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gor man det bedre?
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Forord

Teknologirddets bestyrelse besluttede i 2000 at
samle erfaringerne fra en raekke store offentlige IT-
projekter og vurdere de feelles problemer, projekter-
ne var stpdt ind i. Problemer, der har forsinket IT-sys-
temerne, gjort dem dyrere end planlagt og i flere
tilfeelde ogsa skuffet forventningerne til deres nytte-
veerdi.

Denne rapport fremlaegger resultaterne af dette
arbejde. Den giver samtidig en raekke anbefalinger
til, hvordan man i den offentlige sektor kan gribe
kommende IT-projekter an. Anbefalingerne retter
sig bade til regering og Folketing og til de beslut-
ningstagere i den offentlige administration, der far
ansvaret for store IT-projekter i fremtiden.

Rapporten er udarbejdet af en tveerfaglig arbejds-
gruppe under Teknologiradet. Som medlemmer af
arbejdsgruppen er valgt en raekke personer, der har
seerlig indsigt i problemstillingen - fx i kraft af deres
personlige erfaringer med offentlige IT-projekter.
Arbejdsgruppen har bestaet af:

Erik Bonnerup (formand)

Annelone Jensen, fulfilmentmanager, eHuset
(udpeget af Dansk Dataforening)

Birgitte Gregersen, lektor, Aalborg Universitet

Erik Andreasen, afdelingsdirektgr, Danske Bank

Hans Henrik @stergaard, direktgr, Finansstyrelsen
Inge Maerkedal, direktgr, Forvaltningshgjskolen
Karsten Dybvad, departementschef, Trafikministeriet

Kim Viborg Andersen, lektor,
Handelshgjskolen i Kgbenhavn

Kim @strup, direktgr, IBM

Martin Toft Hansen, direktgr, CSC Scandihealth
(udpeget af IT-Brancheforeningen)

Nina Esmark, projektchef, IBM

Teknologirddet har stillet sekretariat til rddighed for
arbejdsgruppen.

Arbejdsgruppens egen viden er blevet suppleret
med knap 30 interviews med involverede aktgrer i
fem store offentlige IT-projekter. Desuden har
arbejdsgruppen undervejs i forlpbet afholdt en
workshop for en kreds af fagpersoner.

Teknologirddet og arbejdsgruppen vil gerne takke
alle, der har bidraget til projektet undervejs. Det geel-
der ikke mindst de mange interviewpersoner, der
har stillet deres viden og erfaringer til radighed.
Ansvaret for den endelige rapport er naturligvis
arbejdsgruppens eget.

Teknologiradet, marts 2001
Lars Frelle-Petersen, projektleder



Indledning

Udgangspunktet for denne rapport er, at den offent-
lige sektor ikke ma forspilde sine chancer for at
anvende informationsteknologien til en bedre og
mere effektiv styring, sagsbehandling og service. For
eksempel ved at udvikle IT-systemer, hvor disse for-
dele ikke udnyttes godt nok. Eller ved helt at undlade
at satse ambitipst pa informationsteknologien. Dét
vil veere langt alvorligere end de nok sa ubehagelige
forsinkelser og budgetoverskridelser, der har preeget
en reekke offentlige IT-projekter i go’erne.

Netop risikoen for, at IT-udviklingen i det offentli-
ge taber tempo, er méske den alvorligste konsekvens
af de seneste ars problemfyldte IT-projekter og den
offentlige kritik, de har fgrt med sig. Det er derfor en
del af formalet med denne rapport at pege pa en
reekke feelles arsager til, at projekterne ikke nar deres
mal. Hensigten er at fokusere pa, hvilke initiativer
der kan tages for at skabe bedre projektforlpb.

En "skandalefri fremtid” kan ingen garantere. Der-
til er store IT-udviklingsprojekter bade for dynamis-
ke og komplekse. Det er umuligt at forudse og kon-
trollere alle de forhold, der kan slé et projekt ud af
kurs. Men forhdbentlig kan denne rapport bidrage til
at forhindre den skandale, der bestar i, at man for-
spmmer at leere af fortidens fejltagelser og udnytte
de positive erfaringer, der trods alt findes i rigt mal.

Formal og malgruppe

Rapporten henvender sig isaer til politikere og admi-
nistrative beslutningstagere i den offentlige sektor.
Dens formal er at systematisere erfaringerne fra en
raekke store offentlige IT-projekter og kombinere
dem med arbejdsgruppens egne erfaringer og pa
den baggrund opstille anbefalinger til fremtidig
praksis. Det har fra starten veeret arbejdsgruppens
udgangspunkt, at rapportens analyser og anbefa-
linger skal:

+ G3 pa tvaers af enkeltprojekter: Rapporten praesen-
terer de generelle problemer og erfaringer fra fem
IT-projekter, der indbyrdes er meget forskellige. Kon-
klusionerne i rapporten er derfor ikke daekkende for
nogen af de fem projekter, men forspger at give et
billede af de typiske problemer i de fem projekter
under ét.

