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Sammanfattning

Utvecklingen av X-road startade i Estland 2001 med malsattningen att skapa en séker,
standardiserad och kostnadseffektiv 16sning for digitalt informationsutbyte via internet
mellan olika organisationers IT-system.

X-road moéjliggor utveckling av férvaltningsgemensamma e-tjanster och utgér idag
grunden for det offentligt drivna digitaliseringsarbetet i Estland, exempelvis kring e-
skatt, e-val samt e-hélsa- och sjukvard.

X-road bestdr av en uppsattning standardiserade protokoll och ett antal fysiska kompo-
nenter som &r paketerade pa ett satt som gor det relativt enkelt att ansluta exempelvis
en myndighets eller en kommuns IT-system till X-road.

Den 12 december 2013 signerade Estlands och Finlands premiarministrar en “memoran-
dum of understanding” (MoU) med syfte att starka det bilaterala samarbetet mellan lan-
derna i frAgor som rér IKT.

Den 1 juni 2015 undertecknades ett samarbetsavtal mellan Finlands och Estlands stats-
ministrar kring vidareutveckling av X-road och implementering i Finland.

Med uppbackning fran Finland har Estland under de senaste dren intensifierat arbetet
med att marknadsféra X-road som infrastrukturlésning.

Mdéjligheten till kostnadsbesparingar har utgjort den primara drivkraften for att utveckla
och implementera X-road, savél i Estland som i Finland.

Finlands erfarenheter av X-road pekar sérskilt pad féljande framgangsfaktorer:

e Obligatorisk anslutning till X-road

e Central finansiering av implementering

e Politiskt ledarskap

e Tydlig nationell styrning kring organisatoriskt agarskap och rollférdelning

e Tidig dversyn av lagstiftning

e Resursstark projektorganisation

e Synliggérande av I&ngsiktig besparingspotential

Férvaltningsgemensam e-tjénsteutveckling i Sverige sker i huvudsak utifran en konsen-
susorienterad samverkanslogik, exempelvis inom ramen for projekt som verksamt.se el-
ler i natverksform genom initiativ som e-samverkansprogrammet.

Det digitala informationsutbytet mellan Sverige och andra lénder sker i huvudsak sek-
torsvis och utvecklas utifrén enskilda myndigheters bilaterala medverkan i EU-
sammanhang.
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I Sverige anvands idag ett flertal tekniska I6sningar for att serva olika férvaltningsge-
mensamma e-tjanster och digitalt 6verfora information mellan offentliga organisationer i
Sverige.

En ny version av SHS (2.0) - som ar det mest utbredda systemet fér myndigheterna -
har utvecklats. Den nya versionen bygger vidare pa och &r interoperabel med den 16s-
ning (RIV TA) som anvénds inom vard- och omsorgssektorn. Utrullningen av SHS 2.0
gar dock l&ngsamt.

Digital infrastruktur handlar om skalbarhet. Desto fler aktérer (offentliga och privata)
som ansluter sig till en gemensam infrastruktur, desto battre blir férutsattningarna for
att uppnd kostnadseffektivitet och identifiera méjliga synergier och utvecklingsinsatser
som i slutandan kan komma medborgare och foretag till del.

X-road bygger i detta sammanhang pa en attraktiv grundidé, som dockar val an till den
svenska problembilden av en fragmentiserad e-férvaltning.

Eftersom X-road i samma avseende samtidigt bryter mot den svenska styrnings- och
utvecklingsmodellen fér e-férvaltning, &r det svart att bedéma hur val X-road skulle fun-
gera i ett Svenskt sammanhang.

Det ar viktigt att X-road varderas i relation till den svenska problembilden och hur X-
road forhaller sig de manga utvecklingsinitiativ som svenska myndigheter &r del av pd
EU-niva. Samtidigt &r X-road i praktiken svart att sérkoppla fran den mer évergripande
styrningsfragan.

Givet de befintliga fungerande integrationerna i Sverige och den harmoniserande ut-
vecklingen genom SHS 2.0 och RIV TA, beddéms det emellertid som osannolikt att X-road
skulle generera positiv samhillsnytta pa kort eller ens medelldng sikt. Mycket pengar
och fértroendekapital har investerats i befintliga system. Utan att kunna p&visa en tyd-
ligt forbattrad funktionalitet skulle X-road bli svarsalt i en svensk kontext.

Aven om X-road inte bedéms vara en gynnsam vég framat for Sverige &r det motiverat
att bygga vidare pa de finska ldrdomarna fran X-road, sérskilt kring tydligt nationellt po-
litiskt ledarskap, nationell styrning, obligatorisk anslutning och central finansiering.

