Erik Frekjer

Styringsproblemer i det offentliges
edb-anvendelse

Udvikling og fornyelse af det offentliges edb-systemer har veeret forbundet med mangearte-
de vanskeligheder og anvendelse af store ressourcer. Vanskeligheder som er kommet til
udtryk i betydelige overskridelser af budgetter, forsinkelser og edb-systemer af for ringe
kvalitet. Artiklen belyser styringsproblemer i edb-anvendelsen med udgangspunkt i be-
strzbelserne pa at samordne statens og kommunernes edb-systemer. Vigtige 4rsager til
problemerne er et kompliceret samspil af forvaltningspolitiske interessemodsztninger, an-
vendelse af uegnede arbejdsmetoder i systemudviklingen og utilstrekkelig forstielse af de
edb-tekniske muligheder.

Indledning

Artiklen belyser en razkke af de vanskeligheder, der gennem drene har vist sig
med styring af det offentliges edb-anvendelse. Efter en kort oversigt over udgifter
til edb i den offentlige sektor belyses problemerne med at samordne edb-syste-
merne pé skatteomridet. P4 det omride er embedsmand og politikere fra stat og
kommuner, Datacentralen og Kommunedata, igen og igen ramlet sammen gen-
nem den sidste halve snes ar. PA et tidspunkt omkring 1980 forsegte staten at
komme igennem med en fusion af de to store offentlige edb-centraler, Datacentra-
len og Kommunedata. Samordningsstrategien ligger i dag underdrejet, og en del
problemer er uleste.

Dernzast peger artiklen pd vanskeligheder, som fremtraeder i form af investerin-
ger 1 datateknisk infrastruktur, inden der er udviklet det programmel, som skal
til, for at edb-udstyret kan nyttiggeres ved opgavelesning i institutionerne, Der
er risiko for, at mange af de investeringer, statsinstitutionerne i dag foretager un-
der etiketten “'teknologisk modernisering™, vil vise sig at vaere spildte pd grund
af hurtig teknologisk forzldelse. Der stilles spergsmal ved Administrationsde-
partementets og Datacentralens standardiseringsindsats, som mere og mere far
karakter af standardisering via bestemte fabrikater og ikke er malrettet pd den
standardisering, der er nedvendig for udveksling af data mellem systemerne.
Denne politik skaber monopolisering, indsnzvrer institutionernes muligheder
for at udnytte de tekniske muligheder og stiller sig hindrende for en selvstzndig
dansk dataindustri, bide hvad angar materiel- og programmeludvikling.

De afgerende drsager til styringproblemerne ses ikke som en falge af svigt i den
ene eller den anden institution eller uhensigtsmeassigheder i det st af styrings-
midler, der er til riddighed. For at komme videre med bedre resultater i det offent-
liges edb-anvendelse er det nedvendigt med opbygning af sagkundskab i datalogi
- ogsé ude i institutionerne - i et ganske andet omfang og i en helt anden dybde,
end man hidtil har forstiet eller vaeret indstillet pa.
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Selv under de senere drs stramme budgetvilkar har institutionerne inden for
det offentlige kunnet anskaffe edb-udstyr for 7-800 mill. kr. om dret; men virkelig
at nyttiggere datateknologi kraever aget indsigt i samspillet mellem teknik og in-
stitutionens produktion og malsztning - ikke blot hos nogle fi specialister ansat
uden for institutionerne, men i institutionens ledelse og blandt medarbejderne
i almindelighed. Her ligger store uleste uddannelsesopgaver, som tit sttes i
skyggen af de mere handgribelige udstyrsinvesteringer. Det er samtidig nedven-
digt, at institutionerne sikrer sig medarbejdere med en egentlig datalogisk bag-
grund, hvis de selvstzndigt skal kunne udnytte de tekniske muligheder.

Artiklen giver ikke en oversigt over det samlede sat af styringsmidler og de in-
teressekonflikter, som spiller en rolle i forvaltningens edb-anvendelse. For ek-
sempel behandler artiklen ikke registerlovene og de vanskelige afvejninger af
hensynet til beskyttelse af den personlige integritet og ensket om en effektiv ad-
ministration, Endvidere omtales ikke betydningen af samarbejds- og teknologiaf-
talerne pa arbejdsmarkedet. En mere samlet behandling af edb-anvendelsen in-
den for det offentlige findes 1 Nielsen (1979), Remer (1985a, 1985b) og Frekjer
(1987).

Edb-udgifter, investeringer og edb-personale

Administrationsdepartementet har i en drreekke fra 1972 til 1982 gennemfart en
spergeskemaundersogelse om statslige institutioners edb-anvendelse til admini-
strative formadl. Der har systematisk varet indsamlet oplysninger om edb-opga-
ver, edb-udstyr, edb-personale og ekonomi. Resultaterne fra disse undersegelser
er hvert ar blevet publiceret 1 Statens edb ti! administrative formdl, der for irene
1979-81 tillige indeholder summariske oplysninger om kommuner og amters ud-
gifter til edb.

Pi grundlag heraf er det muligt 1 et vist omfang at belyse udgifterne til edb in-
den for det offentlige. De érlige edb-udgifier deekkende udgifter til drift, udvik-
ling og vedligeholdelse af edb-systemer var i 1981 for statsinstitutionerne 901
mill. kr., inklusiv udgifter til Datacentralen, og for amter og kommuner 849 mill.
kr., inklusiv udgifter til Kommunedata. Pa grundlag af oplysninger om omsat-
ningen i Datacentralen og Kommunedata i perioden 1981-85 (Datacentralen,
1986; Kommunedata 1986) kan de tilsvarende tal for 1985 anslis til 1,7 mia. kr.
for staten og 1,4 mia. kr. for amter og kommuner. I disse beregninger indgar en
antagelse om, at stigningstakten i statsinstitutionernes edb-udgifter har vaeret
den samme som stigningstakten i Datacentralens omsatning, og at stigningstak-
ten i amrternes og kommunernes edb-udgifter har veret den samme som stig-
ningstakten i Kommunedatas omsztning. Det er et forsigtigt sken, da der er an-
skaffet en del udstyr i institutionerne i de seneste ir.

Ud fra de samme kilder kan det groft skennes, at statsinstitutionerne pr. 1. ja-
nuar 1986 har ridet over udstyr til omkring 1,5 mia. kr. malt ved de oprindelige
anskaffelsespriser. De drlige indkeb af edb-udstyr udger ca. 400 mull. kr. for stats-
institutionerne. Kommuner og amters investeringer i edb-udstyr svarer nogen-
lunde til statens, maske dog lidt mindre i de seneste ar.
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Spergeskemaundersogelserne fra Administrationsdepartementet viser, at ud-
gifter til og vedligeholdelse af programmel taget under ét over en arrekke i staten
harudgjort ca. 25 procent af de drlige edb-udgifter. Edb-udstyr er altsd ikke noget
institutionen anskaffer og dernzst udnytter, til det er foreldet. Videreudvikling
og vedligeholdelse af programmel udger en betragtelig post, som institutionen
ma vaere opmarksom pa allerede ved anskaffelsen.

Pa statens omride foreligger statistik, der belyser den tekniske decentralise-
ring, der sker i edb-anvendelsen i disse dr. Siden 1981 har stigningstakten malt
ved udstyrets anskaffelsesverdi for mindre datamater veret mere end dobbelt si
stor som for store datamater. I 1982 blev i statsinstitutionerne anskaffet for 82
mill. kr. store datamater, for 47 mill. kr. mindre datamater, for 39 mill. kr. mikro-
datamatbaserede arbejdsstationer og for 17 mill. kr. udstyr til elektronisk tekstbe-
handling. Det bemarkes, at Datacentralens udstyrsanskaffelser ikke er medreg-
net heri (Administrationsdepartementet, 1984: 6). I amterne fordelte edb-
udgifterne pa 223 mill. kr. sig med 71 procent til central databehandling og 29
procent til lokal databehandling 1 1984. Siden 1980 er der sket en vasentlig de-
centralisering, idet fordelingen da var 81 og 19 procent (Amtsridsforeningen,
1984: 13)

Sammenfattende kan konstateres, at der i de seneste par ar er anvendt ca. 3 mia.
kr. arligt til drift, vedligeholdelse og videreudvikling af edb-systemer i den of-
fentlige sektor. Det offentlige ridede pr. 1. januar 1986 over udstyr til ca. 3 mia.
kr.

Omkring 8000 personer er i dag heltidsbeskzftiget med service, drift og udvik-
ling af edb-systemer i den offentlige sektor. Heri er medregnet Datacentralen og
Kommunedata, som begge i dag beskaftiger ca. 1500 personer.

I den offentlige sektor findes 1 dag mindst 10.000 og snarere ca. 15.000 ter-
minalarbejdspladser og mikrodatamatbaserede arbejdsstationer.

Kommunedata og Datacentralen

Systemudvikling, drift og vedligeholdelse af edb-systemer til det offentlige er for
hovedparten placeret pa de offentligt ejede edb-centraler, Datacentralen og Kom-
munedata. Endvidere kan nzvnes, at Kebenhavns Kommune rider over egen
edb-central. Arhus Kommunes edb-central er knyttet til Kommunedata, men
ejes af Arhus Kommune.

Datacentralen blev oprettet 1 1959 som et interessentskab, hvis ejere er staten
ved Finansministeriet, Kebenhavns kommune, Frederiksberg kommune, Kom-
munernes Landsforening og Amtsridsforeningen. Datacentralens omsztning
var i 1985 pd 682 mill. kr. Heraf tegnede statsinstitutionerne sig for 88 procent
og kommunerne for 3 procent. Resten var private og udenlandske kunder. Kom-
munerne benytter altsd ikke Datacentralen i noget nzvnevardigt omfang, selv
om man er medinteressenter.

119721 forbindelse med kommunalreformens gennemferelse blev Kommune-
data oprettet ved en sammenslutning af regionale edb-centraler. Virksomheden
er et interessentskab ejet af Kommunernes Landsforening og Amtsradsforenin-
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gen. Frederiksberg Kommune er medinteressent i Kommunedata. Kommune-
datas omsztning var i 1985 pa 755 mill. kr., som fordelte sig med henholdsvis 74
og 16 procent pi primzrkommuner og amtskommuner (Kommunedata, 1986).

