

Rekommendation relaterat synpunkt #1:

Underlaget som ligger till grund för författningsförslaget  innehåller vilseledande uppgifter  
och direkta felaktigheter som hindrar myndigheters möjligheter att upprätthålla en långsiktigt 
god  förvaltning  och  arkivering  av  elektroniska  handlingar.  Enbart  av  detta  skäl 
rekommenderar författaren till detta yttrande att författningsförslaget avstyrks.

Rekommendation relaterat synpunkt #2:

Underlaget som ligger till grund för författningsförslaget saknar behandling av flera viktiga 
aspekter som ger förutsättningar för  en god förvaltning och arkivering av elektroniska  
handlingar.  Enbart  av  detta  skäl  rekommenderar  författaren  till  detta  yttrande  att 
författningsförslaget avstyrks.

Rekommendation relaterat synpunkt #3:

Författningsförslaget innehåller ett antal olämpliga rekommendationer som skapar hinder för 
en god förvaltning av elektroniska handlingar. Enbart av detta skäl rekommenderar författaren 
till detta yttrande att författningsförslaget avstyrks.

Med tanke på att författningsförslaget58 inkluderar  flera olämpliga rekommendationer som 
vid  en  eventuell  tillämpning  hindrar  en  långsiktigt  god  förvaltning  och  arkivering  av 
elektroniska handlingar föreslår författaren till detta yttrande att alternativ, på längre sikt, bör 
övervägas för hur myndigheter i Sverige på lämpligt sätt ska tillgodogöra sig förmåga och 
förutsättningar  för att  kunna upprätthålla  en långsiktigt  god förvaltning och arkivering av 
elektroniska  handlingar.  Ett  förslag  är  att  det  bör  utredas  om  en  annan,  mer  lämpad 
myndighet, skulle kunna ges uppdraget att utveckla, förvalta och tillhandahålla en vägledning 
som kan ge relevant  stöd till  myndigheter  för  att  kunna etablera och upprätthålla  en god 
förvaltning och arkivering av elektroniska handlingar59.

Mot  bakgrund  av  att  författningsförslaget  rekommenderar  användning  av  flera  olämpliga 
standarder  och  format  som  har  såväl  tekniska  som  juridiska  brister  leder  en  eventuell 
tillämpning  av  förslagets  rekommendationer  att  det  saknas  möjlighet  att  etablera  och 
upprätthålla  en  långsiktigt  god  förvaltning  och  arkivering  av  myndigheters  elektroniska 

58 (Riksarkivet, 2021c)
59 Exempelvis skulle Myndigheten för digitalisering (DIGG) kunna koordinera ett sådant arbete.
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handlingar. Författningsförslaget60 rekommenderar dessutom (eller i vart fall uppmuntrar till) 
användning av flera specifika olämpliga (och i flera fall mycket bristfälliga) implementationer 
(som refereras  ”Referensimplementeringar”  i  såväl  författningsförslag  som i  underlag  till 
förslaget). En eventuell användning av flera av dessa implementationer ställer mycket stora 
krav  på  enskilda  myndigheter  och  innebär  en  uppenbar  risk  att  myndigheter  förlorar 
kontrollen över sina elektroniska handlingar.

Rekommendation relaterat synpunkt #4:

Författningsförslagets  komplexitet utgör ett betydande hinder för enskilda myndigheter vid 
en eventuell tillämpning av förslaget. Förslagets utformning innebär dessutom att ett alltför 
stort  ansvar  läggs  på  de  enskilda  myndigheterna  att  själva  genomföra  komplexa  och 
omfattande egna analyser.  Enbart av detta skäl rekommenderar författaren till detta yttrande 
att författningsförslaget avstyrks.

Författningsförslaget61 inkluderar även mycket vällovliga, men i praktiken helt orealistiska, 
allmänna  rekommendationer  relaterat  krav  på  specifikationer  av  format.  Exempelvis 
presenterar förslaget följande, i sig vällovliga, men helt orealistiska62 rekommendation (s. 4): 
”En verksamhet bör vid kravställning dokumentera och skriftligen avtala eller överenskomma 
med leverantören eller motsvarande kring de villkor som förutsätts för att uppfylla kraven i 
denna författning och de kriterier som kan påvisa att kraven i denna författning har uppfyllts. 
Innan  en  beställning  påbörjas  bör  därför  alla  specifikationer  som  är  nödvändiga  för  att 
implementera ett eller flera format ha införskaffats och överlämnats till verksamheten. För att 
det ska kunna avgöras om leveransen har slutförts bör båda parter noggrant ha specificerat de 
referensimplementeringar och metoder för teknisk kontroll som kan bekräfta att programmen 
som implementerar formaten respektive implementerade format överensstämmer med denna 
bestämmelse.”

Alternativt förslag:

Utifrån slutsatserna från genomförd analys rekommenderar författaren till detta yttrande att 
det presenterade författningsförslaget avstyrks och att följande alternativa förslag till ansats 
för analys av format istället övervägs av beslutsfattare med mandat att fatta denna typ av 
beslut.