« Koncentrere sig om projekternes problemer: Der har
vaeret mange vellykkede elementer i de underspgte
projekter. Og flere projekter har tacklet de proble-
mer, der opstod undervejs, pa en professionel made.
Arbejdsgruppen har imidlertid set det som sin opga-
ve at behandle de mindre vellykkede sider af projek-
terne. Dermed risikerer de offentlige IT-projekter at
fremsta i et mere ensidigt negativt skeer, end de
generelt fortjener.

« Vare fremadrettede: Formalet har vaeret at identifi-
cere de erfaringer, andre kan lzere noget af. Der er
ikke i rapporten gjort forsgg pa at kortlaegge og for-
klare samtlige problemer i IT-projekterne. Og det
ligger langt uden for dette projekts opgave, metode
og ressourcer at kunne placere et ansvar for det
enkelte projekts problemer hos bestemte aktgrer.

« Fokusere pa strategiske udfordringer: Store offentli-
ge IT-projekter rummer udfordringer pa alle niveau-
er fra den politiske beslutningsproces til den daglige
drift — og ofte er graenserne mellem disse niveauer
flydende. Rapporten fokuserer pa den del af udfor-
dringerne, der isaer knytter sig til det strategiske
niveau. Det vil bl.a. sige projekternes rammebeting-
elser, den offentlige myndigheds organisation samt
samspillet mellem kgber, leverandgr og konsulenter.
I appendiks 1 er der samlet en raekke mere operatio-
nelle anbefalinger til god praksis fer, under og efter
et IT-udviklingsprojekt.

Rapporten ger sig hverken ud for at veere en hand-
bog i projektledelse eller et skudsikkert veern mod de
problemer, der uveegerlig vil opsta undervejs i et IT-
projekt. Den skal betragtes som en oversigt over de
punkter, der, som minimum, bgr veere sat pa dagsor-
denen, inden et IT-projekt seettes i vaerk, mens syste-
met udvikles, og nér det tages i brug .

Afgraensning og metode

Rapportens konklusioner bygger dels pa arbejds-
gruppens egne erfaringer dels pa en interview-
undersggelse af fem cases, der beskrives mere udfer-
ligt i appendiks 2:

« Amanda - Arbejdsformidlingens integrerede regis-
trerings-, aktiverings- og pkonomisystem. En
kontrakt blev underskrevet i 1996. Systemet skulle
efter planen have vaeret klar 1. januar 1998, men blev
forst sat i drift 10. april 2000.

« EASY - Undervisningsministeriets edb-system giver
alle erhvervsskoler et faelles, administrativt og pko-
nomisk system pa skolerne. Systemet blev udbudt i
1995 og taget i brug i1998/1999.

« Erhvervssystemet - Told og Skats edb-system skulle
registrere oplysninger om erhvervsvirksomhederne
vedrgrende skatter og afgifter. En kontrakt blev
underskrevet i 1995, og systemet skulle efter planen
vaere sat i drift i juni1997. | foraret 1997 stod det
imidlertid klart, at fire ud af systemets fem dele ikke
kunne leveres. Den femte del blev sat i drift i 2000.



 Navision Stat — @konomistyrelsen star bag et stan-
dardgkonomisystem, der skal installeres i cirka 400
statsinstitutioner. Implementeringen startede i
1999 og Ipber tre til fire ar frem.

» VUE - Videregdende Uddannelsers Edb-system, VUE,
er et integreret informationssystem. Projektet blev
startet i Undervisningsministeriet i 1989. Systemet
skulle have vaeret feerdig i 1994. De forste institutio-
ner tog det i brug i 1996, men det stod fgrst endeligt
klari1999, og bruges i dag kun af en del af institu-
tionerne.

Disse fem projekter er udvalgt blandt en raekke
andre mulige kandidater. Kriterierne for valg af det
enkelte projekt har blandt andet veeret, at det havde
en vis stgrrelse med hensyn til bade pris, antal bru-
gere, tidsforlpb og potentiel betydning for kgbers
organisation. Det har desuden veeret en forudseet-
ning, at de offentlige organisationer har veeret inter-
esserede i at medvirke i underspgelsen, sa det ville
veere let at fa adgang til informationer om projektet
og komme i kontakt med de implicerede aktgrer.

De fem valgte cases er alle store IT-projekter i den
forstand, at den opgave, de skal understgtte, har
afggrende betydning for et helt forvaltningsomrade.
@konomisk speender projekternes oprindelige bud-
getter fra godt 25 millioner kr. (EASY) til 268 millio-
ner kr. (Amanda).