Om X-road

X-road ar en l6sning for sdkert digitalt informationsutbyte via internet

X-road startades 2001 som ett projekt for att skapa en saker, standardiserad och kostnads-
effektiv 16sning for digitalt informationsutbyte via internet mellan olika organisationers IT-
system i Estland. Genom att standardisera anvandningen for olika typer av organisationer,
samt anvanda internet som barare av information for saker éverféring, har X-road fungerat
som central motor fér Estlands digitalisering. Eftersom X-road servar bade offentlig och pri-
vat sektors informationsbehov - och i férldangningen aven enskilda medborgares - har X-
road mojliggjort utvecklingen av en ambitids e-tjansteportfolj i Estland. X-road utgér idag
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grunden for det offentligt drivna digitaliseringsarbetet i Estland, exempelvis kring e-skatt, e-
val samt e-hélsa- och sjukvard.

Estland har under en langre tid marknadsfért X-road som l6sning for digital informations-
dverforing aven for andra lander. I juni 2015 pabdrjade Finland och Estland ett gemensamt
projekt kring vidareutveckling av infrastrukturen och implementering av X-road i Finland.

X-road bestdr av en uppsiattning standardiserade protokoll och ett antal fysiska
komponenter

Som infrastruktur for interoperabilitet bygger X-road pa en distribuerad logik/arktitektur,
vilket innebar att det saknas central lagring av information. Istdllet hamtas och skickas all
information “point-to-pont” vid behov. For att detta ska fungera bestar X-road av en upp-
sattning standardiserade protokoll och ett antal fysiska komponenter som &r paketerade pa
ett satt som gor det relativt enkelt att ansluta exempelvis en myndighets eller en kommuns
IT-system till X-road. Foljande komponenter ar sarskilt viktiga:

» Sikerhetsserver - Utgor sikerhetsporten fran de befintliga IT-systemen hos en orga-
nisation mot internet. Garanterar sakerheten hos data som utbyts mellan en organisat-
ions IT-system och en adapterserver. Varje ansluten medlem till X-roads natverk har en
eller flera sdakerhetsservrar. Sakerhetsservrarna hanterar adressering, routing, loggar
och kryptering i kommunikationen mellan medlemmar.

¢ Adapterserver - Finns placerad mellan en organisations befintliga IT-system och sa-
kerhetsserver. Oversétter informationen pa ett forutbestamt satt sa att den kan lasas pa
ett enhetligt satt av alla aktérer inom X-roadnatverket.

o Central server - Utfardar certifikaten till sdkerhetsservrarna s3 att de vet vilka organi-
sationer och férfrégningar som &r palitliga.

I Estland utgér X-road den enda infrastrukturen for sdkert digitalt informationsutbyte mellan
offentliga aktérer och mellan offentliga aktoérer och privat sektor. Ansvarig forvaltningsmyn-
dighet for X-road i Estland har utarbetat en illustration éver hur X-road fungerar presente-
rad i Figur 1 nedan.
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Figur 1 Illustration 6ver X-road i Estland (kalla: Estonian Information System Authority (RIA))
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Erfarenheterna frdn Finland och samarbetet med Estland

Inforandet av X-road i Finland ingdr som del i en nationell kraftsamling for
digitalisering

Den 12 december 2013 signerade Estlands och Finlands premiarministrar en “memorandum
of understanding” (MoU) med syfte att starka det bilaterala samarbetet mellan landerna i
fragor som roér IKT-utveckling. Samarbetet avsag bland annat att Estland ska dela X-roads
kallkod och uppdateringar med Finland, med malsattningen att gemensamt utveckla X-road
vidare och starka det transnationella samarbetet fér att utbyta information mellan myndig-
heter i respektive land.

Arbetet med X-road fortskred 1&ngsamt i Finland under det férsta halvaret 2014. I mars
2014 sattes en forsta testmiljo upp fér X-road. Fran juni 2014 tog arbetet fart. 100 miljoner
Euro: sattes av for ett fyrarigt program - “Nationell arkitektur for digitala tjidnster” — under
ledning av Finansministeriet med Befolkningsregistercentralen (VRK) som utpekad ansvarig
aktor for implementering. Projektet bestdr av fyra delprojekt - (1) Nationell datautbytesla-
ger, (2) tjansteldsningar, (3) eID, samt (4) roller och auktorisering — dér X-road ingar som
grund foér det nya nationella datautbyteslagret.

