Digital forvaltning eller digital forkalkning?

Jeppe Dgrup Olesen og Morten Ostergaard

I 1992 udgav Finansministeriet "Effektiv EDB i Staten”. Det blev startskuddet til en digitaliseringsbglge
i den offentlige sektor. Her, tolv 8r senere, ruller balgen stadig, og den har ikke néet sit hgjdepunkt

endnu. Tveertimod er vi fgrst ved at indse, hvor store og gennemgribende forandringerne i den offent-
lige sektor kan blive som fglge af computer-teknologien.

Baggrund

Teknologien zndrer det muli-
ges horisont, men teknologien
ggr ingenting af sig selv. Tek-
nologien giver mange mulig-
heder for at ggre arbejdet i
den offentlige sektor lettere,
automatisere rutiner og ggre
kommunikationen mellem bor-
gerne og den offentlige sektor
lettere, mere fleksibel og ma-
ske ogsd hurtigere. Spgrgsma-
let er derfor ikke, om der skal
anvendes informationstek-
nologi i den offentlige sektor,
men hvordan.

Dansk it-politik har aendret sig
markant de seneste 10 8r. En
af de afggrende andringer er,
at it er blevet et politisk om-
rade, der kraever politiske stra-
tegier og handling. Det skyldes
hovedsageligt, at it og de
muligheder digitalisering giver,
er blevet udrabt til at veere en
af de brikker, der skal bidrage
til, at den offentlige sektor kan
blive mere effektiv, levere en
bedre service til borgerne og
bidrage til forbedringer af de-
mokratiet.

De demografiske forandringer
- flere aldre og en mindsket
arbejdsstyrke - laegger et
betydeligt pres pd velfserds-
staten. Ikke mindst i kom-
munerne, hvor den stgrste
del af velfeerdsstatens ydelser
produceres. Men o0gsa i denne
diskussion skal digitaliseringen
vaere det veerktgj, der skal

redde velfeerdsstaten fra at
kuldsejle. Videnskabsminister
Helge Sander mener nemlig,
at kommunerne med den
kommende digitale forvaltning
i hdnden indtil videre er godt
rustet til fremtidens aendrede
befolkningssammensaetning.
Videnskabsministeren! mener,
at kommunerne bgr koncen-
trere sig om at effektivisere
administrationen ved hjzlp af
de digitale veerktgjer i stedet
for at diskutere forandringer af
velfeerdsservicen.

Forventningerne til gevinsterne
ved digital forvaltning er ogsa
i dag enorme. Finansministe-
riet har igennem 90’erne givet
forskellige bud pa stgrrelsen
af besparelserne. Den nu-
veerende finansminister Thor
Petersen spillede som optakt
til forhandlingerne om kommu-
nernes gkonomi ud med 5 mia.
kroner, som digitaliseringsdi-
videnden pd det kommunale
omradez.

Senest har en rapport fra Fi-
nansministeriet vist, at der kan
spares 1 mia. kr. pd elektronisk
fakturering?.

Da videnskabsministeren i
oktober 2003 fremlagde re-
geringens it- og telepolitiske
handlingsplan, var det ligeledes
under parolen om, at "nu skulle
it-gevinsten hentes hjem”4,

Teknologien har uden tvivl
bidraget til en mere effektiv
forvaltning. F& kan vel fore-

stille sig en moderne forvalt-
ning, hvor der sidder raekker
af tastedamer foran raekker
af gamle skrivemaskiner, fyldt
med gennemslagspapir. Mo-
derne teknologi er en naturlig
og integreret del af en mo-
derne forvaltning.

Men det er sveert preecist at
pege pa, at teknologien har
fgrt til en kontant besparelse
ved eksempelvis at kigge pa
administrationsudgifterne.
Det skyldes blandt andet, at
opgaverne er nogle andre (og
maske flere) end tidligere. Be-
sparelserne er i hvert tilfaelde
svaere at male i harde tal - og
det er ofte sveert at konklude-
re, at eventuelle rationaliserin-
ger skyldes implementeringen
af ny teknologi.

Endnu er der meget fa doku-
menterede erfaringer for, at
digitaliseringen med et slag
har kunnet opfylde de mange
forventninger. Digital forvalt-
ning i Danmark er i hgjere grad
preeget af historier af mytisk
karakter om offentlige it-fia-
skoer som AMANDA.

Det synes derfor at veere di-
gitaliseringens paradoks, at
det ofte er rationaliseringspo-
tentialet, der er begrundelsen
for indfgrelsen af ny teknologi
i den offentlige sektor, men at
der tilsyneladende nzesten ikke
findes eksempler p3, at indfg-
relsen af ny teknologi i forvalt-
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ningen har medfgrt egentlige
besparelser pa bundlinjen.

