Aan het bestuur van het Interprovinciaal Overleg

Ter attentie van drs. G. Beukema

Postbus 16107

2500 BC Den Haag

Betreft: Advies Commissie Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtarrangementen 

(Commissie Oosting)

Bijlagen: 1

Groningen, 5 november 2007

Geacht bestuur, 

Hierbij geven wij als vakberaad  een reactie op de passages over het provinciaal archieftoezicht in het rapport Van specifiek naar generiek, doorlichting en beoordeling van interbestuurlijke toezichtarrangementen, dat op 8 oktober jl. aan de minister van BZK is aangeboden.

De commissie stelt op basis van de doorlichting in hoofdstuk 3.4 dat ‘het specifieke interbestuurlijke toezicht in de Archiefwet kan worden afgeschaft’ en in hoofdstuk 3.5, dat daarvoor geen overgangsperiode nodig is. Dat is naar ons idee veel te kort door de bocht. Wij merken hierbij op dat de beschrijving, die de commissie in paragraaf 2.2.11 van het archieftoezicht geeft, zeer onvolledig is. De belangrijkste onderdelen van het provinciale toezicht, te weten het toezicht op archivering gedurende de gehele archiefketen, zoals vastgelegd in de Archiefwet en provinciale verordeningen, worden slechts kort samengevat en niet uitgewerkt. Zie bijlage 3.13.1 reactie IPO voor een beschrijving van het toezicht.  

In 2005 schreven onze collega’s van de Rijksarchiefinspectie een alarmerende rapportage aan de Tweede Kamer, getiteld De dementerende overheid. Hierin meldde de inspectie hoezeer het geheugen van de rijksoverheid hapert door onsamenhangend en kwalitatief onvoldoende digitaal en papieren informatie- en archiefbeheer. Op het niveau van de decentrale overheden is dit niet veel beter. Dagelijks constateren wij in de praktijk dat het informatie- en archiefbeheer ook op decentraal niveau in het algemeen weinig tot geen prioriteit heeft. De belangen waar de Archiefwet voor staat: geheugen van de overheid, transparantie van haar handelen, verantwoording van de overheid naar de samenleving, behoud en toegankelijkheid van het historisch erfgoed, staan regelmatig onder druk. Nu de digitalisering voortschrijdt, wordt dit probleem gecompliceerder en ernstiger. Bijgaande voorbeelden uit onze praktijk illustreren dit.

Op instigatie van de Kamer is in reactie op De dementerende overheid in 2006, onder gezamenlijke verantwoordelijkheid van de ministers van BZK en OCW, het programma Informatie op Orde gestart. Eén van de actielijnen hiervan is Audit, control en toezicht. Daarbij baseert dit programma zich onder meer op het Eindrapport van de Werkgroep archiefinspectiefunctie uit 2005, dat voortkwam uit het Convenant archieven 2002. Met de conclusies uit dit rapport hebben de convenantspartners Rijk, IPO, VNG en Unie van Waterschappen ingestemd. 

De hoofdlijnen hieruit zijn:

* Inrichten van een interne controlfunctie, als onderdeel van een kwaliteitszorgsysteem op het gebied van informatie- en archiefbeheer op alle overheidsniveaus;

*Extern toezicht op de gehele archiefketen: voor zowel de moderne als de historische archieven, bij alle overheidslagen. Waar een kwaliteitszorgsysteem bestaat, kan dit toezicht op afstand blijven;

*Aanpassing van de archiefwetgeving tot een kaderstellende regeling.

Dit laatste punt is ook opgenomen in een actielijn van Informatie op orde.

Wij onderschrijven de conclusies uit de rapportage archiefinspectiefunctie 2005 uiteraard volledig. Het lijkt ons voor de hand te liggen dat de nu in de Archiefwet opgenomen toezichtfunctie van de gemeente- of waterschapsarchivaris binnen de gemeente of het waterschap zich ontwikkelt tot een interne controlfunctie. Het externe toezicht op de gehele archiefketen zou dan vanuit het rijk op de provincies en vanuit de provincies op gemeenten en waterschappen kunnen plaatsvinden. Dit is analoog aan de organisatie van het financieel toezicht en komt overeen met de uitgangspunten nabijheid en enkelvoudigheid van toezicht. Afstemming van het toezicht door rijk en provincies en zo goed mogelijke bundeling van informatie is hierbij ook voor ons uitgangspunt. Dit maakt voor de inspecties een hoger kennisniveau en meer specialisatie mogelijk, nodig voor kwaliteit en efficiency van de inspectie. Om die reden werken de provinciale archiefinspecties in de landsdelen noorden, zuiden en randstad al jaren nauw samen.