Efter valet i Finland i april 2015 beféstes digitalisering som en prioriterad fraga for Premié&r-
minister Sipilas regering. Den 1 juni 2015 fordjupades aven det formella samarbetet mellan

! X-roads andel av total budget &r svdrbedémd men uppskattas till ca 10 MEUR.
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Finland och Estland genom undertecknat av ett samarbetsavtal kring vidareutveckling av X-
road och implementering av infrastrukturen i Finland. En gemensam styrgrupp och en ge-
mensam arbetsgrupp utformades, bdda bestdende av tre medlemmar fran respektive land.
Styrgruppen tréffas manatligen och arbetsgruppen varannan vecka.

Finland har gjort betydande anpassningar av X-road och har i praktiken tagit 6ver
ledartrojan i utvecklingsarbetet

Frdn och med 2015, och sérskilt efter undertecknandet av samarbetsavtalet, tog Finland i
praktiken ocksd dver ledartréjan for utvecklingsarbetet av X-road. En ny version 6 har tagits
fram som bl.a. méjliggdr federering sa att det blir mdjligt att utbyta information mellan I&n-
dernas myndigheter. Detta arbete har pabérjats men inte prioriterats. Befolkningsregister-
centralen bedémer att forsta tester kommer att kunna ske under varen 2016.

Till skillnad frén Estland utgér och kommer inte X-road utgdra det enda |6sningen for saker
digital informationséverforing i Finland. Det innebdr bl.a. att all informationséverforing inte
kommer att ske point-to-point direkt mellan exempelvis myndigheters X-roadbaserade sa-
kerhetsservrar. Istéllet anvénds en applikationsmaéssig infrastruktur byggd p8 Web Services
mellan de statliga myndigheterna (VY). For den kommunala sektorn anvands en annan lik-
nande 16sning (KY). En illustration 6ver det nationella datautbyteslagret &r tankt att fungera
framgar av Figur 2 nedan.

Figur 2 Illustration 6ver det finska nationella datautbyteslagret
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Finland har ocksd gjort centrala férandringar av X-road, bl.a. skrivit om protokollen s att
loggar av metadata dver all aktivitet inom X-road inte langre sparas. De kulturellt skilda
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synsatten pa loggning och lagring av metadata mellan landerna har varit foremal for frikt-
ioner i samarbetet. Idag beskrivs Idnderna ha ett valfungerande samarbete dar Finland och
Estland for tillfallet delar synen pa utvecklingen av X-road. Om detta skulle féréndras skulle
landerna kunna vélja att avbryta samarbetet och g skilda véagar i utvecklandet av X-road.
Aven om landerna skulle vélja att inte bygga vidare pa en gemensam utvecklingsstrategi
skulle federerering av systemen fortsatt vara mojlig férutsatt att Ianderna haller grundpro-
tokollen intakta.

I samband med att version 6 sattes i produktion i Finland i slutet av november 2015 publi-
cerades dven kallkoden for X-roads mest centrala komponent - sikerhetsservern - éppet pa
github.com. Undantaget kdllkoden fér de centrala servrarna ar nu all kallkod fér X-road 6p-
pen. Finland har varit drivande for att 6ppna upp kallkoden med motiveringen att utveckl-
ingen av koden fér X-road pa sikt kan bli battre och mer robust om den utsatts for extern
granskning och utveckling. Estland har i huvudsak argumenterat mot att 6ppna upp kallko-
den med hanvisning till den 6kade sdrbarheten det kan innebara fér externa hot.

Ett krav om obligatorisk anslutning driver utrullningen av X-road i Finland
samtidigt som de befintliga integrationerna kommer att l6pa parallellt

Utrullningen av X-road i Finland sker stegvis inom statsférvaltningen. Befintliga fungerande
integrationer mellan myndigheters interna system kommer att fungera parallellt under en
dvergangsperiod. I november 2015 hade drygt 20 organisationer pabdrjat integrationsar-
betet i en utvecklingsmiljo. Befolkningsregistercentralen i Finland uppskattar att fyra organi-
sationer kommer att ha fungerande integrationer i produktion vid utgédngen av 2015. Upp-
skattningen ar att motsvarande siffror féor 2016 ar 50 organisationer, och fér 2017 ca 100-
150 organisationer. Kravet om obligatorisk anslutning till X-road ses som en kritisk fram-
gangsfaktor bdde i Estland och Finland. For att understddja denna framgangsfaktor erbjuder
Finland central kostnadstéckning fér att implementera X-road-integrationerna pa myndig-
heterna.

Med uppbackning fran Finland har Estland under de senaste dren intensifierat arbetet med
att marknadsfora X-road som infrastrukturlésning. Ett aktivt arbete sker bilateralt, i en
forsta fas sarskilt med de nordisk-baltiska l&dnderna, men ocksa p& EU-niva, gentemot EU-
kommissionen, och inom ramen fér europeiska samarbetsprojekt som e-SENS (Electronic
Simple European Networked Services). Finland och Estland ser mycket positivt pd Sverige
som mojlig framtida samarbetspartner.