Alle stiller spgrgsmalet om,
hvornar afkastet kommer. Men
sadan som vi betragter digi-
taliseringsinvesteringer i dag,
kommer afkastet formentlig
aldrig. For vi har stillet spgrgs-
malet de sidste 20 &r - og
besparelserne er stadig “lige
om hjgrnet”. Alt imens it-af-
delingen vokser, og it-kontoen
pa budgettet fylder en stadig
stgrre del.

Enten stiller vi det forkerte
spgrgsmal, eller ogsa ggr vi
noget forkert.

To forskere®, der er eksperter
pd it-omradet, konkluderer
samstemmende, at it-politik-
ken har veeret praeget af kon-
sensus. I hvert fald sa laenge vi
taler om den grundlzeggende
tro pa, at it kan bruges som et
redskab til at skabe en bedre
verden.

Men enigheden med hensyn
til teknologiens potentiale er
endnu staerkere. Seerligt i po-
litiske og administrative kredse
er stemningen hgj.

I debatten om digital forvalt-
ning i Danmark synes der at
vaere bred enighed om, at
teknologien kan bruges il
kvalitetsforbedringer, effektivi-
seringer og oven i kgbet kan bi-
drage til gget gennemsigtighed
og demokrati. Og alt sammen
pa en gang.

Der er dog en overhsengende
fare for, at ambitionen om en
digital forvaltning ender i digital
forkalkning. Risikoen er, at der
skabes tarnhgje forventninger
til teknologien, som den ikke
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kan opfylde. Malsatningerne
fra de store investeringer,
der skulle have gget gennem-
stremningen i den offentlige
dre, snubler sd at sige over
hinanden, og de manglende
resultater bliver en prop i en
prioriteret og fokuseret brug
af teknologien. Hvorved de
reelle udviklingsmuligheder
forpasses.

Der er behov for en helt ny
it-politik p& nationalt plan. En
it-politik, der kan revolutionere
it-strategierne rundt omkring i
den offentlige sektor. Med ske-
len til blandt andet England og
USA foresl3r vi, at it-investerin-
ger bruges prioriteret med en
klar, realiserbar malsaetning.
Skridt for skridt. En it-politik,
der giver en retning for den of-
fentlige sektor og den branche,
der betjener den.

Skiftende regeringer har @n-
sket, at Danmark skal veere
verdens bedste it-nation. Og
det er vi pd8 mange mader i
dag set som samfund. Vi me-
ner, at det er pa tide at tage
diskussionen om, hvad vi vil
bruge fgrstepladsen til. Skal
digital forvaltning i verdens
fgrende it-nation ggre den of-
fentlige sektor billigere, bedre
eller mere demokratisk?

De mange offentlige
it-fiaskoer

Man skal lzere af sine fejl, siger
et mundheld. Og pd omradet
for digital forvaltning har der
de seneste ar veeret basis for
en hel del lzering. Listen over
fiaskoer er lang. For et par ar
siden tog en ekspert-gruppe
under Teknologirddet med den
tidligere departementschef Erik

Bonnerup i spidsen handsken
op og skrev en rapport om
it-fiaskoer i den offentlige sek-
tor. I rapporten fastslog man,
efter en analyse af en raekke
fiaskoprojekter, at manglende
ledelsesmaessig forankring og
malfastsaettelse var en af de
vaesentligste &rsager til, at
projekterne slog fejl.

Siden da er der desveerre kom-
met flere fiaskoer pa listen. I
2003 rettede rigsrevisionen
en sgnderlemmende kritik af
Statens Lgnsystem (SLS). Lgn-
systemet har vaeret undervejs
i 12 &r og har kostet 426 mio.
kr. Fra 1991 til 1999 kostede
projektet 92 mio. kr., selvom
det endnu ikke var defineret
som et selvstaendigt udvik-
lingsprojekt. En raekke af de
krav, der oprindeligt blev stil-
let, er bortfaldet, og derfor er
de 92 mio. i udviklingsudgifter
ikke fuldt udnyttet, lyder kritik-
ken fra rigsrevisionen. Da Thor
Pedersen tradte til som finans-
minister i 2001, blev udgifterne
beregnet til 293 mio. kr. Siden
er der brugt yderligere 133
mio. kr.®