De noodzaak van goed informatie- en archiefbeheer door de overheid zal door niemand worden betwist. Ook niet de risico’s van het falen ervan. Falen dat niet alleen intern binnen de overheid wordt afgewenteld, maar ook rechtstreeks op de burger. Verbetering van het informatie- en archiefbeheer op alle overheidsniveaus is dringend geboden. Een effectieve inspectie is een belangrijk hulpmiddel hierbij. De inspectie legt tekortkomingen bloot en geeft daarnaast, mits goed georganiseerd, richting aan verbetering. Het ligt daarom nu meer voor de hand het archieftoezicht te versterken, in samenhang met de hierboven genoemde andere noodzakelijke verbeteringen, dan het af te schaffen. 

Ook in de huidige situatie is het aanvullend optreden van de interne toezichthouder, de gemeente- of waterschapsarchivaris en de onafhankelijke externe toezichthouder, de provinciaal archiefinspecteur, effectief en niet overlappend. Daar waar geen archivaris is benoemd, dit is bij ca. 35% van de gemeenten en waterschappen het geval, ziet het provinciale archieftoezicht als enige toe op de naleving van de wettelijke zorg - en beheertaken en geeft de inspecteur richting aan verbetering. Daarnaast blijkt bij de overige 65% vaak een te summiere invulling van de toezichthoudende taak van archivaris. Zie bijgaande voorbeelden. In die gevallen is het provinciale archieftoezicht de bewaker van de Archiefwet. Daar waar het gemeentelijke toezicht goed functioneert, is de provinciale inspecteur terughoudend.

Concluderend zijn wij van mening, dat het verdwijnen van het specifieke archieftoezicht grote risico’s inhoudt zonder goede alternatieven. Die alternatieven hebben wij in de rapportage van de commissie Oosting niet gevonden. In hoofdstuk 3.3.2 worden schorsing, vernietiging van besluiten en ingrijpen bij taakverwaarlozing als alternatieven voor toezicht genoemd. Het is niet voorstelbaar dat deze instrumenten effectief kunnen bij zijn bij het aanpakken van de huidige problematiek. Bij gebrekkig informatie- en archiefbeheer gaat het niet om besluiten die vernietigd kunnen worden, maar om nalatig handelen. Achteraf ingrijpen is dan altijd te laat. 

Bovendien kan, zonder specifieke deskundigheid van archief- en informatiebeheer bij naast hogere overheden en rekenkamercommissies en een wettelijk verankerd kader voor toezicht, taakverwaarlozing niet worden geconstateerd noch kan daarop effectief worden ingegrepen. Samenwerkingsvormen op het gebied van archivering van gemeenten en waterschappen zullen de problematiek bij de historische archivering deels wel, maar die bij de moderne archivering niet kunnen oplossen. Bovendien zijn deze samenwerkingsvormen vrijblijvend en niet landelijk dekkend gerealiseerd. Het archieftoezicht heeft vele trekken van het financieel toezicht, waarvoor in de visie van de commissie wel een specifiek arrangement moet blijven bestaan. Naar onze mening zou hiernaar ook moeten worden gekeken in geval van het archieftoezicht.

Tenslotte zijn wij van mening dat de toekomst van het archieftoezicht nu niet op zichzelf moet worden bezien, maar in relatie tot de vele andere veranderingen in het archiefbestel die momenteel gaande zijn. Wij noemen: de privatisering van het historisch archiefbeheer, de decentralisatie van de voormalige rijksarchiefdiensten in de provinciehoofdsteden en het wetsontwerp Algemene Wet Overheidsinformatie, waarin de huidige Archiefwet waarschijnlijk zal opgaan. 

Wij hopen dat u het bovenstaande wilt betrekken in uw standpuntbepaling over de inrichting van interbestuurlijke toezichtfuncties. Uiteraard zijn wij bereid tot het meedenken over een betere inrichting van het archiefbestel.