Edb-opgaver i staten
I staten tegner forholdsvis fi ministerier og et begrenset antal store opgavekom-
plekser sig for hovedparten af de statslige edb-udgifter, jfr. tabel 1.

Tabel 1. De ti storste statslige administrative edb-systemer
Udgifter til drift 1 1981 1 mill. kr.

Opgavetitel Udgifter Udgifter til Edb-central
ialt  edb-central

Kildeskat 161 141 Datacentralen
Postgirosystemet 96 - Eget anlag
Forsvarets lagersystem 58 11 Datacentralen
Statens Centrale Lonsystem 32 31 Datacentralen
Register over Motorkeretejer 31 30 Datacentralen
Statens Centrale Regnskabssystem 25 18 Datacentralen
CPR-systemet 22 21 Datacentralen
Moms 18 13 Datacentralen
Told: Importsystemet 13 9 Datacentralen
Told: Eksportsystemet 10 4 Datacentralen
Evrige opgaver 205 82

Edb-drift i alt 1 staten 761 359

Kilde: Administrationsdepartementet (1983b: 15).

De ti sterste edb-systemer i staten tegnede sig siledes 1 1981 for 61 procent af sta-
tens udgifter til drift af edb. Opgaverne afvikles hovedsagelig pa Datacentralen.

Hovedparten af de statslige edb-udgifter gir til drift og udvikling af instituti-
onsspecifikke edb-systemer, for eksempel administration af kildeskat. Funktions-
rettede systemer til udbred: anvendelse 1 statsinstitutionerne spiller en mindre
rolle. Dog findes vigtige eksempler som Statens Centrale Len- og Regnskabs-
systemer. Andre funktionsrettede systemer som for eksempel Statens Edb-jour-
nalsystem, udviklet af Administrationsdepartementet, Rigsarkivet og Datacen-
tralen, har ikke opndet nogen s=rlig udbredelse.

Edb-opgaver i kommunerne

I den kommunale sektor er det primzrt den ekonomiske forvaltning, skattefor-
valtningen og den sociale forvaltning, der benytter sig af edb-systemer. I amts-
kommunerne er det ud over ekonomisk forvaltning sygehussektoren, der er den
store bruger af edb, jfr. tabel 2.
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Tabel 2. Edb-omsztningen i Kommunedata i 1985 fordelt pad fagomrader

Fagomride Procent Millioner kr.
@konomi 19 127,6
Len 14 93,6
Personskat 11 72,1
Sygehusopgaver 10 69,7
Personregistrering 9 57,7
Ejendomsskat 7 47,0
Sociale pensioner 5 34,0
Sygesikring 4 28,2
Dagpenge 4 26,8
Forbrugsafgifter 3 18,7
Bornetilskud 2 12,3
Daginstitution 2 10,1
Biblioteker 1 9,0
Skoler 1 7,5
Boligydelse 1 7,4
@vrige socidle systemer 2 15,9
@vrige fagomrider 5 35,3
Samlet edb-omsztning i 1985 100 672,7

Kilde: Kommunedata (1986: 25).

Hovedparten af Kommunedatas omsatning ligger pi funktionsrettede edb-
systemer, hvoraf mange benyttes af alle landets kommuner. Modsat Datacentra-
len spiller de institutionsspecifikke edb-systemer en beskeden rolle. Et forhold
som er begrundet i, at kommunerne har ret ensartede opgaver - trods store for-
skelle i befolkningsgrundlag og administrative traditioner.

Samordning af statslige og kommunale edb-systemer

Samordningen mellem den staslige og den kommunale sektor varetages iser af
Edb-samordningsradet med tilherende samordningsudvalg. De seks oprettede
udvalg dekker skatteomridet, personregistreringsomridet, det sociale omride,
miljgomradet, undervisningsomridet og ejendomsomridet. Disse organer er
nedsat efter en aftale fra 1977 mellem Finansministeriet, Kommunernes Lands-
forening, Amtsridsforeningen samt Kobenhavns og Frederiksberg kommuner
om samarbejde vedrerende planlagning, oprettelse og drift af offentlige edb-
systemer af fzlles interesse (Edb-samarbejdsafialen, 1978).
Edb-samordningsridet og samordningsudvalgene er sammensat af statslige og
kommunale reprzsentanter og virker som forum for parternes informationsud-
veksling samt forhandling af spergsmal om parternes edb-planer i forseg pi at
lese konkrete koordineringsproblemer. For en belysning af, hvorledes samord-
ningsorganisationen blev til, henvises til Mortensen (1978) og Nielsen (1979).
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Edb-samordning pa skatteomradet

Vanskelighederne med at samordne de statslige og de kommunale edb-systemer
pa skatteomridet har varet det mest kritiske gennem alle arene siden opbygnin-
gen af samordningsorganisationen i slutningen af 1970erne.

Der har vret nedsat den ene arbejdsgruppe efter den anden i et forseg pd ar
lese problemerne. Ekspertudredninger har pa et teknisk-ekonomisk grundlag
segt at klarlzgge de dybe meningsforskelle mellem reprasentanter fra stat og
kommuner. Men hele tiden ramlede man sammen. End ikke de teknisk-
okonomiske analyser kunne man blive enige om, s enighed om lesninger kom
sjzldent pi tale. Ogsa politiske forhandlinger har varet benyttet uden sterre held
eller med resultater af kort varighed.

Kildentil problemerne er en folge af de grundlezggende modsigelser, der altid
vil eksistere mellem centrale og lokale myndigheder pa et delt forvaltningsomri-
de, specielt nar der er en omfattende og kompliceret kommunikation mellem om-
ridets centrale og lokale sider. Samtidig har skattesystemerne en meget bred og
“kontant” kommunikationsflade til borgere og virksomheder 1 landet. Det gor
systemet yderligere felsomt for de offentlige myndigheder og politikerne. Slage-
ne mellemde statslige og de kommunale parter kan folges i en reekke rapporter og
forhandlingsaftaler indgaet i den sidste halve snes ér.

Lad mig til illustration fremdrage spergsmilet om den kommunale forvalt-
nings behov for terminaladgang til skatteoplysninger i Statsskattedirektoratets
registre. Tekniske losninger for terminaladgang og vilkirene herfor har i alle are-
ne fremstiet som det centrale problem. I 1978 blev af’ Edb-samordningsridet
nedsat en arbejdsgruppe til at fremkomme med forslag til lesninger. Afarbejds-
gruppens rapport lerminaladgang til indiegis-skartedara (Administrationsdepar-
tementet, 1980a: 4) fremgdr det, at man oprindelig forventede, at arbejdet kunne
afsluttes ilobet af fa mineder. Der kom til at gi halvandet 4r med mange og inten-
sive udredningsforleb af edb-teknisk og administrationsteknisk art, inden ar-
bejdsgruppen afgav rapport. [ arbejdet blev trukket kraftigt pi neglepersoner i
skatteforvaltningerne og pa edb-centralerne. Alligevel var resultatet af anstren-
gelserne pauvert. Statens og Kommunernes Landsforenings reprasentanter kom
til at std skarpt over for hinanden i spergsmalet om, hvilken teknisk losning der
burde sigtes pa.

Arbejdsgruppens flertal med statens repraesentanter i spidsen pegede pi en las-
ning, hvorudvikling og drift af skatteregistrene blev koncentreret pa Datacentra-
len. Kommunerne skulle have direkte kommunikationsforbindelse hertil via det
offentlige datanet ved brug af terminaler, som tillige kunne kommunikere til den
edb-central i Kommunedata, hvortil kommunen var knyttet.

Kommunerne var ikke tilfredse hermed. Man enskede en direkte mulighed for
at sarmnmenstille data fra de statslige basisregistre pa skatteomridet med data fra
kommunernes lokale skatteregistre hos Kommunedata. For eksempel konterings-
oplysninger om personskatter fra Datacentralen med konteringsoplysninger i
Kommunedatas betalingssystem. Sidanne ansker forte kommunerne i retning af
placering af kopiregistre pa Kommunedatas regionale edb-centraler. Kommune-
datas tekniske undersegelser pegede pi, at lesninger af denne art ville vaere det
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billigste. Datacentralens undersegelser pegede pi det modsatte, Og staten ville 1
pvrigt ikke acceptere nogen form for kopiregistre. Kun ét centralt register med
skatteoplysninger, og det skulle vere placeret pd Datacentralen, sd Statsskattedi-
rektoratet kunne kontrollere registerudviklingen.

Stillet over for denne modsa@tning begyndte kommunerne at arbejde for den sa-
kaldte gennemstillingslesning, der indebar, at kommunerne havde terminalfor-
bindelse til deres regionale Kommunedata-central. I det omfang man havde brug
for oplysninger fra Datacentralens centrale skatteregistre, skulle Kommunedata
foretage et automatisk opkald hertil og udtraekke de relevante oplysninger. Kom-
munedata kunne si udnytte de oplysninger fra de centrale skatteregistre, som i
kombination med kommunernes egne dataregistre kunne benyttes til udvikling
af nye programmer til brug i den kommunale administration.

Som navnt fremstod de teknisk-skonomiske udredninger og vurderinger ud-
fort af Datacentralen og Kommunedata som helt forskellige. Man forsegte at ned-
sztte en ny teknisk undergruppe med henblik pa at udrede forskellene, Heller
ikke dette forte til nogen afklaring. Det er et eksempel pa, hvor vanskeligt eller
umuligt det er i praksis at gennemfeore falles rationelle analyser pa omrider med
grundlzggende modsztninger.