Et andet af de store it-projekter
er de elektroniske patientjour-
naler. Malet er at alle senge
skal veere daekkede i 2006.
De forsgg der har veeret pa
omradet peger pa, at digitali-
seringen af patientjournalerne
ikke sparer penge, men i nogle
tilfelde kan bidrage til bedre
kvalitet i dokumentationen’.
Samtidig viser beregninger, at
regeringens malsaetning for
digitaliseringen er helt ureali-
stisk. EPJ-Observatoriet, der
fglger udbredelsen af elektro-
niske patientjournaler, peger i



en rapport fra 2002 p3, at hgijst
44% af landets sengepladser
vil veere daekket af en elek-
tronisk journal i 2006, hvis det
nuvaerende investeringsniveau
fastholdes®. EPJ-Observatoriet
opregner i en rapport fra ok-
tober 2003, at 13% af landets
sengepladser har en elektro-
nisk journal®. Brancheorgani-
sationen Dansk it peger ogsé
pé’l, at investeringsniveauet er
for lavt, hvis regeringens mal-
seetning skal nds.

Endelig er Danmarks dyreste
it-system, forsvarets ressour-
cestyringssystem, Demars,
stadig undervejs. Indtil videre
har systemet kostet omkring
1 mia. kr. Det er forsinket, dy-
rere end forventet, og driften
skal formentlig udliciteres til en
pris p& omkring 500 mio. kr.
om aret, Om dette it-system
vil tilvejebringe de betyde-
lige gkonomiske fordele, der
forventes, vil fremtiden vise.
Med baggrund i erfaringerne
for store offentlige it-projekter
er der ikke grund til den store
optimisme.

Et er at lere af fiaskoerne,
noget andet er at lzere af suc-
ceserne. I de senere ar er der
kommet meget fokus pd best
practice - ogsa i det offent-
lige. Nu skal man lzere af de
bedste.

Vi har gennemfgrt et casestu-
die af tre af de mest velrenom-
merede digitaliseringsprojek-
ter i Danmark. Statens Digitale
ToldeSkat, Den Digitale Amts-
gard i Nordjylland og sam-
arbejdsprojektet De Digitale
Kommuner i @stjylland. Laeren
fra disse projekter, og analy-

serne fra de involverede ledere
og medarbejdere har sat os i
stand til at udpege en raekke
illusioner — myter - om digital
forvaltning.

Myter og realiteter om
digital forvaltning

For det fgrste baerer projekt-
beskrivelserne praeg af en
malforkalkning, som skaber
en klgft mellem forventnin-
gerne hos beslutningstagerne
og resultaterne i den anden
ende.  Projektbeskrivelserne
er blevet et redskab til at opnad
bevillinger og omtale frem for
et veerktgj i digitaliseringen.
Myten om, at digitalisering pa
en gang kan skabe bedre, bil-
ligere og mere demokratisk
forvaltning, er blevet en szebe-
boble - stor og flot, men uden
indhold.

Det er afggrende for at fa ef-
fektive projekter, at malsaet-
ninger ggres realistiske, og
projektejerne tgr ggre en for-
udgdende prioritering. For som
i alle andre sammenhaenge s3
koster kvalitet og demokrati.
Effektivisering er et legitimt
mal, men det er 0gsa et fravalg
af nogle kvalitative og demo-
kratiske muligheder.

For det andet har de meget
flotte fremskrivninger af digi-
taliseringsdividenden i talrige
ministerielle publikationer givet
nzering til digitaliseringsmy-
ten om "investment to save”
- teknologi sparer penge. At
hvis bare man investerer i it
- "sztter strgm til” - sa far
man pengene igen mangefold.
Resultaterne er der bare ikke.
Teknologi koster penge - ikke
det modsatte. Effektiviserings-
potentiale ligger ikke i inve-

steringen, men i udnyttelsen.
Det er nemt at fa opbakning
til investeringer, men det er
det harde slid med at omdanne
haevdvundne vaner og historisk
betingede rutiner til nye digitalt
understgttede arbejdsproces-
ser, der giver forandringen.
Det er her, medarbejderne
kommer pa tvaers. Det er her,
det gor ondt, ndr der skal seet-
tes navn pa forflytninger eller
nednormeringer. Det er her,
hvor traditioner udfordres, og
vanetaenkning star for fald, at
det kraever modig ledelse at
tage slaget. Og hidtil har de
fleste veget udenom. Derfor
er digitalisering blevet ren in-
vestering og ingen omstruktu-
rering, og derfor har teknologi
ikke medfgrt besparelser.