Hoogachtend,

Landelijk overleg van Provinciale Archiefinspecteurs

drs. M.L. Loef, voorzitter

drs. J. Dijkstra, secretaris

Secretariaat:

Provincie Groningen

Archiefinspectie

Postbus 610

9700 AP Groningen

e-mail: j.dijkstra@provinciegroningen.nl
Bijlage: Praktijkcasussen provinciaal archieftoezicht.

Casus: gemeente van ruim 140.000 inwoners in het oosten van het land

Er is een gemeente-archivaris die mede tot taak heeft toezicht op de niet-historische archivering uit te oefenen. Bij een inspectie van de provincie in 2005 kwamen desondanks ware wantoestanden aan het licht. Onveilige opslag in diverse archiefruimten die niet aan de wettelijke eisen voldeden, ontbreken van een compleet overzicht van archieven die door de diverse organisatieonderdelen werden beheerd, zowel op papier als digitaal, achterstanden bij het overbrengen van te bewaren archieven die ouder zijn dan twintig jaar naar de openbare archiefbewaarplaats. Na een rapportage van de provinciale inspectie zijn inmiddels alle bestanden in kaart gebracht. Er moet 13.200 strekkende meter archief worden bewerkt en elders geplaatst. Na een eerste, grove bewerking, zullen de stukken extern worden ondergebracht in een tijdelijk te huren archiefruimte. Definitieve bewerking zal de komende jaren gefaseerd moeten worden uitgevoerd. Gevolgen: slecht toegankelijk archief met alle daaraan verbonden gevolgen, hoge kosten voor bewerking door externe bureaus, onnodige kosten voor tijdelijke opslag van stukken die voor een belangrijk deel voor vernietiging in aanmerking komen.

Casus: gemeentelijke herindeling in een regio in het oosten van het land 

Bij de herindeling per 1 januari 2005 waren vierentwintig gemeenten betrokken; tien nieuwe gemeenten werden gevormd. Diverse gemeenten werken samen in een regionaal archief. Een van de taken van de regionale archivaris is toezicht houden op de niet-historische archivering. Tijdens een inspectieronde van de provincie in 2004 bleek dat bij de voorbereidende werkzaamheden slechts in enkele gevallen rekening was gehouden met het feit dat de archieven van de op te heffen gemeenten afgesloten en bewerkt moesten worden. Alle aandacht ging uit naar de situatie na 1 januari 2005, met de bedoeling voor de nieuw te vormen organisaties een goede start te kunnen maken. Ook voor de veilige onderbrenging van de aanwezige archieven na de herindeling bestond weinig aandacht. Door inspectie en intensieve contacten zijn deze onderwerpen alsnog in de voorbereidingen meegenomen en uit de frictiekosten betaald. De nieuw gevormde gemeenten konden daardoor van start gaan zonder problematische papieren erfenissen van hun voorgangers. Voor de definitieve onderbrenging van de te bewaren archieven is door de provincie het jaar 2009 als deadline gesteld. Zijn in dat jaar de archieven niet volgens de wettelijke eisen ondergebracht, dan dreigt bestuursdwang. Het ziet ernaar uit dat in november 2007 zal worden besloten een centrale bewaarplaats voor de hele regio te bouwen en deze in augustus 2009 in gebruik te nemen.

Casus: gemeente van 140.000 inwoners in de Randstad

Er is een gemeente-archivaris die mede tot taak heeft toezicht op de niet-historische archivering uit te oefenen. Bij een inspectie door de provincie in 2006-2007, waarbij de gemeentelijke inspecteur aanwezig is, blijkt dat digitale archieven en een deel van de niet-historische papieren archieven niet centraal in kaart zijn, zodat overlappingen en gaten in de archivering onbekend zijn. De digitale archieven worden niet conform de regelgeving en niet duurzaam beheerd. De papieren archieven worden niet brand- en inbraakveilig bewaard. De afdeling archivering is niet voldoende bezet en de medewerkers hebben in het algemeen niet voldoende opleidingsniveau, zodat de afdeling te weinig grip heeft op decentraal geplaatste papieren en op digitale archieven. Dit alles houdt grote risico’s in met betrekking tot de compleetheid, betrouwbaarheid en bewaring van het archief als geheel. De gemeente wil binnen enkele jaren veel meer werkprocessen digitaliseren en verhuizen naar een nieuw stadhuis. De provinciaal archiefinspecteur beveelt versterking van het interne gemeentelijke toezicht en een plan van aanpak voor verbeterde archivering aan, om de plannen kans van slagen te geven. Er komt nu een verbeterprogramma waarbij de gemeente-archivaris wordt betrokken. 