Innan  en  myndighet  accepterar  att  använda  programvara  för  att  behandla  elektroniska 
handlingar i ett specifikt format behöver myndigheten fatta ett strategiskt beslut om att så är 
lämpligt.  För  att  kunna  fatta  ett  välinformerat  strategiskt  beslut  avseende  huruvida  en 
myndighet ska acceptera att behandla elektroniska handlingar i ett specifikt format behöver 
myndigheten dessförinnan ha genomfört (eventuellt med stöd av extern expertis) en gedigen 
analys av ett antal frågor inom fem frågeområden för det specifika formatet. Utfallet från en 
sådan analys behöver resultera i svaret ”ja” på samtliga frågor inom samtliga frågeområden.

60 (Riksarkivet, 2021c)
61 (Riksarkivet, 2021c)
62 Forskningsresultat visar att många myndigheter i Sverige saknar förmåga att upprätthålla en god 

avtalsförvaltning (Lundell et al., 2020, 2020b).
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Frågeområde 1 inkluderar 9 specifika frågor (organiserade under 3 faktorer) som återfinns i 
Lundell et al. (2019 (tabell 1)). Frågeområde 2 inkluderar 12 specifika frågor (organiserade 
under 4 faktorer) som återfinns i Lundell et al. (2019 (tabell 2)). 

För frågeområde 3, 4 och 5 se Lundell (2020) för mer utförliga resonemang och skäl som 
ligger till grund för detta alternativa förslag till ansats för hur format behöver analyseras innan 
de används inom myndigheter. 

För varje specifikt format behöver följande fem frågeområden analyseras:

• Frågeområde 1 behandlar huruvida myndigheten har tillgång till den kompletta 
tekniska specifikationen av formatet (9 specifika frågor63).

• Frågeområde 2 behandlar huruvida myndigheten har tillgång till alla nödvändiga 
rättigheter för att kunna nyttja den kompletta tekniska specifikationen av formatet (12 
specifika frågor64).

• Frågeområde 3 behandlar huruvida myndigheten har tillgång till (och själva har 
arkiverat) den kompletta källkoden samt en körbar instans av samma programvara65 
som korrekt implementerar den kompletta tekniska specifikationen av formatet under 
villkor som möjliggör att myndigheten kan granska, arkivera, modifiera samt 
vidaredistribuera (såväl källkod som en körbar instans av) programvaran samt nyttja 
programvaran (såväl med intern som extern drift) för att läsa och skriva elektroniska 
handlingar i formatet.

• Frågeområde 466 behandlar huruvida den specifika programvaran som myndigheten 
har tillgång till (och själva arkiverat) tillhandahålls under en licens (eller flera licenser) 
ur GPL-familjen67.

• Frågeområde 568 behandlar huruvida myndigheten har även tillgång till en komplett 
byggmiljö med vars hjälp myndigheten (utifrån den kompletta källkoden) kan skapa 
en körbar instans av programvaran.

Det är viktigt att notera att förslaget enligt dessa fem frågeområden inte innebär att en enskild 
myndighet själv måste genomföra analysen, däremot måste varje myndighet säkerställa att 
analysen faktiskt  har blivit gediget genomförd och att myndigheten svarat ”ja” på samtliga 
frågor inom alla frågeområden.

I händelse av att en myndighet, för varje format som myndigheten planerar använda (eller 
redan använder), efter en gedigen analys inte kan svara ”ja” på alla 9 specifika frågor under 

63 De 9 specifika frågorna återfinns i Lundell et al. (2019 (tabell 1)).
64 De 12 specifika frågorna återfinns i Lundell et al. (2019 (tabell 2)).
65 Programvara kan (men behöver inte) tillhandahållas som öppen programvara (se Lundell, 2020) för att 

uppfylla denna fråga. Däremot uppfyller all programvara som tillhandahålls som öppen programvara denna 
fråga. 

66 Frågeområde 4 är samma som frågeområde 3 (med undantag för en precisering avseende krav på licens för 
tillhandahållande av programvaran).

67 Licenser ur GPL-familjen inkluderar LGPL 2.1, GPL 2.0, LGPL 3.0, GPL 3.0 samt AGPL 3.0. Se den övre 
delen av Figur 5 i Lundell (2020) för en översikt av licenser.

68 Frågeområde 5 är samma som frågeområde 4 (med undantag för tillägget att även en komplett byggmiljö ska 
tillhandahållas under en licens som erkänns av organisationen Open Source Initiative (OSI, 2022) och som 
uppfyller Open Source-definitionen, se OSD (2022a, 2022b)) 
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frågeområde  1  riskerar  myndigheten  en  okontrollerad  destruktion  av  alla  elektroniska 
handlingar som behandlas i formatet. Avsaknad av en komplett teknisk specifikation för ett 
format som myndigheten refererar till vid anskaffning och nyttjande av programvara innebär 
en  rad  allvarliga  problem som hindrar  en  god förvaltning  och arkivering  av  elektroniska 
handlingar. En korrekt implementation av ett format i programvara förutsätter en komplett 
teknisk specifikation av formatet. En implementation av en okänd teknisk specifikation av ett 
format hindrar interoperabilitet och skapar oönskad formatinlåsning.