De finska lardomarna fran X-road sa langt kan sammanfattas som féljer:

o Starkt fokus pa nationell samhéllsnytta, vilket har bedémts som en nédvandighet for att
med kraft kunna driva utrullningen framat
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o Ett tydligt politiskt grepp frdn hdgsta ort och en tydlig nationell styrning har varit en
forutsattning for att skapa trovardighet mot berérda myndigheter

e Arbetet med att tekniskt anpassa X-road till finsk lagstiftning — sdrskilt avseende logg-
ning av information - har varit nédvandig

o Oversyn av lagstiftning behover prioriteras och pabérijas tidigt

e Tydligt organisatoriskt agarskap och klar rollférdelning inom projektorganisationen har
varit viktigt for att driva processen framat. Det tog tid innan organiseringens former
satte sig.

e En resursstark projektorganisation behdvs for att utveckla och anpassa systemet till
nationella férutsattningar

e Obligatorisk anslutning till X-road ar avgdrande fér att uppna nationell samling

o Viktigt med central finansiering av implementering for att satta upp integrationerna

e Fokus pa att kommunicera och synliggéra Idngsiktig potential och goda exempel

2.4 Langsiktiga kostnadsbesparingar har utgjort den primara drivkraften for att
utveckla och implementera X-road i Estland och Finland
Varken Finland eller Estland har genomfort ndgra seriésa konsekvensanalyser som visar pa
de potentiella vinsterna med att implementera X-road som infrastrukturslésning. Den be-
rakning som gjordes av Finansministeriet i Finland har blivit kraftigt ifrégasatt fran flera hall.
Trots detta har mdjligheten till kostnadsbesparingar utgjort den primara drivkraften for att
utveckla och implementera X-road, sa val i Estland som Finland. Det &r ocksa kostnadsbe-
sparingar som utgor den primara drivkraften for Finlands digitaliseringsprogram. Kostnads-
besparingarna handlar framfor allt om att implementera en nationell och standardiserad
infrastruktur som over tid kan ersatta kostsam utveckling och férvaltning av alternativa
system, men ocksa sédkerstalla en enhetlig interoperabilitet mellan olika verksamheter som
kan méjliggdéra verksamhetsnéra kostnadsbesparingar. Bade Estland och Finland ser langsik-
tigt p& X-road som en méjliggorare for ett mer digitaliserat samhalle. Det géller inte minst
nationella "en vag in”-portallésningar for medborgare och féretag.

3. Problembild och nuldge i Sverige

3.1 Den befintliga infrastrukturen for digital informationsoverforing i Sverige ar
fragmentiserad men forutsattningarna for harmonisering har starkts
Ett flertal bakomliggande tekniska I6sningar anvands idag for att serva olika férvaltnings-
gemensamma e-tjanster och digitalt 6verféra information mellan offentliga organisationer i
Sverige.

SHS (Spridnings- och hamtningssystem) utgor det mest valetablerade och utbredda syste-
met som i nuldget hanterar merparten av kommunikationen mellan myndigheter via inter-
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net. Aven landsting, kommuner och féretag anvdnder SHS i varierande utstrdckning. SHS &ar
ett kommunikations- och dverféringsprotokoll som goér kommunikationen mellan aktorer
sdaker genom kryptering samt elektroniska signaturer. Systemet har sitt ursprung i en upp-
handling av Statskontoret redan 1999 och har utvecklats vidare i flera versioner sedan dess.
Den nuvarande versionen - SHS 1.2.1 - férvaltas av ett myndighetsgemensamt SHS-rad
under ledning av Forsakringskassan. For de storre nationella myndigheterna med stora da-
taméangder har I6sningen pa det stora hela fungerat val. Mindre aktdrer som kommuner och
landsting har enligt uppgift fran SKL ansett att den tekniska l6sningen har varit kostsam och
daligt anpassad till behovet av synkron informationséverféring (samtidig éverféring genom
frdga/svar).

I syfte att sakerstalla den I&ngsiktiga utvecklingen av SHS i linje med industristandard,
stirka dess formaga att hantera synkrona informationsfléden, samt 6ka systemets interope-
rabilitet med andra tekniska I6sningar for digital informationsdverféring har en ny version av
SHS (2.0) utvecklats. SHS 2.0 bygger pd Webservices som industristandard, som ocksa
anvands for informationséverféring i specifika e-tjansteapplikationer, exempelvis Mina Med-
delanden. Utrullningen av version 2.0 har dock gatt langsamt. Enligt uppgift har endast Fér-
sakringskassan infért SHS 2.0 under 2015. Skatteverket forvantas folja efter under 2016.