Omvendt har branchen i man-
ge ar med held markedsfgrt
mantraet 80-20. Underforstdet
at digital forvaltning helt i trad
med ovenstdende handler om
80% organisationsforandrin-
ger, og kun for en femtedels
vedkommende om teknik, bits
og bytes. 80-20 dogmet ud-
springer af gnsket om at ggre
op med “saette strgm til"-tan-
kegangen. Men i virkeligheden
er den blevet sin egen myte. I
dag har adskillige erfarne digi-
talisatorer flere meninger om,
hvad de rette proportioner er.

Nogle peger pa 80-80, hvor de
overskydende 60% er budge-
toverskridelsen, der kommer
af, at teknikken aldrig er helt
sa billig som fgrst antaget og
altid kraever fglgeinvesteringer.
At implementeringen aldrig gar
s& smertefrit som fortalt pa
forhand.

Andre peger pa 20-80, fordi
de nok er enige i, at organi-
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sationen skal omstilles, men i
for mange tilfeelde har set, at
teknikken ikke holdt, hvad den
lovede. Derfor siger de nu, at
hvis ikke produkterne er der, sa
er det nok lige frisk nok at aen-
dre organisationen efter dem.
Pointen er, at organisation og
teknik heenger ulgseligt sam-
men. At organisationerne pa
forhdnd er ngdt til, pd bag-
grund af realistiske malsaetnin-
ger, at kraeve konkrete Igsnin-
ger pd deres organisatoriske
udfordringer. Der skal opstilles
klare kravspecifikationer, og
der skal kraeves kontraktlige
garantier for, at den implemen-
terede teknologi holder, hvad
leverandgren lovede - 0gsa pa
bundlinjen. Demoversioner og
virtuelle test ggr det ikke. Le-
verandgrerne ma lade sig teste
af virkeligheden, indtil varen
virker. Det offentlige ma ud af
branchens vold.

Et godt eksempel pd kampen
mellem teknologi og organi-
sation er den sagnomspundne
digitale signatur, som i mange
ar har vzeret den foretrukne
undskyldning for ikke at indfgre
egentlig digital forvaltning med
udpraeget grad af selvbetjening
for borgerne. Det er blevet en
opgejlet sikkerhedsdiskussion,
som i de ti r, den har varet, er
blevet overhalet af virkelighe-
den flere gange. Netbanker er
en af de mest populzere nettje-
nester i landet, og ToldeSkats
tast-selv-service klares fint
med en tast-selv-kode.

I dag kan borgerne kvit og frit
erhverve sig en digital signatur,
der er bare meget f3, som ggr
det. Med meget lidt borgerkon-
takt til det offentlige er det en
myte at tro, at det er fra bor-
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gerne, presset vil komme.

I de digitale kommuner var
man - maske primart pga.
servicens begraensninger
- ngdt til at sande, at der ikke
var folkelig efterspgrgsel efter
den dggndbne kommune.

Igen ma incitamenterne p3
banen. Hvorfor skal borgerne
ggre kommunen den tjeneste
at indtaste deres data selv via
pc’en? Far man hurtigere sags-
behandling? F&r man automa-
tisk udbetalt den stgtte (fx til
bolig), man er berettiget til,
hvis man bruger E-boks, sa
det offentlige sparer portoen?
Borgerne bekymrer sig meget
lidt om den offentlige service
ud over de gennemsnitlige
1,8 gange om aret, de mgder
denil, S8 der skal mere end
bare et tilbud til for at fa vakt
deres interesse.

Den femte myte handler ogsa
om forskruede forventninger
til eller maske snarere frygt for
digitaliseringen.  Malsaetning
om effektivisering og rationa-
lisering gennem digitalisering
har sikkert sat en skraek i livet
pa mangt en offentlig med-
arbejder. Men faktum er, at
der er sket meget fa digitale
fyringer til dato. Helt i over-
ensstemmelse med erfaringer
om, at teknologi ikke giver
besparelser, giver teknologi
heller ikke fyringer. I hvert fald
ikke endnu. Men endnu veerre
end medarbejdernes ungdige
frygt er dette vidnesbyrd om
manglende hgst af den megen
digitale sdsaed.

Med personalesituationen i
det offentlige, som peger pa
manglende arbejdskraft om fa
ar, er det helt ngdvendigt at
reducere  personalebehovet.