Det viste sig helt umuligt at finde frem til langsigtede lesningsforslag, som pa
et teknisk og ekonomisk grundlag for alle parter kunne fremstd som de fornuftige.
Et par citater fra mindretalsudtalelsen fra Kommunernes Landsforenings repre-
sentanter illustrerer, hvor fundamentalt uenige man var (Administrationsdepar-
tementet, 1980a: 92-93):

»Den skitserede losning er da heller ikke pi nogen mdde argumenteret, endsige dokumente-
ret. Den fremstir alene som udtryk for et uunderbygget sken om, at den giver den bedste
udnyttelse af udviklingsressourcerne. Kommunernes Landsforening kan naturligvis til-
slutte sig der rigrige i at fi udviklingsressourcerne udnyttet badst muligt, men savner som
navnt fuldstendig belzg for administrationsdepartementets vurdering. Landsforeningens
reprazsentanter finder det imidlertid mindst lige s vigtigt at sikre den mest rationelle ud-
nyttelse af de drifts- og servicemeaessige ressourcer sdvel i edb-centralerne som hos brugerne,
fordi de udgiftsmessigt 54 langt overstiger udviklingsomkostningerne.«

Fra kommunal side fandt man at vare oppe imod en total centraliseringsstrategi
fra statens side. I 1984 - fire 4r senere — udtrykker afdelingschef Mogens Bra-
brand Jensen, Kommunernes Landsforening, de kommunale holdninger pé en
skarp og klar méide (Jensen, 1984: 13):

»Mit grundsynspunkr lader sig lettest illustrere ved en sikaldr omkostningspyramide - som
samtidig mere end antyder, at det mest fordyrende element i forbindelse med edb-samord-
ning miske er edb-samordningsbestrebelserne i sig selv! Arealeti pyramiden afspejler sam-
tidig de omkostninger, der knytter sig til brugen af et edb-system.

Den averste top — altsd et meget lille areal - dekker de udviklingsomkostninger, der er for-
bundet med at stable systemet pd benene. Det naste lag i pyramiden reprzsenterer edb-
driftsomkostningerne i systemets levetid - altsd, kort fortalt, de lsbende regninger til for
eksempel Kommunedata. Det nederste lag - og altsi langt det sterste areal og dermed den
sterste omkostning - er de administrative omkostninger i kommunen i de funktioner, der
benytter edb-systemet som dagligt verkte].
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Udviklingsomkostninger

Edb-driftsomkostninge:

Administrations-
omkostninger

Figur 1. Omkostningspyramide vedr. edb-systemer.

Hvisderikke ved udviklingen afedb-systemet er taget de fornadne hensyn til den admini-
strative dagligdag, som systemet skal fungere i, fir det altsd alvorlige konsekvenser for den
samlede ekonomi omkring edb-anvendelsen, Hvis man for eksempel for at undgd »dobbelt-
udvikling« - og det er ikke mindst det, edb-samordning pd papiret handler om - tvinger
kommunerne til at bruge edb-systemer, der er udviklet til amisskatteinspektoraterne, s
sparer man nok lidt udviklingsomkostninger. Men man sztter denne besparelse til mange
gange pd det administrative besver, man piferer kommunerne, (...)

Jeg forstar godt, at man fra statslig side i de langvarige forhandlinger, der er glert forud,
har haft et godt gje til de tekniske losninger, der kobler kommunerne direkte op til Statsskat-
tedirektoratet. Lykkes det, har Statsskattedirektoratet fiet den afgerende indflydelse pi de
varktajer, man benytter sig afi de kommunale skatteforvaltninger, Og dermed en afgerende
indflydelse pd den virksomhed, der udfolder sig i disse forvaltninger.

Set med Sratsskatedirekroratets ejne kan opnielse af dette mil givetvis retferdiggore
meget administrativt besvaer i kommunerne. Fra en kommunal synsvinkel ser det unzgtelig
anderledes ud.«

I Kommunedatas irsberetning for 1983 (1984: 14) skriver man blandt andet fol-
gende om samordningen pi skatteomridet:
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»] januar 1983 gennemfartes siledes en omfattende undersegelse af de ekonomiske konse-
kvenser ved alternative tekniske muligheder for tilrettelzggelse af kommunal terminalad-
gang til de centrale skarteregistre 1 Datacentralens Birkered afdeling.

Denne undersegelse viste, efter kommunal opfattelse, at den billigste losning for kommu-
nerne ville vare en kopiregisterlasning. Det er en lasning svarende til den, der kendes for
socialindkomstregistret. Kommunedara har en kopi af det centrale socialindkomstregister
fra Datacentralen.

Staten kunne imidlertid ikke acceptere en kopiregisterlosning. Der blev derfor | marts
mined indgier aftale mellem staten og kommunerne om, at kommunal terminaladgang
skulle ske via en gennemstillingsforbindelse mellem Kommunedata og Datacentralen. {...)

Gennemforelse af marts-aftalen, som skulle vere afsluttet den 1. september 1983, har
stedt pd mange vanskeligheder. Der har vaeret en reekke forhandlinger om den nzrmere ud-
formning og antallet af de skeermbilleder, Kommunedata skulle udvikle til gennemstil-
lingslesningen. {...)

Det har endvidere vaeret diskuterer, hvilken pris kommunerne skulle betale for de forskel-
lige former for terminaladgang ifelge marts-aftalen. Til brug for prisdiskussionerne er der
udarbejdet et omfattende materiale af et s rligt ekspertudvalg,

Det praktiske resultat af disse drefielser og undersegelser er indtil videre udeblevet. Tids-
punktet for gennemfarelsen af marts-afialen er blevet udskudr flere gange.



Efter et made mellem repreesentanter for kommunerne og finans- og skatteministeren i
november 1983 md det nu forventes, at den aftalte terminaladgang tidligst vil kunne etable-
res omkring 1. maj 1984«

S4 lesninger trekkes i langdrag, dog nzrmer vi os skridt for skridt en realisering
af de statslige krav om koncentration af skatteregistre pd Datacentralen. I Data-
centralens arsberetning (1986: 11) kan lases felgende:

»Datacentralen og Kommunedata udviklede i 1984 den sikaldte gennemstillingslesning.
Kommunerne kan herved - uden anskaffelse af specielt edb-udstyr - via Kommunedara fi
terminaladgang til de statslige skatte- og indtzgtsdata pd Datacentralen.

I lebet af 1985 har op mod 200 kommuner tilsluttet sig denne gennemstillingslesning.
Desuden har ca. 15 kommuner anskaffer udstyr, der muligger en direkte tilslutning til Da-
tacentralen.

Disse kommuner har ogsi adgang til det landsdakkende CPR-system og til lovdatabasen
»Retsinformations,

Datacentralen forventer, at mange flere kommuner i den kommende tid vil velge denne
direkte lesning.«

Udtalelsen viser, at de to centraler har varet i en konkurrencesituation pa det
kommunale edb-marked. Er vi pd vej bort fra edb-samordning til fordel for direk-
te konkurrence mellem centralerne ude i kommunerne? Ud over kampen om,
hvem der skal styre den administrative tilrettelzggelse af den kommunale skatte-
forvaltning, er det en arlig omsetning i Kommunedata p godt 100 mill. kr., der
stir pd spil, jfr. tabel 2.

I Kommunedatas irsberetning (1986: 6) er mere lakonisk anfert: »I evrigt skul-
le en del af de kommunale skatteopgaver pr. 1. januar 1986 have varet overfert
til Datacentralen. Flytningen er dog udskudt. Staten har meddelt, at der er for-
sinkelser pi det tekniske omride«,

Senest har staten overtaget styringen af to landsdzkkende edb-registre pé skat-
teomradet, Det Felleskommunale Slutligningsregister og Det Feelleskommuna-
le Indtzgtsregister. De vil indtil videre fortsat vare placeret pd Kommunedata.
Tidligst med virkning fra 1. januar 1990 kan Statsskattedirektoratet med to ars
forudgiende varsel beslutte, at Slutligningsregisteret nedlzgges, og Indtegtsre-
gisteret overfores til Statsskattedirektoratet (Datacentralen). I forbindelse med re-
gisteroml@gningen skal en reekke forudsatninger vedrerende tilgengelighed og
ekonomi vare opfyldt (Kommunernes Landsforening, 1986).

Sid med mindst femn ars forsinkelse kan staten méske fi gennemfort sin lesnings-
model.

Forsag pa fusion af Datacentralen og Kommunedata

11980 var der en forhandling mellem finansministeren og de kommunale organi-
sationer om en eventuel sammenlagning af de to store offentlige edb-virksomhe-
der. Vanskelighederne med samordningen pé skatteomridet var en vigtig bag-
grund.

En anden vigtig baggrund for forhandlingerne blev opsummeret i et arbejde,
udfert af Edb-samordningsudvalget, nedsat i 1976 af finansministeren med
repraesentanter fra ministerier, de kommunale organisationer, Danmarks Stati-
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stik og Kebenhavns og Frederiksberg kommuner. Udvalget blev ledet af direktor
Poul Dahlgaard, en af stat og kommuner uafhzngig person, der blandt andet
havde en baggrund som direkter i Regnecentralens tidlige periode.

Edb-samordningsudvalget fremkom 1 perioden 1976-79 med fire delbetznk-
ninger, som fik stor indflydelse pa den ovenfor omralte permanente organisation,
der blev opbygget omkring edb-samordningen. Endvidere behandlede udvalget
en reekke problemer omkring de store offentlige personregistre. Her kolliderede
statens planer om en modernisering af CPR-systemet med kommunernes planer
om at tilslutte sig det af Kommunedata udviklede SIP-system, hvis id¢ var inte-
gration af de kommunale registre indeholdende skatte-, indt®gts- og persondata
(Nielsen, 1979: 271 og Mortensen, 1978: 303-4). Uenigheden pé dette punkt
mellem stat og kommuner er baggrunden for, at der i lov om offentlige myndighe-
ders regisire af juni 1978 findes en bestemmelse om, at finansministeren skal god-
kende oprettelsen af og fastsztte forskrifter for felleskommunale edb-registre
med personoplysninger. Folketingspolitikerne enskede kontrol med kommuner-
nes opbygning af personregistre, Til utilfredshed og irritation for kommunerne
(Amtsradsforeningen, 1981: 27).