Enligt SKL har kommuner och landsting stallt sig positiva till SHS 2.0. Ett huvudskal till det
ar att den nationella tjansten sammansatt bastjanst for ekonomiskt bistdnd (SSBTEK) - som
gor det mojligt for kommuner att via sina verksamhetssystem elektroniskt f& utlamnat in-
formation frén arbetsléshetskassornas samorganisation, Arbetsférmedlingen, CSN, Férsak-
ringskassan, Pensionsmyndigheten och Skatteverket - likt SHS 2.0 bygger pa webservices.
Ca 190 kommuner har investerat i en anslutning till SSBTEK vilket gor att samma kunskap
och komponenter kan anvandas aven for annan digital informationsdverféring via SHS 2.0.

Ett annat viktigt skal &r att SHS 2.0 till stora delar bygger pd och &r fullt ut interoperabelt?
med RIV TA (Regelverk fér Interoperabilitet inom Vard och omsorg), som &r den tjénste-
plattform som under SKL:s ledning har utvecklats och anvéands specifikt fér héalso- och sjuk-
vardssektorn. Det gér att det gar att samkéra information dver granserna utan mellankom-
ponent. B&de SHS 2.0 och RIV TA har betydande likheter med X-road genom sina distribue-
rade arkitekturer dar meddelanden transporteras via internet och autentiseras genom certi-
fikat utan central mellanlagring.

Med SHS 2.0 och dess interoperabilitet med RIV TA finns forutsattningar fér att skapa en
mer enhetlig utveckling dar olika offentliga organisationer i stdrre utstrackning valjer att

2 Fér att utbyta information mellan RIV och modeller som tillampas av externa parter, exempelvis SHS-anslutna myndigheter, anvénds en
s8 kallad tjanstevéxel. Tjanstevaxeln utfor en generisk protokollvéxling vilket betyder att den kan versatta aspekter som exempelvis
protokoll, adressering och sékerhetsmekanismer for att matcha en extern arkitektur. For mer information om RIV se
http://rivta.se/documents/ARK_0034/Tjansteplattform_1.1.pdf
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anvanda en gemensam standard. Detta &r en framgangsfaktor for att pa sikt identifiera och
kunna rékna hem férvaltningsgemensam e-tjénsteutveckling, men ocksa skapa effektivitets-
vinster, exempelvis genom minskad redudans (att samma information aterfinns och éverfors
flera gdnger). Med SHS 2.0 och RIV TA starks ocksa forutsattningarna for att uppratta syn-
krona e-tjansteldsningar vilket pa sikt kan driva digitaliseringen av savél privat sektor som
medborgare.

Utover SHS och RIV TA anvands aven SSEK som standard for digitalt informationsutbyte
inom forsdkringsbranschen. For séker och krypterad skyddsklassad kommunikation mellan
myndigheter anvander berérda myndigheter SGSI (Swedish Government Secure Intranet).
Till skillnad fran évriga l6sningar som anvénder internet som bérare av information &r SGSI
ett intranat, skiljt fr&n internet. SGSI &r kopplat till STESTA (Secure Trans European Ser-
vices for Telematics between Administrations) vilket mdjliggdr for svenska myndigheter att
komma &t sektorspecifika EU-tjanster eller att utbyta information med andra EU-
medlemsstater. SGSI drivs av Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap (MSB).

Det ar viktigt att vardera X-road i ljuset av det utvecklingsarbete som svenska
myndigheter dr en del av, inte minst sektorsvis pa EU-niva

Det digitala informationsutbytet mellan Sverige och andra léander féljer i huvudsak en sek-
torvis logik och drivs i Sverige sjalvstandigt av de svenska myndigheterna. Utvecklingsar-
betet sker genom sektorsvis - och i Sverige - myndighetsdriven samverkan inom EU.

Denna typ av sektorsvis samverkan inom EU ar komplex och omfattande. Enbart Skattever-
ket har idag sju olika system som har ett upprattat systemsamband med andra Skatteverk
inom EU genom CCN/CSI (Common Communications Network/Common Systems Interface)
som ar den plattform for digital informationsdverféring som anvands inom tull- och skattom-
radet inom EU. Ett arbete pagar nu med att ersatta den befintliga infrastrukturen med en
mer kostnadseffektiv och flexibel version 2 (CCN2) av plattformen baserad p& industristan-
darder och en mer tjansteorienterad arkitektur.