I Nordjyllands Amt er udfor-
dringen ikke at finde 15 med-
arbejdere, der kan undveeres,
men at finde 90 kvalificerede
ansggere, som de med en per-
sonaleomsaetning pa@ 105 om
3ret skal nyansaette.
Lgsningen ligger hos medar-
bejderne. I en mindre jysk
kommune har man formaet at
reducere personalet efter en
EDSH-investering'?2. Det skete
pa personalets egne vilkar.
Med en genansaettelsesforsin-
kelse p@ 1 maned ved afgang,
som gjorde, at nogle reorgani-
serede sig ud af problemerne,
andre lappede i en maned,
men alle var trygge ved, at
nednormering i hvert fald kun
skete ved naturlig afgang.

Den sjette barriere er incita-
mentsproblemerne, ingen taler
om. Praecis som medarbejderne
ikke har det store incitament til
at deltage i en reorganisering,
som potentielt kunne ggre dem
overflgdige, har mange insti-
tutioner og myndigheder ikke
store incitamenter til at deltage
i digitaliseringen.

Hvorfor skal biblioteket udsen-
de erindringsmail eller “i dag
er sidste frist for at aflevere
din 13nte bog”-SMS'er, nar en
vaesentlig del af dets budget
er daekket af bgderne? Hvorfor
skal kommunen offentligggre
sin venteliste til dagsinstitutio-
ner, nar forzeldrene klager i et
veek, i frustration over at veere
blevet overhalet indenom af
foraeldre med sgskende i sam-
me institution eller friplads?
Det koster at vaere 3ben og
bedrive service - ikke bare pa
tid, men maske ogsa pa gamle
indtaegter. Incitamentsdiskus-
sionen fornaegter sig ikke.



Helt parallel til borgernes
manglende efterspgrgsel efter
selvbetjening er myten om,
at abenhed giver demokratisk
deltagelse. Nogle har faet
opfattelsen af, at hvis bare by-
radsdagsordenen er pd nettet,
s er den pludselig interessant
for menig mand. Men de man-
ge debatprojekter mv. viser, at
der er meget f3, som generelt
sgger en demokratisk dialog
via nettet. Teknologien skal
udnyttes til at skabe nye og
mere direkte sagsorienterede
indfald til den offentlige be-
slutningsproces. Et eksempel
med handicapdebat fra demo-
kratiprojektet Nordpol under
Den Digitale Amtsgard viser,
at den latente interesse er der.
Men at den skal serveres pa
det rette tidspunkt for de rette
mennesker, og at den skal
markedsfgres. Heller ikke her
giver teknologien automatisk
kunder i butikken.

Der skal altsd ggres nogle
dbenbaringer, hvis det of-
fentlige for alvor skal udnytte,
at Danmark er en af verdens
mest it-parate samfund. Indtil
videre er det mest flotte mal-
setninger og regeringspro-
grammer. Spgrgsmalet er, om
m%lsaetninger ikke skal have en
anden karakter, hvis visionerne
om den digitale forvaltning skal
blive til virkelighed. I bogens
sidste kapitel giver vi et bud.

Om forfatterne

Konklusion

Forventningerne til  digital
forvaltning overstiger langt re-
sultaterne. Debatten om digital
forvaltning er dogmatisk og
preeget af en raekke myter. My-
ter, som fastholder illusionerne
om informationssamfundets
automatiske lyksaligheder for
det offentlige, og som er symp-
tomer pa den stigende digitale
forkalkning.

Myterne kan samlet og hver for
sig veere barrierer for en rea-
listisk diskussion af de digitale
prioriteringer, potentialer og
konsekvenser.

Nogle vil mene at vi nyder
godt af bagklogskabens klare
lys. Vi mener, at debatten er
ngdvendig, og at et opggr med
det it-politiske konsensus er
pakraevet - ikke mindst i bag-
klogskabens klare lys.

Nogle vil m3ske ogsd udpege
os til teknologi-fijendske eller
"maskinstormere”. Det ville
veere forfejlet. Vi er oprigtigt
optagede af, at de teknologiske
muligheder, som it indeholder,
anvendes pad en fremadret-
tet og fokuseret made. Vores
pastand er, at ikke blot stikker
man hinanden bldr i gjnene,
nar man it-politisk insisterer
pa at have gjnene solidt plantet
pa fuglene pa taget. Men ogsa
at beslutningstagere naegter
at se sandheden i ginene, ndr

man fastholder illusionen om,
at prioriteringen af effektivi-
seringsgevinster ikke sker pf%
bekostning af nogle af teknolo-
giens muligheder for at skabe
forbedringer i samfundet. Hvad
enten det er bedre service eller
mere demokrati.

Forfattere til "Digital Forkalk-
ning? - en debatbog om digital
forvaltning i Danmark” (Dafolo
2004, www.digitalforkalkning)
EH. Normalpris 349 kr., med-
lemspris 159 kr.)
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