I Edb-samordningsudvalgets fjerde og sidste delbetznkning (1979) blev
spergsmilet om behovet for et tttere samarbejde mellem de to centraler behand-
let. Fra statslig side enskede man et tzttere samarbejde, eventuelt ved en fzlles
ledelse af centralerne. Den kommunale side fandt ikke, det var en god vej at gi.
Der blev gennemfort en politisk forhandling om Edb-samordningsudvalgets for-
slag, uden at det var muligt at konkludere. Forhandlingen forte til, at man fra po-
litisk side enskede en supplerende redegerelse med en »kvantificering af fordele
og ulemper ved en samordning af opgavemassige, personalemassige, tekniske og
bygningsmassige forhold« med henblik pd en ny politisk forhandling om spergs-
mailet. Administrationsdepartementet skulle sammenskrive materialet - og altsd
ikke forsege pany at skabe enighed om spergsmalet pa et teknisk-administrativt
niveau. Det var klart umuligt.

I april 1980 fremkom finansminister Svend Jakobsen med et signal om, at han
onskede, at der skete noget, som kunne forbedre samarbejdet mellem centralerne
(Administrationsdepartementet, 1980b: 10):

»Etandet vigtigt led i denne koordinering er de to offentligt ejede edb-centraler, Kommune-
data og Datacentralen. De to edb-virksomheder har det tekniske ansvar for hovedparten af
edb-systemudviklingen til det offentlige. Beslutninger om edb-samordning mi derfor foren
stor del felges op i de to edb-centraler, hvorved spprgsmilet om de rette organisatoriske ram-
mer for centralernes samarbejde kommer ind i billedet. Dette undersoges for tiden med
henblik pd en kommende politisk forhandling.«

Oplegget fra embedsmandene til finansministeren var en egentlig fusion. Man
onskede storre ensartethed i teknisk udstyr og metoder primert for at udnytte de
knappe systemudviklingsressourcer bedst muligt. Herom udtalte davarende de-
partementchef i Administrationsdepartementet, Erik Bonnerup Nielsen, pd et
seminar om edb og forvaltning for centraladministrationens topchefer i anled-
ning af 20-aret for Datacentralens oprettelse folgende:
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»Jeg mener endvidere, at det er nedvendigt at se pd samarbejder mellem de to store edb-
centraler, De nermeste méneder vil antagelig skabe en politisk afklaring af, om der er
grundlag for en ledelsesmassig fusion mellem centralerne. Jeg skal derfor blot fremkomme
med nogle fA generelle bemarkninger.

En sammenlzgning af 2 i forvejen s store enheder kan synes problematisk. Det er imid-
lertid heller ikke en driftsmassig eller geografisk centralisering, der er tale om. Hensigten
ved en overordnet ledelse er at sikre en starre ensartethed i teknik og metoder. Det er - efter
min opfattelse - en nedvendig forudsztning for at f3 et samarbejde om sivel udfarelsen af
de nye opgaver, som den omlagning, der vil ske.

Jeg vil gerne pipege, at centralerne er inde i en udvikling, hvor deres omsatning forventes
fordoblet over 5-7 ir. Denne udbygning forventes at fordoble centralernes personalebehov,
og edb-uddannet personale eri dag, for sivel den offentlige som den private sektor, en
yderst knap ressource, som derfor ber udnyttes rationelt.

Effekten af en fusion vil ifelge sagens natur isar knytte sig til de nye aktiviteter, hvor der
ikke foreligger samme bindinger som i det allerede etablerede apparat.« (Nielsen, 1980:
20-21)

Finansministeriet gik til forhandlingerne med en strategi om sammenlzgning af
de to centraler; men det lykkedes ikke. Maske har ledende socialdemokratiske
politikere i regeringen med kommunal indsigt som Henning Rasmussen, borg-
mester fra Esbjerg og pa tidspunktet justits- og indenrigsminister, sagt fra.

Staten mitte lade sig neje med en aftale med virkning fra februar 1981 om etab-
lering af et Fellesorgan til samordning af retningslinierne for Kommunedatas,
Datacentralens og Kebenhavns Kommunes edb-dispositioner. I Administrati-
onsdepartementets drsberetninger for 1980 (s. 21), 1981 (s. 24) og 1982 (s. 24) kan
man felge, hvorledes Fallesorganet har vanskeligheder med at konkretisere sine
arbejdsopgaver og nd frem til en rimelig arbejdsdeling i forhold til centralernes
direktioner og Edb-samordningsridet. 1 1983 opherer departementet af én eller
anden grund med at udgive sin drsberetning til Folketinget, hvorefter det bliver
vanskeligere for offentligheden at felge den forvaltnings- og edb-politiske udvik-
ling, herunder ogsi hvorledes det giar med Fallesorganet. Fzllesorganet har dog
hidtil ikke veret andet end et orienterings- og efterretningsforum.

Efter at have forsegt en strategi med politisk-administrativ edb-samordning via
samordningsorganisationen; efter at have forsegt at forene den politisk-admini-
strative samordning med en direkte teknisk samordning ved en fusion af edb-
centralerne eller et aktivt Fallesorgan, ma vi i dag konstatere, at den stort anlagte
edb-samordning er strandet og maske pa vej til at blive opgivet. Men mange pro-
blemer ligger uleste, og nye er i udsigt.

Som et nyt problemfelt kan her peges pa det sikaldte geodataomride, der om-
fatter geografiske data af forskellig art. I loebet af de kommende 10-15 ar forventes
investeringer pd mellem 4 og 5 mia. kr. i opbygningen af digitale kortverker
(Kortudvalget, 1986: 25). Her er samordningen ikke blot et problem i forholdet
mellem stat og kommuner, ogsi en reekke ministerier stir skarpt over for hinan-
den. Problemfeltet er kort beskrevet 1 Frokjar (1985).

Hvis fusionen var Ilykkedes...

Havde staten i begyndelsen af 1980erne haft held til at fusionere Datacentralen
og Kommunedata ville den efter min opfattelse nedvendige dialog om alternative
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edb- og forvaltningsmeessige rationaler veere forstummet. Uden adgang til en af
staten uafha&ngig edb-teknisk ekspertise, ville Kommunernes Landsforening
vaere afskiret fra at fore en selvstzndig politik pa det forvaltningstekniske omride
1 forhold til staten.

Fusionen kunne have medfert en yderligere bureaukratisering af systemudvik-
lingsarbejdet pa centralerne; et forhold som i1 mange &r har varet en stor belast-
ning for begge centraler, og som henger sammen med ensket om at udvikle fzl-
lessystemer for brugere med forskelligartede behov. Centralernes konkurrence-
dygtighed kunne let vaere blevet yderligere belastet. Og der ville veere risiko for,
at kommunerne havde modsat sig fusionen ved at oprette egne edb-afdelinger.
Maiske ville vi igen have set kommunale edb-centraler vokse frem, som det var
situationen, inden Kommunedata blev dannet 1 1972.

Staten kunne i princippet modsatte sig en sidan udvikling ved at knytte edb-
systemerne direkte til lovgivningen og pabyde anvendelse af systemerne ved
kommunernes administration af det aktuelle omride. I enkelte tilfielde er benyt-
tet en sidan fremgangsmaide, for eksempel ved folkeregistrering (CPR) og i
Bygnings-og Boligregisteret. En mere udstrakt brug af denne strategi ville ga stik
imod de almindelige ensker om decentralisering og neppe vare en politisk farbar
ve).

Er edb-samordning umulig?

Nir edb-samordningen er strandet skyldes det méaske mere almene vanskelighe-
der giende ud p4, at samordningsudvalg pid embedsniveau ikke er egnede som
permanente organer til fremadrettet planlzgning eller konfliktlosning. I hvert
fald bliver der advarende skrevet felgende 1 betenkningen Planlegningen 1
centraladmmistrationen:

»Envesentlig svaghed i forbindelse med sidanne egentlige samordningsudvalg pi embeds-
niveau, altsi udvalg med repreesentanter fra forskellige departementer, er imidlertid, at de
ikke ialmindelighed har i opdrag at tage initiativer til at udarbejde forslag til nye tiltag eller
nye retningslinier for lebende aktiviteter, Dette henger naturligvis noje sammen med, at
dissekoordinerende udvalg, ligesom ministerudvalgene, er etableret med henblik pi at kla-
re lobende »sagers, der er kommet til behandling i de enkelte departementer. Eller de be-
handler problemer, som afen eller anden grund pludselig har fiet aktualitet, eller som di-
rekteer henvist til dem, fordi de er gdet i hirdknude. En af de uheldige konsekvenser heraf
er, at planlzgningssynspunkierne og samordningshensynet kommer s3 sent ind i beslut-
ningsprocessen, at de fir ringe vilkir.« (@konomi- og budgerministerietr, 1975: 26)

For at rette op pé disse svagheder foreslds i betznkningen, at der sker en bedre
skriftlig precisering af udvalgenes opgaver og kompetence; at man s vidt muligt
palegger disse udvalg en initiativpligt, specielt siledes at forberedende under-
spgelser ogplanlzgning igangszttes i god tid for beslutning skal traffes. Sidanne
midler hari hej grad varet segt anvendt i forbindelse med edb-samordningen. Pa
kritiske omrdder har de »bedste« hoveder i begge lejre varet sat ind, men uden at
det er lykkedes at sl effektivt igennem.

Samtidig er det mit indrryk, at samordning via embedsmand med reference til
to uafhengige politiske autoriteter — ministre og kommunalbestyrelser - bliver
yderligere kompliceret, og ikke fungerer uden grundlag i resultater fra en politisk
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forhandling. Resultaternes veerdi er dog af begrenset varighed. Problemstillin-
ger og tekniske lesningsmuligheder forandrer sig hurtigt pd omraderne datatek-
nologi og offentlig forvaltning. Og nye konflikter krever en politisk afklaring.

Den grundlzggende drsag til samordningsbehovet er et fellesskab om opgave-
lesning pa tvers af forvaltningens institutionelle opdeling. Der har varet sat
meget ind pa ordninger, der kunne medvirke til at binde den offentlige sektor tzt-
tere sammen, Det er for eksempelsket ved opbygning af centraliserede og detalje-
rede ekonomisystemer i staten, en regnskabsreform i kommunerne, udbyg-
ningsplanlagning og informationssystemer inden for forskellige sektorer. Edb-
samordningen har haft et lignende sigte — at sikre en overordnet styring af de ad-
ministrative edb-systemer pd tvers af forvaltningsopbygningen. Mange gode
hensyn om ekonomi og sammenhzng i forvaltningen har talt for denne udvik-
ling. Men pé en rekke omrader ser vi nu et behov for at gd 1 den modsatte retning.
En decentralisering, en delegering af ansvar og kompetence pd en méde, si sam-
menhang bevares, Det behov er meget udtalt, ogsi hvad angdr forvaltningens ad-
ministrative edb-systemer.