I händelse av att en myndighet, för varje format som myndigheten planerar använda (eller 
redan använder), efter en gedigen analys inte kan svara ”ja” på alla 12 specifika frågor under 
frågeområde  2  riskerar  myndigheten  en  okontrollerad  destruktion  av  alla  elektroniska 
handlingar som inkommer till myndigheten eftersom myndigheten i en sådan situation saknar 
(legal) möjlighet att behandla och upprätthålla en långsiktigt god förvaltning av elektroniska 
handlingar i formatet. Därutöver saknar myndigheten även alla nödvändiga (legala) rättigheter 
för att långsiktigt kunna arkivera elektroniska handlingar i formatet. 

I händelse av att en myndighet, för varje format som myndigheten planerar använda (eller 
redan använder),  efter  en  gedigen analys  kan bekräfta  tillgång till  källkod och en  körbar 
instans av den programvara på det sätt som preciseras under frågeområde 3 minimeras risken 
för att myndighetens alla elektroniska handlingar utsätts för en okontrollerad destruktion som 
en konsekvens av att myndigheten saknar tillgång till programvara som under hela livscykeln 
för de elektroniska handlingar som behöver förvaltas och arkiveras (i många fall oberoende av 
den specifika programvara som ursprungligen användes för att upprätta handlingen). Detta 
blir  ett  särskilt  problem för  alla  elektroniska  handlingar  som upprättats  utanför  den  egna 
myndigheten (eftersom de specifika programvaror som ursprungligen användes utanför den 
egna myndigheten kanske inte finns att tillgå över handlingens hela livscykel inom den egna 
myndigheten). Därutöver blir detta ett extraordinärt problem för en myndighet som upprättar 
och  behandlar  elektroniska  handlingar  med  hjälp  av  en  programvara  som  tjänst.  Då  en 
myndighet  upprättar  och  behandlar  elektroniska  handlingar  med  hjälp  av  en  specifik 
programvara som tjänst kan myndigheten sakna tillgång till (se frågeområde 1), samt sakna 
alla nödvändiga rättigheter till (se frågeområde 2), den specifika tekniska specifikationen av 
det format som användes av tjänsten vid exakt det tillfälle då den elektroniska handlingen 
ursprungligen upprättades. Därutöver kan myndigheten även sakna tillgång till den kompletta 
tekniska specifikation av formatet som har använts vid samtliga tillfällen då den elektroniska 
handlingen  behandlats  och  modifierats  av  tjänsten.  Detta  blir  en  stor  utmaning  eftersom 
behandling  och  modifiering  av  en  elektronisk  handling  kan  förändra  (eller  i  värsta  fall 
destruera69)  handlingens  interna  struktur  på  ett  okänt  och  oönskat  sätt70 som  hindrar  en 
långsiktigt god förvaltning och arkivering av elektroniska handlingar.

I händelse av att en myndighet, för varje format som myndigheten planerar använda (eller 
redan använder),  efter  en  gedigen analys  kan bekräfta  tillgång till  källkod och en  körbar 
instans av den programvara på det sätt som preciseras under frågeområde 4 minimeras risken 
för  att  myndigheten  kommer  sakna  av  alla  nödvändiga  rättigheter  (avseende  SEPs  som 

69 Exempelvis finns det en total avsaknad av signerade PDF-filer som uppfyller PDF/A-1 bland alla remissvar 
över It-driftsutredningens första betänkande (SOU 2021:1) som publicerats på Regeringskansliets webbplats. 
Som en konsekvens av detta har ett antal felaktiga PDF-filer skapats.

70 Exempelvis visar forskning som analyserat ett stort antal PDF-filer att endast en bråkdel av dessa uppfyller 
kraven för PDF/A-1 (Fischer et al., 2021).
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belastar formaten71) för att därigenom kunna behandla och förvalta myndighetens elektroniska 
handlingar över samtliga handlingars hela livscykel.

I händelse av att en myndighet, för varje format som myndigheten planerar använda (eller 
redan använder), efter en gedigen analys kan bekräfta tillgång till en komplett byggmiljö på 
det sätt som preciseras under frågeområde 5 minimeras risken för att myndigheten kommer 
sakna möjlighet att skapa en körbar instans av den kompletta källkoden som myndigheten 
(utifrån  bekräftad  tillgång  till  det  som  efterfrågas  i  frågeområde  3)  har  tillgång  till  att 
därigenom kunna behandla och förvalta myndighetens elektroniska handlingar över samtliga 
handlingars hela livscykel.

71 Se vidare Lundell (2020)
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