Det &r viktigt att vardera X-road i ljuset av de manga initiativ, inte minst pa EU-niva, som
svenska offentliga organisationer, féretag och medborgare, ar och bér vara en del av. Det
gemensamma utvecklingsarbetet inom e-SENS, exempelvis avseende byggstenen e-
Delivery, ar viktigt for att pd bred front sakerstalla en interoperabel utveckling mellan EU-
lander. Ett annat exempel ar det EU-gemensamma arbetet inom OpenPEPPOL (Pan-
European Public Procurement On-Line) kring offentlig upphandling, e-handel och digital fak-
turahantering, dér EU-gemensamma standarder tagits fram. Sverige kan inte stalla sig ut-
anfor det integrations- och harmoniseringsarbete som sker inom EU, vare sig det som sker
pa évergripande niva inom projekt som E-sens eller det som sker sektorsvis, exempelvis
kring CCN2.
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3.3

Vidare kommer det frdn den 29 september 2018 enligt lag (Europaparlamentets och radets
forordning (EU) nr 910/2014 om elektronisk identifiering och betrodda tjanster fér elektro-
niska transaktioner pa den inre marknaden, "eIDAS") bli obligatoriskt fér svenska offentliga
organ att i e-tjanster som erbjuder inloggning med e-legitimation erkdanna d@ven utlandska e-
legitimationer inom EU:. Det &r sdledes mdjligt att en viss del av den granséverskridande
potentialen fér medborgare och féretag som ligger i att fa tillgang till myndigheter digitalt i
andra lander kan realiseras applikationsvdgen snarare @n via den bakomliggande infrastruk-
turen. Méjligheten att legitimera sig elektroniskt i andra léander 16ser samtidigt inte behovet
av informationsutbyte mellan de bakomliggande systemen. Fér att en svensk arbetspendlare
ska kunna f3 tillgéng till sin samlade information, eller slippa behéva mata in samma in-
formation pa nytt, krévs att de bakomliggande systemen pratar.

Det finns givetvis en nordisk och gransregional dimension kring e-férvaltning. Den transnat-
ionella potentialen med att utveckla e-tjanster som kan anvandas av medborgare, privat
sektor och offentlig sektor i olika lander ar som stérst mellan Sverige och dess nordiska
grannar - och sérskilt inom gransregioner som Oresundsregionen, Tornedalen, Varmland-
@stfold m.fl. - dér det ekonomiska och mdnskliga utbytet &r som storst.

Det ekonomiska utbytet mellan Sverige och Finland &r stort. Varje ar besdker tiotusentals
svenskar och finldndare den webbaserade informationstjansten Hall8 Norden+ for att soka
information om exempelvis flytt, boséattning, arbete, tullregler samt vard och omsorg i
grannlandet. Med sikte pd en fullt ut integrerad inre marknad utgér gemensamma digitala
grénsytor fér nordiska medborgare en naturlig malbild. Samtidigt &r det osdkert i vilken
utstrackning potentialen med gemensam underliggande infrastruktur som X-road kan reali-
seras.

Det finns ett behov av tydlig nationell styrning och centralt dgarskap for att
sdkerstidlla att de langsiktiga och samhalleliga mojligheterna tas till vara

Den svenska e-férvaltningsmodellen bygger pa starka sjalvstandiga myndigheter och sam-
verkan dem emellan. Férvaltningsgemensam utveckling i Sverige sker i huvudsak utifran en
konsensusorienterad samverkanslogik, exempelvis inom ramen fér projekt som verksamt.se
eller i natverksform genom initiativ som e-samverkansprogrammet. Fokus ligger pa behovs-
driven e-tjansteutveckling utifran medborgares och féretags olika livshandelser. Malet med
detta &r att skapa forvaltningsgemensamma gransytor sa att den offentliga sektorn ska
kunna méta slutanvandaren - medborgaren eller féretagen - utifran deras behov och utifran
ett anvandarperspektiv anpassat utifrdn dessa aktérers olika livshandelser.

3 Se vidare: http://www.elegnamnden.se/download/18.3810a01¢150939e893f12d7b/1450693891890/E-
legitimationer+enligt+eIDAS+N2015_2620_EF+2015-12-16.pdf

4 Enligt Hall& Norden — som &r Nordiska ministerradets informationstjanst vars uppgift &r att férenkla privatpersoners méjligheter att réra sig fritt i Norden
genom att informera om géllande nordiska regelverk vid flytt, pendling och annat — skedde knappt 50 000 besok fran Sverige pa sidor om Finland och knappt

100 000 sidor fran Finland om sidor om Sverige.
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Stark teknisk kompetens bland ledande myndigheter, valutvecklade férmagor till organisato-
risk samverkan, samt forvaltningsgemensamma behovsbilder har utgjort viktiga drivkrafter
for utvecklingen av svensk forvaltningsgemensam e-tjansteutveckling.