Miske havde det set anderledes ud i dag, hvis samordningsbestreebelserne var
blevet forfulgt med modsatte midler i den forstand, at alle de mange ressourcer
og kreative tanker var blevet sat ind pi at opdele og adskille edb-systemerne pi
en mide, si de forskellige forvaltninger kunne fa de edb-lesninger, som de enske-
de, nir blot den nedvendige udveksling af data med systemer 1 andre forvaltnin-
ger blev sikret. Ved siden af muligheden for individuelle edb-lesninger kunne
institutionerne tilbydes standardsystemer. Sidanne standardsystemer kunne
forenkles og udvikles meget hurtigere, nar de ikke i samme grad indrettes pi at
lase alle institutioners behov inden for det pagzldende opgaveomride.

Strategien for edb-samordningen kunne altsi have veeret opdeling og decentra-
lisering af edb-systemerne, samtidig med at sammenha®ng blev sikret ved at klar-
lzgge grensefladerne mellem systemerne og etablere datakommunikation, hvor
der var behov for det. En siddan strategi ville imidlertid forudsatte, at der i mini-
sterierne og i de kommunale forvaltninger fandtes en egentlig edb-teknisk eks-
pertise. Og andre arbejdsformer og programmeringssprog skulle tages i brug pa
edb-centralerne. En samordningsstrategi af denne art er kun rent undtagelsesvist
blevet fulgt pd trods af,, at principperne er formuleret allerede i 1980 af Erik Bon-
nerup Nielsen (1980: 18-20) og finansminister Svend Jakobsen (Administrati-
onsdepartementet, 1980b: 9).

I stedet er der i samordningens navn gennem drene blever anvendt meget bety-
delige ressourcer pd at undgd, hvad man forstod som dobbeltudvikling og -drift
af ensartede edb-systemer i de statslige og kommunale forvaltninger. En strategi
som i det store hele er lykkedes, men som har kostet dyrt. Strategien kan fares til-
bage til statsrevisorerne, der i en tillzgsbetznkning for 1973/74 blandt andet
pegede pi, at der manglede en overordnet styrelse af edb-funktionerne i det of-
fentlige (Nielsen, 1979: 270). I praksis er indsatsen giet ud pi at presse fzlleslas-
ninger igennem med det resultat, at systemudviklingstiden trakkes i langdrag.
For mange skal hores, seje forhandlinger falde pd plads, ofte med utilfredsstillen-
de kompromislesninger som resultat.
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Kommunerne i princippet ret frit stillet

Den enkelte kommune er i princippet ret frit stillet ved tilretteleggelse af sin ad-
ministration - en felge af kommunernes ret til under statens tilsyn selvstendigt
at styre deres anliggender. Grenser sattes blandt andet ved, at kommunerne ud-
forer en lang rekke lovbundne opgaver, for eksempel administration af skat og
folkeregistrering; og skal opfylde en rekke indberetningskrav til statslige myn-
digheder, for eksempel oplysninger om kommunens ekonomi til Indenrigsmi-
nisteriet og oplysninger til Danmarks Statistik af forskellig art. Flere af disse
opgaver har dannet grundlag for udvikling af edb-systemer i Kommunedata, som
tilbydes kommunerne og i praksis benyttes af alle landets kommuner. Selvsten-
dig udvikling og is®r efterfolgende vedligeholdelse af sidanne opgaver er meget
krevende, og kun i ret fa tilfalde har andre edb-virksomheder forsegt at frem-
komme med tilbud pé edb-lesninger 1 konkurrence med Kommunedata.

Med disse landsdzkkende edb-systemer som kerne har Kommunedata varet i
stand til at opbygge en n®sten monopollignende position, hvad angir edb til
kommunernes administration. Et t@t samarbejde med de to kommunale organi-
sationer, Kommunernes Landsforening og Amtsridsforeningen, om udvikling af
store feelleskommunale edb-systemer, har varet en vigtig forudsztning herfor.
Kommunedata betalte 1 1985 knap 15 mill. kr. for konsulentydelser i forbindelse
med systemplanlegning til de to kommunale organisationer. Der er siledes ogsa
vigtige ekonomiske relationer mellem de tre virksomheder, hvor Kommunedata
bidrager til, at de to kommunale organisationer kan opretholde en administrativ
og forvaliningsteknisk ekspertise. De tre virksomheder i forening har kapacitet til
at holde sig naje informeret om nye udviklingsbehov i kraft afet omfattende kon-
taktnet til kommunerne og ministerierne. I praksis har Kommunedata, Kommu-
nernes Landsforening og Amtsridsforeningen derfor spillet en afgerende rolle
ved styringen af edb-anvendelsen 1 kommunerne. Men det er sket pa privatretligt
kontraktgrundlag, da ingen af de tre virksomheder juridisk er en del af vort for-
valtningsapparat. Kommuner og amtskommuner kan i princippet udmelde sig af
foreningerne og undlade at benytte sig af Kommunedata.

Pi visse omrider er Kommunedata dog udsat for konkurrence. Isar fra de store
kommuner, der rider over egne edb-afdelinger, som typisk leser en del af kom-
munernes edb-opgaver, mens de svrige leses af Kommunedata. Vi ser ogsa kon-
kurrence med private edb-virksomheder, der indgir samarbejde med mindre
kommuner, for eksempel om edb til interne forvaltningsopgaver som len- og eko-
nomiadministration. Ligeledes har der i mange 4r varet konkurrence om edb til
sygehusene. Flere amter har udviklet egne edb-systemer til deres sygehusadmini-
stration. I evrigt er amterne nogenlunde stillet som de starste kommuner og har
etableret edb-lesninger uden om Kommunedata i et omfang svarende til godt en
tredjedel af amternes edb-udgifter (Amtsridsforeningen, 1984: 12).

Investering i datateknisk infrastruktur eller opgavelesning?

Anskaffelser af edb-udstyr i statsinstitutionerne har i de seneste ar i flere tilfelde
haft karakter af investering i datateknisk infrastrukrur i form af datanet med ter-
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minaler og mikro- og minidatamater tilsluttet. Programmel til losning af institu-
tionens opgaver har ikke veeret til stede pa investeringstidspunktet og er tenkt ud-
viklet senere i en gradvis proces.

Datacentralens direktor, Jorn Ulrick Moos, tidligere kontorchefi Administrati-
onsdepartementet, er under overskriften »Teknologi og forvaltningsmessig ny-
tenkning« 1 Datacentralens drsberetning (1986: 25) inde pa problemstillingen:

»Den nyeste database- og kommunikationsteknologitillader os imidlertid i stigende omfang
at organisere institutionens data, s3 de let kan trazkkes ud og kombineres til i princippet et-
hvert formdl. {...) En allerede merkbar konsekvens af dataenes begyndende »lasrivelses« fa
den praktiske anvendelse, applikationerne, er, at flere ministeriers teknologiplanlagning
ikke lengere drives af applikarionsovervefelser (»Hvad skal vi bruge eknologien til?«), men
afinfrastrikrurovervejelser (WWimd have etableret en informationssilo, noget udstyr, et faelles
elektronisk vejnet og et szt fedselsregler!«).

Risikoen ved den ferstnzvnte fremgangsmade er, at ministeriers enkelte dele ndr at forera-
ge en rekke ukoordinerede teknologiinvesteringer, mens man centralt overvejer, hvilke
konkrete opgaver teknikken kan lose.

Starter man derimod med infrastrukturen, risikerer man pé et tidspunkt at std med et so-
lidt forklaringsproblem over for de bevilgende myndigheder, der ikke lader sig neje med
generelle management-forklaringer, men vil se investeringerne udmentet i paviselige, plan-
lagte og dokumentérbare effektiviseringer!«

Sigtet med investeringer i infrastruktur er teknologisk modernisering, men kan
let vise sig at fi den stik modsatte virkning. De datamatbaserede arbejdsstationer
og de principper for opbygning af datanet, som er under udvikling i forsknings-
og udviklingslaboratorier vil stille afgerende nye faciliteter til ridighed. Facilite-
ter, som vil blive kommercielt tilgzengelige i lebet af de kommende ar. Der er ikke
tegn pd, at den datatekniske udvikling vil bremse 1 de dr, vi kan se frem. Mange
investeringer i opbygning af datateknisk infrastruktur vil vare teknologisk forzl-
det, inden programmel til konkret opgavelesning er udviklet. Sidanne investe-
ringer vil vare spildte og i vaerste fald hindrende for kommende tekniske lasnin-
ger, som har mere fremtid i sig.

Lad mig som et eksempel n®vne de millionindkeb af mikrodatamater og
skermterminaler uden ordentlige grafiske faciliteter, som foretages 1 ejeblikket.
Det udstyr vil vaere helt uegnetsom grundlag for fremstilling og lay-out af tekst
og billeder pa et niveau, som allerede 1 dag er »state of the arte, Ogsa 1 de kommen-
de dr vil der ske store udviklinger pa dette omride. Skarpede krav til reduktion
afstriling fra skeermterminalerer et andet forhold som med ét slag kan gere man-
ge investeringer utidssvarende.

Det er nzppe klogt at feeste stor tillid til forskellige firmaers og eksperters me-
gen tale om standarder, der 1 praksis ofte munder ud i grove forenklinger som: »Vil
I veere med, sd valg den eller de leveranderer«. Administrationsdepartementets
indkebsaftaler med en rekke edb-leveranderer og Datacentralens koncentration
om et snevert valg af maskinleveranderer i sin produktlinie (isr IBM og Digital)
er problemarisk i forhold til institurionernes forskelligartede behov. Politikken er
primert begrundet i ensket omat koncentrere udviklingsressourcerne om ganske
fi produkter og bestemte programmeringsomgivelser. Ridede man i hejere grad
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over egentlig datalogisk ekspertise, ville man kunne lzgge grundlaget for en mere
selvstendig produktlinie, hvor flytbarhed mellem mange forskellige firmaers
produkter — ogsd kommende - blev sikret. Den nuvaerende politik giver ikke gode
vilkir for udvikling af en selvstendig dansk dataindustri. Standardiseringsbe-
strzbelserne skulle 1 stedet med klarhed veere indrettet pé forhold som fastleggel-
se af definitioner for data af interesse 1 flere systemer, datakommunikation, fil-
transport og brug af moderne programmeringssprog.