Casus: gemeente van 25.000 inwoners in de Randstad

Er is geen gemeentearchivaris benoemd, dit is niet verplicht. Bij inspecties vanaf de jaren negentig blijkt dat 620 strekkende meter archief uit periode 1681-1989 van deze gemeente gebrekkige en onvolledige toegangen heeft en materieel veel gebreken vertoont, waarbij restauratie van gedeelten nodig is. Het archief is geborgen in een depot dat niet aan de wettelijke eisen voldoet en waarin de archieven niet veilig staan. Het publiek kan dit archief niet of nauwelijks raadplegen. De provinciale inspectie beveelt bewerking, conservering/restauratie en deelname van de gemeente aan een naburige archiefdienst aan, die wel goede bewaring en goede publiekstoegang kan verzorgen. De gemeente wil aanvankelijk de bewerking door eigen medewerkers, die niet competent zijn, laten uitvoeren. In 2006 is het geheel goed toegankelijk, geconserveerd en gerestaureerd door een extern ingehuurd professioneel archiefbewerkingsbureau, waarbij eigen medewerkers ondersteunende werkzaamheden hebben verricht. In dat jaar is op advies van de provincie het gehele gemeente-archief overgebracht naar de naburige archiefdienst, en is archivaris van die dienst ook benoemd tot gemeente-archivaris van deze gemeente. Deze is sindsdien ook belast met het interne toezicht op de niet-historische archieven. Tientallen randstedelijke gemeenten hebben de afgelopen jaren dit proces doorlopen.

Casus: drie gemeenten in het midden van het land met totaal 60.000 inwoners.

De drie gemeenten hebben gezamenlijk archiefambtenaren in dienst, die echter niet officieel tot gemeente-archivaris zijn benoemd op grond van de Archiefwet. Zij hebben dus niet de wettelijke bevoegdheid voor intern toezicht. Pas na inspecties door de provincie vanaf 2002 is gebleken dat de archieven vanaf de middeleeuwen tot 1968, met een omvang van circa 1000 strekkende meter, zeer slecht toegankelijk zijn en dat de openbaarheid ver onder de wettelijke norm ligt. Door inspectierapporten van de provincie en ambtelijk en bestuurlijk overleg tussen provincie en gemeenten zijn de gemeenten nu vergaand in overleg met een naburige professionele archiefdienst over aansluiting. 

Casus: bouw van een groot regionaal archief in het midden van het land

De provinciaal archiefinspecteur ontdekt in 2006 in het definitief ontwerp voor de bouw van een nieuwe archiefbewaarplaats voor een regionaal archief, als onderdeel van een cultuurcentrum voor en regio van circa 300.000 inwoners, grote omissies ten aanzien van de constructieve en brandveiligheidseisen. Noch de gemeente noch de archivaris had dit opgemerkt. Door dit in de ontwerpfase in te brengen, kon onthouding van goedkeuring worden voorkomen. In overleg met alle betrokken partijen wordt nu gewerkt aan een bestek voor een archiefbewaarplaats die aan de wettelijke eisen zal voldoen.

Casus: landelijke actie politiearchieven

In 2004-2006 hebben de provinciale en gemeentelijke archiefinspecteurs gezamenlijk op het thema: politie-archieven inspecties uitgevoerd. Als landelijk eindresultaat melden zij in een brief aan de ministers van BZK, Justitie en het korpsbeheerdersberaad, dat er grote gebreken zijn in de archivering bij de regiopolitie. Met name het niet afgestemd zijn op elkaar van de digitale registraties en papieren processen-verbaal heeft aantoonbaar negatieve gevolgen gehad voor de opsporing bijvoorbeeld bij cold cases. In een overleg van enkele inspecteurs met de vertegenwoordigers van de archiefafdelingen van de politie in 2006 wordt verbetering toegezegd. In 2007 ligt een verbeterplan voor.