Samtidigt ar den decentraliserade modell som tilldmpas i Sverige for utveckling och férvalt-
ning av gemensam digital infrastruktur och interoperabilitet en huvudférklaring till att det
idag saknas gemensamma enhetliga standarder och arkitektoniska principer for digitalt in-
formationsutbyte mellan offentliga organisationer. Avsaknaden av central styrning har lett
till en fragmentisering av systemet som f& personer har en god éverblick éver. Ingen enskild
aktér har mandat eller har tagit pa sig uppgiften att se till helheten éver den digitala infra-
strukturen i Sverige och hur den bér utvecklas I8ngsiktigt. Nyckelpersoner inom systemet
pekar unisont pa att utmaningarna ar som stérst vad géller semantisk och legal interopera-
bilitet. Tydlig nationell styrning och centralt &garskap efterfragas pa alla nivaer.

X-road som mdjlig 16sning i Sverige?

Interoperabilitet &r en central fraga foér framgangsrikt e-utvecklingsarbete. X-road bygger i
detta sammanhang pa en attraktiv grundidé som dockar vél an till den svenska problembil-
den. Sett rent tekniskt erbjuder inte X-road nagot véasentligt annorlunda eller férbéttrad
funktionalitet jamfort med vad som a&r majligt att géra inom ramen for befintliga tekniska
I6sningar i Sverige. Tvartom bygger X-road pa en prioritering av enkelhet och interoperabili-
tet. Det gdr darfor att argumentera for att X-road inte bygger vidare pd senaste indu-
stristandard. Samtidigt bor X-road betraktas som en mer komplett helhetslésning for digitalt
informationsutbyte an befintliga protokollstandarder.

Aven om X-road &r en teknisk 16sning &r det sannolikt att det skulle bli enklare att identifiera
och realisera forvaltningsgemensam utvecklingspotential kring e-tjanster nar val de befint-
liga integrationerna av systemen ar gjorda. Jamfért med dagens l6sningar ar det sannolikt
att X-road genom dess paketerade och standardiserade utvecklingsmodell skulle forbattra
forutsattningarna for mindre resursstarka aktdrer som sma- och medelstora kommuner att
fa till en fungerande infrastruktur fér digitalt informationsutbyte. Det &r vidare sannolikt att
X-road genom dess integrerade I6sning for identifiering, adressering, autentisering etc.
skulle forbattra forutsattningarna for utveckling av gemensamma e-tjansteportallésningar.

Styrkan i X-road ligger i dess skalbarhet och ideologi. Med det menas att X-road inte primart
bor ses som en avgransad teknisk standard, utan som ett helhetskoncept for utveckling av
det framtida e-samhallet. For att X-road ska kunna fylla en sadan funktion som drivkraft for
digitalisering kravs det att X-road rullas ut i mycket bred skala. X-road ar ingen 16sning som
tekniskt sett ar motiverad for att hantera ett specifikt behov eller enskilda problembilder. De
potentiella samhallsekonomiska vinsterna med X-road ar endast mdéjliga att realisera om X-
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road far verka fullt ut. Det innebéar i praktiken att X-road bér implementeras med malet att
utgdra primér infrastruktur. Mot bakgrund av det utvecklingsarbete som har lagts ner pa att
gbra SHS 2.0 och RIV TA interoperabla bedéms det inte finnas ndgon ekonomiskt eller tek-
niskt dvertygande logik for att nationellt integrera dessa befintliga distribuerade 16sningar
med en annan distribuerad 16sning i X-road.

Givet de befintliga fungerande integrationerna i Sverige och den harmoniserande utveckl-
ingen genom SHS 2.0 och RIV TA, ar det osannolikt att X-road skulle generera positiv sam-
hallsnytta pa kort eller ens medelldng sikt. Mycket pengar och fortroendekapital har investe-
rats i befintliga system. Utan att kunna pavisa en tydligt forbattrad funktionalitet skulle X-
road bli svarsalt i en svensk kontext.

Det ligger utanfor forfattarna av detta PM:s uppdrag och kompetenser att tekniskt bedéma
forutsattningarna for att skapa en federation mellan det finsk-estlandska X-road och SHS
2.0/RIV TA. Estland och Finland ser det emellertid som en forutsattning fér federering av X-
road mellan de bdda landerna att de grundldggande protokolluppsattningarna for sakerhets-
servrarna halls intakta mellan landerna. Givet att SHS 2.0 och RIV TA som l&sning ser an-
norlunda ut fran X-road - och givet att det i nuldget &r svart att bedéma den ekonomiska
potentialen i att skapa en trans-nordisk X-road federation — bedéms det inte vara en fram-
komlig vag.