Behov for andre arbejdsmetoder i systemmudviklingen

Der findes ingen systematiske belysninger af effektiviteten i systemudviklingen
inden for det offentlige. Et vist indtryk af problemernes art fir man dog i en rap-
port Cost-benefitanalyser af wvisse edb-systemer udarbejdet af Administrations-
departementet (1985a) pi foranledning af Finansudvalget. [ rapporten analyseres
lensomheden af 10 udvalgte edb-projekter pa basis af redegerelser fra de for pro-
jekterne ansvarlige institutioner. Der kan ikke siges at vzre tale om nogen uaf-
hangig og kritisk analyse. I rapporten konkluderes, at fire ud af ti systemer ma
bedemmes som lensomme alene ud fra méilelige omkostninger og gevinster. For
fem systemer er lensomheden usikker og afhengig af den veegt, man tillegger de
ikke malelige gevinster. Et system er ikke lensomt, da udnyttelsen viste sig at
blive en del mindre end forventet. Undersegelsen viser, at systemudviklingen 1
almindelighed strakker sig over lang tid, typisk 5-7 ar, en fordobling 1 forhold til
de oprindelige tidsplaner. Flere af institutionerne har haft store problemer med
styringen af edb-projekterne.

Her kan endvidere erindres om den kritik, der har varet rettet mod Statens
Edb-journalsystem, som er udviklet 1 et samarbejde mellem Administrations-
departementet, Datacentralen og Rigsarkivet. Systemudviklingsforlebet er be-
lyst i et teknologivurderingsprojekt udfert uafhengigt af de projektansvarlige. I
en delrapport (Lindgreen, 1982) er papeget en lang rakke alvorlige datamatiske
og styringsmassige mangler, herunder at Administrationsdepartementet som
led i sin projektstyring burde have formuleret mere omfattende krav til Datacen-
tralen. Edb-journalsystemet har fiet en meget beskeden udbredelse 1 statsinstitu-
tionerne pa trods af, at Administrationsdepartementet segte at udbrede systemet
dels via etseerligt cirkulare og dels ved at forzre de farste 5-6 systemer til interes-
serede statsinstitutioner finansieret via midler fra regeringens beskeftigelses-
planer.

Efter min opfattelse organiseres systemudviklingsarbejdet gang pa gang pa en
madde, sd der ikke er det nedvendige direkte samspil mellem det administrative og
det datatekniske. Det har mange uheldige virkninger i form af systemlesninger af
for ringe kvalitet og for lange udviklingstider. Brugerne forstar ikke de datatekni-
ske lesningsmuligheder og kan ikke redegere for enskerne til nye edb-lesninger
pa en tilstrekkelig konkret méde, for forskellige lesningsalternativer er forstiet
og undersegt pé en alsidig made. Edb-teknikerne far sjzldent mulighed for un-
der systemudviklingsforlebet at opbygge den dybtgiende forstaelse for bruger-
nes egentlige behov, som er nedvendig for at kunne fungere effektivt i arbejdet
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med udvikling af nye lesninger. Tidlig adskillelse mellem det administrative og
det datatekniske i et projektforleb ger tillige, at rationaliseringer og administra-
tive omlegninger uden anvendelse af edb ikke kommer ordentlig ind i billedet.
Man har lesningen, den hedder edb, og man automatiserer eventuelle uhensigts-
Mma&ssige rutiner.

Vi skal ved udvikling af administrative edb-systemer bort fra de specifikations-
orienterede og faseopdelte systemudviklingsmetoder, som endnu er domineren-
de pa de offentlige edb-centraler. I disse systemudviklingsmetoder opdeles forle-
bet i en raekke tidsmaessigt adskilte faser, for eksempel foranalyse, kravanalyse, sy-
stemdesign, programmering osv. Opdelingen har vist sig at vanskeliggere den
nadvendige leereproces og det direkte samarbejde mellem fagfolk fra brugervirk-
somhederne og edb-kyndige, som er afgerende for en effektiv udvikling og indfe-
relse af edb-systemer. I dag findes flere alternativer til disse metoder.

Et alternativ er en prototypebaseret systemudviklingsform, hvor det ferdige
edb-system bliver udviklet via et antal prototyper, dvs. forenklede, kerende edb-
modeller af udvalgte dele af det enskede system. Prototyperne udvikles og af
proves i et direkte samarbejde mellem de kommende brugere og edb-kyndige,
indtil er tilfredsstillende resultat er opnéet. I en sidan steerkr iterative praeget sy-
stemudviklingsproces er det afgerende, at der hurtigt kan opbygges og afpraves
alternative lesningsforslag og modificeres i prototyperne undervejs i udviklings-
forlebet (Frekjer, 1986).

AfDatacentralens drsberetning kan man se, at centralen ger meget for at udnyt-
te nye programmeringsvarkiejer, der fremmer en prototypebaseret systemudvik-
lingsform. Ofte steder centralen pa vanskeligheder i nyttiggerelsen heraf, fordi
kunderne ikke er i stand til eller har vilje til at gé ind i det mere direkte og kreven-
de samarbejde om systemudviklingen, som de nye teknikker kreever. Der ligger
her en stor uddannelsesopgave for mange offentlige myndigheder, som har anske
om at gd ind i systemudviklingen med sterre eflektivitet og selvstendighed, end
man har veret vant til,

Som eksempel pd et sidant forleb kan nevnes et patientadministrationssystem
pa Kebenhavns Tandlzgehejskole (Hellemann, 1986). Systemet blev udviklet til
hajskolen som led i en byggesag - overflytning til Panuminstituttet - og har en
tilblivelseshistorie, der strakker sig over knap syv ar. Der analyseres op ad stolper
og ned ad vaegge dbenbart uden klarhed for det konstruktive sigte, som man ofte
ser det, nir uerfarne edb-folk felger de traditionelle, faseorienterede systemud-
viklingsmetoder, Efter en udbudsforretning kommer Datacentralen ind som le-
verander og skifter til en prototypebaseret udviklingsstrategi. Systemet udvikles
herefter pd ca. et halvt ir. Brugerne bliver tilsyneladende tilfredse og far stor ind-
flydelse pa systemets udformning.

Jeg har fremdraget eksemplet pa en sddan mindre edb-opgave for en enkelt af
statens mange hundrede institutioner. Tilfredsstillende edb-lesninger og sy-
stemudviklingsforleb 1 disse mindre, men mange tilfzlde, er af uhyre stor betyd-
ning for effektiviseringer og serviceforbedringer i staten. Vi skal passe pa ikke ale-
ne at koncentrere os om de helt store opgavekomplekser i undersegelser af det of-
fentliges brug af edb. De sma institutioner og de mindre edb-projekter har haft
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svaert ved at fi andel 1 edb-udviklingsressourcerne. Sidanne mindre institutioner
rammes ofte serlig hirdr af fejlgreb, fordi der ikke er plads pa budgetterne til at
klare det uforudsete.

Det er mit indtryk, at moderniseringsprogrammets tilbud til statsinstitutio-
nerne om en systematisk gennemgang af institutionens arbejdsgange og mulige
brug af ny teknologi har veret en kilde til fornyelser (Finansministeriet, 1983).
Ordningen har veeret geldende siden 1984, og der er igangsat 21 foranalyser, her-
af 131 1985. En forelebig samlet vurdering findes i Administrationsdepartemen-
tet (1986b). Vi ser projektideer og lesningsmader, som ikke tidligere ville vare
fremkommet eller ville have nydt fremme. Men det er endnu for tidligt at konklu-
dere, da kun foranalyser er gennemfort - ikke de foresliede projekter. Og de syste-
matiske gennemgange har i flere tilfielde haft karakter af investering i datateknisk
infrastruktur frem for opgavelesning med heraf folgende risiko for teknologisk
forzldelse, inden udstyret kan bringes i nyttig anvendelse.

Lokale og centrale regnskabssystemer

Som eksempel pi nytznkning og 2ndrede styringssignaler fra Finansministeriet
vil jeg omtale et edb-projekt, hvor Direktoratet for de Videregiende Uddannelser
og fire uddannelsesinstitutioner i samarbejde med firmaet Control Data har ud-
viklet og indfert et internt regnskabssystem pa rekordtid - under et ar. Udviklin-
gen er foregdet i et prototypebaseret systemudviklingsforleb med brug af et hertil
egnet moderne programmeringsvarkiaj (Christensen, 1986). Med traditionelle
systemudviklingsmetoder ville udviklingstid og ressourceforbrug vere eget va-
sentligt. En faktor to til tre ifelge en vurdering fra systemudviklerne, der endvide-
re fremhever varktojernes anvendelighed ved hurtige &ndringer af prototyper-
ne undervejs i udviklingsforlebet. Regnskabssystemet opfylder de fire institutio-
ners serlige krav til det interne regnskab tillige med kravene fra Rigsrevisionen
og Statens Regnskabsdirektorat. Udviklingen af regnskabssystemet er blevet fi-
nansieret ved et 14n fra statens investeringspulje i 1985 og er siledes forinden god-
kendt af Finansministeriet (Administrationsdepartementet, 1986a).

I en drrzkke har der ellers fra forskellige statsinstitutioners side veeret fremsat
ensker om lignende systemer over for Statens Regnskabsdirektorat og Budgetde-
partementet, uden at man der har varet villig til at sette effektivt ind for at give
institutionerne sidanne muligheder for lokale edb-lesninger tilpasset Statens
Centrale Regnskabssystem og Statens Centrale Lensystem. Forst nu sker der alt-
sd noget, Ogsd Datacentralen og Statens Regnskabsdirektorat er i fuld gang med
at udvikle minidatamatbaserede lesninger beregnet pa opstilling og driftafvik-
ling i de enkelte statsinstitutioner.