Casus: drie politiekorpsen in het noorden van het land

Bij inspecties in 2004-2006, die in samenspraak met de gemeentearchivarissen in de hoofdsteden zijn uitgevoerd door de provinciale inspectie, blijkt een groot aantal tekortkomingen zoals ook het hierboven genoemde gebrek aan afstemming tussen papieren en digitale archieven, in het bijzonder bij processen-verbaal. Er wordt niet tijdig en niet voldoende geselecteerd en vernietigd, bij fusies ‑zoals bij de noordelijke recherche-eenheid- wordt de opzet van een centraal archief onderschat, er is onvoldoende aandacht voor archivering van e-mail en bestuursstukken en er zijn onvoldoende regels en werkinstructies voor de archivering. De korpsleidingen reageren adequaat en starten projecten voor optimaliseren van werkprocessen en ontwikkelen van een digitaal archief. De resultaten worden jaarlijks met de provinciale archiefinspectie besproken. Een en ander heeft ook geleid tot gezamenlijk optrekken van de drie noordelijke korpsen hierin en veel extra aandacht voor scholing. Thans wordt gewerkt aan één afdeling Documentaire Informatievoorziening voor de drie noordelijke korpsen.

Casus: de gemeenten en waterschappen in Drenthe, Fryslân en Groningen

De gemeenten en waterschappen in deze provincies hebben geen archivarissen aangesteld, met uitzondering van de provinciehoofdsteden, een drietal gemeenten in Noordoost Fryslân en één waterschap in Groningen. De provinciale inspectie ziet dus bij deze overheden zonder archivaris als enige toe op de belangen waar de Archiefwet voor staat. Door korte bezoeken inspecteert zij jaarlijks alle gemeenten en waterschappen op wisselende thema’s. Aan digitale archiefvorming is bij bezoeken en in jaarverslagen reeds een aantal jaren extra aandacht besteed en zijn goede praktijkgevallen ten voorbeeld gesteld. In 2008 zal de inspectie tenminste bij een drietal gemeenten en een provincie proefsituaties, gericht op inrichting van een volwaardig digitaal archief, intensief volgen en de resultaten weer ten voorbeeld stellen. Het inspecteren op de toegankelijkheid van de archieven, gedurende een langere periode, heeft ertoe geleid dat momenteel ca. 70% van de openbare archieven goed toegankelijk is gemaakt voor de burgers, zowel digitaal als analoog. Voor het resterende deel zijn plannen met een tijdpad gemaakt of in voorbereiding. Het inspecteren op de bouwzaken, dat wil zeggen de bouw en inrichting van veilige bewaarplaatsen voor archieven, heeft ertoe geleid dat bij de gemeenten en waterschappen nog  één bewaarplaats volledig is afgekeurd.  

Casus: een gemeente met ruim 18.000 inwoners in het noorden van het land

Op basis van externe advisering en geleid door een krap budget is door de gemeente een digitaal registratiesysteem uitgekozen, dat naar eigen inzichten kon worden ingedeeld maar standaard voorbijgaat aan bestaande en tot dan toe gebruikte registratiemethoden. Hoewel het papieren archief nog gehandhaafd bleef, wilde men op termijn geheel digitaal gaan werken op basis van dit systeem. Vooruitlopend hierop werden de stukken numeriek opgeborgen en de dossiervorming losgelaten.

Bij het jaarlijkse inspectiebezoek werd deze aanpak grondig doorgelicht en afgekeurd. Op basis van het inspectierapport is er nader overleg met de gemeente geweest, waarna de papieren dossiervorming is hersteld en het registratiesysteem werd aangepast. Het is nu ingericht op basis van de beschreven werkprocessen en ook de basisarchiefcode wordt als kenmerk opgenomen.

Casus: een gemeente met ruim 33.000 inwoners in het noorden van het land
De gemeente wilde digitaal gaan werken en de zorg voor de openbare archieven uitbesteden. Op die manier moest al het papier verleden tijd worden. De inspectie adviseerde om de digitalisering vooral stapsgewijs en in overeenstemming met de ontwikkelde richtlijnen uit te voeren. Daarmee kon worden voorkomen dat de scanstraat al ongeschikt was bij aanschaf en dat informatie in onvoldoende gewaarborgde systemen werd opgeslagen. Na een goede voorlichting over de voor- en nadelen van het buiten de deur laten beheren van de openbare archieven werd besloten om in het verlengde van de wettelijke zorg het beheer toch in eigen huis in te vullen. Hiermee kan de aanwezige kennis over de gemeentelijke archieven optimaal worden benut. Tegelijkertijd werd besloten om volop mee te doen aan gezamenlijke projecten ter vergroting van het bereik ervan.
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