X-road &r ett seridst alternativ, men ocksa en lsning som bryter mot den befintliga svenska
styrnings- och utvecklingsmodellen fér e-férvaltning. X-road férutsatter ett omfattande
centralt 3tagande och centralisering av flera viktiga funktioner. Att framg&ngsrikt inféra X-
road skulle sannolikt foérutsatta ett férandrat nationellt grepp kring IT-politiken och myndig-
hetsstyrningen. Frggan om X-road ar intressant for svenskt vidkommande blir darfér i prak-
tiken svar att sarkoppla frén den mer évergripande styrningsfragan.

Det blir av detta skal - och pa grund av arvet fran befintliga fungerande integreringar - ej
heller méjligt att utvardera X-road utifrdn ett projekt- eller verksamhetsperspektiv. X-road
handlar lika mycket om ett ideologiskt systemskifte kring e-férvaltning som en teknisk infra-
struktur foér digitalt informationsutbyte.

SKL och svenska myndigheter har éver dren och i olika omgangar tagit del av presentation-
er av X-road. I ett samarbete mellan Tillvaxtverket, Bolagsverket och eGovlab vid Stock-
holms universitet installerades for ett antal 8r sen en utvecklarversion av X-road inom
eGovlabs testbadd i syfte att testa X-road fér integrering av informationsutbytet inom verk-
samt.se. Arbetet har sen dess varit vilande. Fran eGovlabs sida finns tankar om att genom-
fora en utvardering av X-road men dialogen med Tillvaxtverket och Bolagsverket &r inte
aktiv.
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Ett centralt initiativ for att testa och utvardera X-road i en testbadd, med representation
fran en bred grupp aktorer inom svensk e-férvaltning, skulle kunna ligga till grund for en
mer kvalificerad bedémning éver hur X-road skulle kunna se ut i Sverige. Utvecklingen i
Finland under det narmaste aret bér ge vidare vagledning. En l6pande utvardering av X-road
har pdbérijats i Finland.

Avslutande reflektioner kring den framtida utvecklingen i Sverige

Det ar tydligt att 6vriga nordiska lander har identifierat ett behov av en stark nationell cen-
tral aktor som ser till koncernperspektivet, dvs. de samlade och I&ngsiktiga utmaningarna
och mdjligheterna kring den nationella e-tjansteutvecklingen. Implementeringen av X-road i
Finland ingdr som en del i ett férnyat och mycket tydligt nationellt ledarskap kring det of-
fentligas digitalisering. Ett ledarskap som finns bade pa politisk nivd och tjanstemannaniva.

Utan att utgéra studieobjekt for detta PM &r det tydligt att den svenska styrmodellen pd e-
forvaltningsomradet har skapat en fragmentiserad struktur inom férvaltnings- och utveckl-
ingsarbetet dar avsaknaden av nationell tydlighet ar pataglig.

Digital infrastruktur handlar om skalbarhet. Desto fler aktérer (offentliga och privata) som
ansluter sig till en gemensam infrastruktur, desto battre blir férutsattningarna for att uppna
kostnadseffektivitet och identifiera mdjliga synergier och utvecklingsinsatser som i slutdndan
kan komma medborgare och foéretag till del. Det &r darfér avgdérande att den utveckling och
de investeringar som sker pa e-forvaltningsomradet &r harmoniserade med varandra.

Det ligger utanfoér detta arbete att bedéma hur heltéckande exempelvis SHS 2.0 ar for de
svenska behoven. Men férutsatt att SHS 2.0 likt X-road har forutsattningar att utgora ett
heltackande system for digital informationsdverféring inom offentlig sektor och mellan of-
fentlig sektor och privat sektor ar det kritiskt att enskilda aktérer goér de investeringar som
behdvs for att implementera detta som standard.

Utmaningen ligger i att fa enskilda aktorer att prioritera detta arbete givet att de befintliga
systemintegrationerna redan fungerar. Finland har valt en metod som féreskriver savél mo-
rot (ekonomisk kompensation) som piska (obligatorium) for att sakerstdlla att alla relevanta
aktorer vidtar de nédvandiga atgarderna, dven om de enskilt och pd kort sikt inte kan rakna
hem det. Regeringen bor 6vervaga om motsvarande logik inte &r minst lika giltig i Sverige.
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