Systemudviklingsproblemer pa det kommunale omrade

Ogsa pa det kommunale omrade er der en del eksempler pa alvorlige problemer
med systemudviklingen. Man kunne ga ind i analyser af flere af de store edb-
systemer, som for eksempel Faust-projektet til folkebibliotekerne og vanskelighe-
derne med edb-systemer til sygehusene. Jeg vil her lade historien ligge. Og ind-
skraznke mig til at erindre om en enkelt aktuel sag.
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I dagspressen kunne vi i oktober 1986 lese en del om, at Kommunedata netop
havde opgivet fierdiggerelsen af et personaleadministrationssystem, som havde
veret under udvikling siden 1982. Systemet skulle blandt andet aflese det eksi-
sterende edb-lensystem og ville i evrigt koble en rzkke registre sammen. I begyn-
delsen var der stille om projektet. Systemet skulle vere sat 1 drift januar 1986,
men i stedet blev testperioden forlenget. Kommunedatas direkter beskrev 1 TV-
avisen den 26. oktober 1986, hvorledes systemet var blevet for stort og uoverskue-
ligt. Ved afprevninger blev fundet fejl, fejlene blev rettet - troede man, for fejlene
dukkede blot op igen pa nye mdder. Og det blev ved. Ferst for sent blev det er-
kendt, at der var grundleggende fejl i systemet. Flere ressourcer blev sat ind pa
projektet, som pd et tidspunkt beskaftigede 70 personer. Et klassisk fejlgreb ved
brandslukning af edb-projekter i vanskeligheder, specielt nar der i ledelsen af
projekterne ikke er datateknisk sagkundskab og indsigt i systemudvikling. Det
forelebige sken over investeringen i det forliste projekt lad pa 50 til 75 mill. kr.
ifalge T V-avisen.

Kommunernes Landsforening har krevet en kulegravning af sagen. En rede-
gorelse fra Kommunedata kan forventes at foreligge 1 marts 1987 og vil antagelig
blive offentlig tilgengelig. Forst da vil der vare grundlag for at analysere forlebet
med henblik pa at drage en mulig l=re heraf.

Mangel pa sagkundskab i datateknologi og forvaltning

Der er stor mangel pi haijt kvalificeret personale med indsigt bade i1 forvaltning
og 1 datateknologi. Effektiv systemudvikling vanskeliggeres af, at der fastholdes
en uhensigtsmassig arbejdsdeling mellem fagfolk inden for det aktuelle forvalt-
ningsomrade og edb-fagkyndige.

Nir systemudvikling til administrative opgaver lykkes, er der normalt et meget
direkte samarbejde mellem de to faggrupper - opbygget gennem en periode, sa
der udvikles den gensidige forstielse for hinandens faglige og menneskelige for-
udsztninger, som er nadvendig for, at nytenkning og konstruktion kan virkelig-
goresiet samarbejde. Jeg har set sidanne miljeer i nogle fa tilfzlde, for eksempel
i Undervisningsministeriet og pi Geodztisk Institut. Og de findes sikkert en del
andre steder. Men normalt eksisterer sidanne miljeer lidt pa trods af systemet -
de dirlige lenforhold for edb-personale i forvaltningen og de manglende karriere-
muligheder for administratorer og edb-kyndige, der pd denne made gir ind i
stzerkt teknisk pragede opgaver.

Det offentliges generelle personalepolitik har gennem drene veaeret at samle sag-
kundskab i datateknologi pd edb-centralerne. Pi centralerne er i praksis tillige op-
bygget en stor viden om forvaltningsteknik, fordi det simpelthen har veret ned-
vendigt for at udvikle og s=zlge edb-systemerne. Derimod mener jeg ikke, at for-
valtningen 1 almindelighed er 1 stand til at give centralerne det sunde modspil,
som er nedvendigt for at nd frem til de gode, enkle systemlesninger, pd grund af
manglende sagkundskab i1 datateknologi.

Bade Datacentralen og Kommunedata har i mange ar haft en medarbejderpro-
fil, som er helt anderledes end edb-virksomhederne i den private sektor. Man har
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langt ferre personer med en dybtgaende datateknisk grunduddannelse som inge-
nier eller datalog. Hovedparten af de ingenierer, man beskeftiger, har en grund-
uddannelse i andet end datateknik og elektronik, for eksempel inden for
bygnings- eller maskinteknik. Dataloger beskzftiger man sd at sige ikke. Hoved-
parten af disse er ansat i private edb-virksomheder.

Centralerne har gennem drene fort en personalepolitik, som blandt andet ken-
des fra IBM i Danmark, hvis virksomhed helt dominerende bestar i salg og servi-
ce. IBM rekrutterer velbegavede og initiativrige personer med en meget varieret
uddannelsesbaggrund. Uddannelse i edb, firmaets produkter og arbejdsmetoder
serger IBM selv for. Det gar godt for IBM, som andre steder i verden, specielt i
USA, foretager produktudvikling og sikrer sig nytenkning og adgang til de sene-
ste datalogiske forskningsresultater. Det gdr ikke for centralerne, nir de skal kun-
ne klare sig i mere og mere fri konkurrence med private edb-virksomheder.

I ledelsen af edb-projekter indszttes gang pa gang personer med et helt overfla-
disk kendskab til datateknologi og systemudvikling. Mange steder holder man af
en forestilling om, at ledelse er en selvstzndig funktion, som kan hindteres uden
indsigt i det faglige. Denne indstilling eksisterer bade i forvaltningen og pa cen-
tralerne. Men ndr der opstir vanskeligheder - og det gor der altid i blot lidt sterre
systemudviklingsprojekter - sd gir det ikke l22ngere at lede noget, som man ikke
forstdr. Det er en gammel erkendelse, som igen og igen er bragt frem i faglitteratu-
ren, se for eksempel Hoare (1981).  en anden artikel " The Challenge of Software
Engineering Project Management” (Thayer, 1980) redegeres for resultatet af en
starre undersegelse af vanskelighederne i en raekke systemudviklingsprojekter.
Det springer heriejnene, at problemerne 1 hovedsagen optreder som kombinati-
oner af ledelsesmessige og tekniske problemer. De tekniske og de ledelsesmassi-
ge problemer kan ikke adskilles, men skal lases i en helhed.

Forvaltningens behov for uvildig edb-konsulentbistand

Regeringens moderniseringsprogram fra 1983 lancerede programpunktet “tek-
nologisk modernisering” af statsinstitutionerne, og der blev stillet midler til ra-
dighed for systematisk gennemgang af institutioner i samarbejde med private
edb-konsulentfirmaer (Finansministeriet, 1983). Formalet er at finde konkrete
forslag til produktivitets- og serviceforbedringer ved anvendelse af ny teknologi.
Dette initiativ synes at have dbnet for nytenkning og mere decentraliscrede
edb-tekniske lesninger, end vi i almindelighed sé tidligere.

Der har tidligere veeret planer om en vaesentlig styrkelse af edb-konsulentfunk-
tionen i Administrationsdepartementet. Forslag herom blev siledes fremsat af
det tidligere omtalte Edb-samordningsudvalg i delbetznkning IV (1979). Udval-
gets forslag skal ses pd baggrund af bemarkninger fra statsrevisorerne, der i entil-
legsbetenkning for 1973/74 blandt andet pegede pa det uheldige i, at Datacen-
tralen deltager som ridgivende ved den indledende opgaveafgrznsning og pro-
jekerilretteleggelse, samtidig med at centralerne stir som potentiel leverander af
systemudvikling og drift af det fierdige system.

Der er neppe tvivl om, at man i forvaltningen kunne have nytte af, at der blev
opbygget en sterre enhed i statsligt regi med ekspertise i forvaltning og datatekno-
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logi. Kommunernes Landsforening har en ganske stor kapacitet pd det omride.
Hvis en sddan enhed blev opbygget 1 Administrationsdepartementet, ville der
dog stadig kunne peges pa problematiske dobbeltroller.

For det farste er der en modsztning i at udfere ridgivningsarbejde, nir man
samtidig har en lang reekke godkendelsesbefojelser, jfr. Finansministeriets cirku-
leere af 31. marts 1982 om anvendelse af edb og anskaffelse af edb-udstyr, herun-
der elektronisk tekstbehandling (Administrationsdepartementet, 1982b). Det er
et problem, som allerede i dag spiller en rolle for Administrationsdepartementet;
men ikke s vasentligt, da man rider over en meget beskeden arbejdstyrke i for-
hold til de mange opgaver. Administrationsdepartementets ridgivningsvirksom-
hed har derfor 1 hovedsagen karakter af at formidle samarbejde mellem den aktu-
elle statsinstitution og edb- og konsulentvirksomheder.

For det andet har der i mange ir vaeret sd tztte institutionelle, ledelsesmeassige
og personlige bind mellem Datacentralen og Administrationsdepartementet, at
konsulentfunktionen i Administrationsdepartementet kun er betinget nafthzn-
gig af centralen. Administrationsdepartementet tilstraber 1 princippet uvildig-
hed i sit rddgivningsarbejde, men en rakke vanskeligheder opstir som felge af,
at Administrationsdepartementet i mange ar har haft kutyme for at benytte udsta-
tionerede neglepersoner pd orlov fra Datacentralen i sin edb-rddgivning og ud-
formning af statens edb-politik. Endvidere er det problematisk, at Administrati-
onsdepartementets chef er formand for Datacentralens bestyrelse, ligesom besty-
relsens sekretariatsopgaver 1 en drraekkke har vzret udfert i departementet.

Hvem skal bestemme? Eksperter udefra eller institutionerne?

Man kunne sperge, om disse stzrkt tekniske og ofte langsigtede beslutninger om
oprettelse og indfarelse af edb-systemer i de offentlige institutioner ikke i virke-
ligheden ville blive last bedst, hvis det blev overladt til eksperter i forvaltning og
datateknologi at sikre sammenh&ng og prioritere ressourceindsatsen.

Man skal her huske p4, at edb-systemer i stigende omfang er bestemmende for
arbejdet i institutionerne, herunder arbejdsdelingen mellem personer, kontorer
og institutioner. En ledelse i en offentlig institution kan ikke vare ansvarlig - og
altsd ikke vre ledelse - uden at have den afgerende indflydelse pa institutionens
anvendelse af edb. Institutionen skal have mulighed for at fa lest sine edb-opga-
ver inden for tidsrammer, til en pris og i en form, som er rimelige for institutio-
nens forsvarlige drift og videreudvikling. For at bryde den magtkoncentration
som Finansministeriet og Datacentralen sidder inde med pé statens omride - og
pd det kommunale omride magten i de kommunale organisationer og Kommu-
nedata — er det nedvendigt, at institutionerne fir ridighed over datalogisk sag-
kundskab. Herved er vi fremme ved det afgerende problem i forvaltningens edb-
anvendelse, mangelen pa datalogisk sagkundskab i institutionerne.

Sammenfatning

Vi kan sammenfattende konstatere, at der bide i forbindelse med de helt store
edb-opgavekomplekser og de mindre edb-systemer i mange offentlige institutio-
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ner gennem drene har veret en rekke uheldige forleb praget af berydelige over-
skridelser af budgertter, store forsinkelser og edb-systemer af urilfredsstillende
kvalitet. Specielt har der 1 en halv snes ir vaeret vanskeligheder med at klare prob-
lemerne med samordning af de statslige og de kommunale edb-systemer pa skat-
teomridet. Ogsd inden for staten er der eksempler pa alvorlige modsatninger om
udvikling af edb-systemer ministerierne imellem.

Kombinationen Finansministeriet og Datacentralen

Magten til udformning og gennemferelse af forvaltningens edb-politik er place-
ret hos finansministeren, hvis 3 departementer - Administrationsdepartementet,
Budgetdepartementet samt Lennings- og Pensionsdepartementet — alle har vigti-
ge roller, Datacentralen har siden sin etablering i 1959 veeret af central betydning
som middel til at gennemfere statens edb-politik.

Iszr indtager Administrationsdepartementet en nagleposition. Departemen-
tet blev oprettet under VK R-regeringen af arbejdsminister Lauge Dahlgaard i
1970 med sigte p at bistd regeringen i tvaergiende planlegningsopgaver, specielt
vedrerende forvaltningens opbygning og funktion. Efter VKR-regeringen blev
departementet en del af Finansministeriet. Departementet har i dag en rzkke for-
melle befejelser til styring af udviklingen af edb-systemer og anskaffelse af edb-
udstyr istaten. Endvidere forestir departementet edb-samordningen mellem stat
og kommuner. Samordningsbefejelsen er baseret pd en aftale mellem Finans-
ministeriet og de kommunale parter og er yderligere forankret i registerloven,
hvad angir personregistre i staten - og i kommunerne, nir det drejer sig om
personregister-systemer til anvendelse i mere end én kommune.

Administration af statens investeringspulje til datateknologi til administrative
opgaver er placeret 1 Administrationsdepartementet. Departementet har tillige
vzret aktiv i en rakke industripolitiske aktiviteter, hvor det offentliges egen
anvendelse af datateknologi spiller ind.

Administrationsdepartementet rider, om end i beskedent omfang, over sivel
datateknisk ekspertise som ekspertise i organisationsudvikling, ledelse og plan-
lzgning. Denne kombination af datateknisk og administrativ ekspertise har i fle-
re tilfaelde vist sig at have stor gennemslagskraft, ikke mindst nir den kan forenes
med den bevillingsmessige kompetence 1 Budgetdepartementet.

I et vist omfang pitager Administrationsdepartementet sig konkrete radgiv-
ningsaktiviteter over for statsinstitutioner og institutionsomrider ved tilrettelzg-
gelse af'edb-udviklingsplaner og lignende. Man har dog ikke haft personalemzs-
sig kapacitet til selv at opfylde det ganske store behov for bistand af denne art. De-
partementet har derfor bestrebt sig pa at tilrettelegge edb-projektarbejdet via
retningsgivende vejledninger, siledes at edb-virksomheder, specielt Datacentra-
len, men ogsd private edb-virksomheder, samt private konsulentfirmaer kan ind-
gi 1 projekierne pi en mide, som bide er i overensstemmelse med Finansministe-
riets politik og institutionernes behov.

Administrationsdepartementet har en tet forbindelse til Datacentralen, selv
om man i princippet tilstreeber uvildighed i sit rddgivningsarbejde. Uvildighed
vanskeliggeres blandt andet af, at neglepersoner fra Datacentralen fra tid til an-
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den udstationeres i Administrationsdepartementets edb-kontorer, Og der er tra-
dition for, at Administrationsdepartementets chef er formand for Datacentralens
bestyrelse.

Budgetdepartementet og akonomisk styring

Budgetdepartementets vigtigste rolle er naturligvis at kontrollere bevillinger til
ny teknologi og personale. I alle sterre anskaflelsessager i statsinstitutionerne er
Finansministeriets accept sledes en nedvendighed.

Endvidere spiller departementets ekonomistyringssystemer, Statens Centrale
Lensystem og Statens Centrale Regnskabssystem, en vigtig rolle. Op gennem
1970erne til i dag har det vaeret meget vanskeligt for statsinstitutioner at fa tilla-
delse til at nyudvikle eller videreudvikle egne lokale ekonomi- og lensystemer,
ogsd selv om disse systemer var foresldet indrettet, si de kunne udveksle data med
Budgetdepartementets ekonomistyringssystemer. Man har indfert fazllessyste-
mer til den daglige administration af len- og ekonomiopgaver i statsinstitutioner-
ne og ikke stiller sig tilfreds med at modtage de budget- og planl®gningsrelevante
data fra institutionsudviklede ekonomistyringssystemer. Departementets politik
har varet klar centralisering, og det ene store institutionsomride efter det andet
er blevet overfert til Finansministeriets systemer. Ud over en centralisering af sy-
stemudviklingen i Statens Regnskabsdirektorat og pd Datacentralen er ogsé drift-
afviklingen blevet centraliseret.

Man har vzret meget sen til at udmente de datatekniske muligheder for i det
mindste at decentralisere driftafviklingen. I mange 4r madrte institutionerne
forgzves efterlyse terminallasninger og nu mini- og mikrodatamatbaserede las-
ninger, specielt til budget- og regnskabsopgaverne. Forst i de sidste par ar er der
begyndt at ske noget. Finansministeriet og Datacentralen samarbejder nu om
udviklingen af sidanne lokale edb-skonomisystemer. Disse lesninger tilbydes
statsinstitutionerne i konkurrence med tilbud fra private edb-virksomheder.

Statens lon- og personalepolitik forhindrende for lokal edb

Lennings- og pensionsdepartementet har spillet en vigtig rolle som varetager af
statens len- og personalepolitik. Det stive statslige lensystem har gjort det stort
set umuligt for statsinstitutionerne at opbygge egne edb-funktioner med velkva-
lificerede edb-medarbejdere. Nir det i enkelte tilfzlde alligevel er lykkedes at
samle en gruppe af dygtige edb-folk om spendende edb-opgaver i en statsinstitu-
tion, har det normalt kun veret af kortere varighed. Mange statsinstitutioner kla-
rer sig nedterftigt og dyrt igennem ved i betydeligt omfang at beskaftige edb-
medarbejdere lennet over institutionens konsulentkonto.

Styring af edb i kommunerne

Kommunerne er forholdsvis frit stillet, bortset fra de lovbundne opgaver eller
opgaver knyttet til indberetninger til ministerier og Danmarks Statistik. For sé-
danne opgaver har de statslige myndigheder normalt den afgerende kompetence
til at definere kravene. Selv om de kommunale organisationer og Kommunedata
har stor indflydelse, ma man beje af over for statslige krav. Systemerne udvikles

53



af Kommunedata med bistand fra de kommunale organisationer og reprasentan-
ter fra de kommunale forvaltninger. Det sker pé enkelte omrider i konkurrence
med blandt andet store kommuner, der rader over egne edb-afdelinger med mu-
lighed forat udvikle deres egne systemer. I praksis har Kommunedata tilslutning
fra alle landets kommuner til mange af de store fellessystemer. Amterne har i hej-
ere grad veret i stand til at gi egne veje med lokale edb-lesninger, ofte i et sam-
arbejde med Kommunedata.

Ennyudvikling er pd vejiforholdet til Datacentralen. Efter statens mislykkede
forseg pai 1980 at fa politisk opbakning til at sammenlzgge de to store oftentligt
ejede edb-centraler, ligger edb-samordningen mellem staten og kommunerne un-
derdrejet. Datacentralen har veeret i direkte konkurrence med Kommunedata pa
det kommunale edb-marked, blandt andet pé skatteomradet.

Behov for &ndrede arbejdsmetoder

Store forsinkelser og budgetoverskridelser i forbindelse med udvikling af edb-
systemer til de offentlige institutioner viser, at der er behov for ndrede arbejds-
metoder isystemudviklingen. Vi skal bort fra de traditionelle, specifikationsori-
enterede systemudviklingsmetoder og i retning af en prototypebaseret systemud-
vikling med direkte inddragelse af brugerne, nar det drejer sig om opbygning af
administrative edb-systemer. Vi ser i disse 4r en markant udvikling i den retning
omkring os — bide 1 den private sektor og 1 udlandet.

Risiko for fejlinvesteringer

Der anskaffes datateknologi for ganske store beleb i den offentlige sektor, uden at
edb-systemerne forinden er udviklet. Disse materiel-investeringer, som flere ste-
der har karakter af opbygning af en datateknisk infrastruktur, kan let vise sig at
vare teknologisk forzldede, inden programmel til konkret opgavelasning er faer-
digudviklet.

Magten

Det offentliges anvendelse af edb har varet steerkt praeget af den magt, der er kon-
centreret i Finansministeriet og pd Datacentralen. Kommunernes Landsforening
og Kommunedata har spillet en magtfuld anden violin. Det har fort til en centra-
liseret systemstruktur, Bedre og billigere decentrale systemlesninger er kun reali-
seret med teven og under pres fra stzerke institutionsomrader. I en mere decentral
systemudvikling ligger store kvalitative forbedringer og besparelser, som kan ud-
mentes, hvis institutionerne fir ridighed over selvstendig datalogisk viden.

Litteratur
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