Der er ogsa efterstraebt en indbyrdes forskellighed
iviften af projekter. Det vil blandt andet sige, at den
bade rummer vellykkede og mindre vellykkede pro-
jekter, zeldre og nyere projekter, projekter, der er
finansieret hhv. over interne driftsmidler og via selv-
steendige aktstykker i Finansudvalget, samt endelig
bade projekter, der er opbygget fra bunden og tilpas-
sede standardsystemer.

I alle fem projekter er kgber en statslig institution.
Erfaringer og anbefalinger i rapporten udspringer
saledes primeert af statslige projekter. Men en lang
reekke af problemstillingerne vil veere lige sé rele-
vante for amter og kommuner, der arbejder med
store IT-udviklingsprojekter.

I hver case er der i gennemsnit interviewet cirka
fem ngglepersoner — bade fra den offentlige kgber og
fra de leverandgrer og konsulenter, der har medvir-
ket i projektet. Interviewpersonerne er blevet bedt
om at udtale sig frit og anonymt. Formalet har veeret
at give deltagerne frihed til at udtale sig bade kritisk
og selvkritisk om projekterne, og det blev i hgj grad
ogsa resultatet. Anonymiteten betyder, at det ikke er
muligt for rapportens laesere at forholde sig til par-
ternes egen fremstilling af projektforlpbet. Ogsa
dette forhold understreger, at man ikke kan bruge
rapporten til at bedpmme fejlene i det enkelte pro-
jekt.

Arbejdsgruppen er ikke géet i dybden med de
enkelte projekters teknologiske kvalitet, fx spprgs-
mal om valg af platform, systemarkitektur, funktio-
nalitet eller brugergreenseflader. Det skyldes dels, at
feellesmeengden mellem projekterne teknologisk set

er meget begreenset. Dels at det vil det kraeve langt
flere ressourcer, end arbejdsgruppen har haft til
radighed, at komme til bunds i projekternes tekniske
problemer. Til det formal er offentligheden bedre
tjent med den type efterforskning, der blandt andet
er foretaget i den sakaldte vismandsrapport om
Amanda-systemet.

@get fokus pa omradet

Denne rapport er den fgrste stgrre danske analyse,
der gar pa tveers af flere store offentlige IT-projekter
og de involverede parter, og som bygger pa selvsten-
dige empiriske underspgelser af projekterne.Ilgbet
af de sidste ar har der dog fra flere sider veeret sat
fokus pé de offentlige IT-projekter. Det geelder blandt
andet:

« Rigsrevisionen: "Beretning til statsrevisorerne om
gennemfgrsel af statslige edb-projekter”

« Dansk Dataforening: "10 dogmer for offentlige
IT-projekter” og ”’s holdninger til offentlige
IT-projekter”

 PLS Rambgll Management: ”IT i Praksis 2000”

 Rapport fra ekspertgruppen vedrgrende Arbejdsfor-
midlingens edb-system: Amanda.

Disse rapporter har fra hver deres synsvinkel belyst
en reekke af omradets problemstillinger. Arbejds-
gruppen har ikke forholdt sig direkte til disse rappor-
ters konklusioner, men blot konstateret, at der pa en
raekke punkter synes at veere sammenfald i syns-
punkter og forslag. Det samme geelder resultaterne
af underspgelser af erfaringerne med offentlige IT-
projekter i lande som England, Sverige og Norge. Der
er henvist til bade de danske og de udenlandske
publikationer i rapportens litteraturliste.

Regeringen har i dette projekts lgpbetid desuden
taget en reekke initiativer pa omradet. Den har opret-
tet Statens IT-rad og IT-forum, hvor ledende embeds-
meend skal samle gode og darlige erfaringer fra
offentlige IT-projekter. I forbindelse med behand-
lingen af finansloven for 2001 gav regeringen i efter-
aret 2000 tilsagn om, at man vil:

« vurdere,om der er behov for at justere bevillings-
reglerne, sadan at der fastsaettes regler om risiko-
vurdering af et projekt, inden det forelegges
Finansudvalget,

« vurdere,om de nuvaerende standardkontrakter er
egnede til IT-projekter samt udarbejde nye og mere
fleksible modeller for udbud og kontrahering af
systemudviklingsprojekter,

« udarbejde en vejledning om "best practice” for
styring af statslige udviklingsprojekter og tilbyde
kollegial radgivning til ministerier, der star over for
nye udviklingsopgaver.

Arbejdsgruppen har holdt sig orienteret om disse
initiativer og en reekke af rapportens anbefalinger
retter sig mod dette arbejde.



Rapportens opbygning

Rapporten er delt i fire kapitler. De indledes alle med
en kort sammenfatning, og kapitel 2, 3 og 4 afsluttes
med arbejdsgruppens anbefalinger.

Kapitel 1 beskriver kort, hvordan sammenhaengen
mellem teknologiudvikling og kravene til den offent-
lige forvaltning efter arbejdsgruppens vurdering vil
preege vilkarene for kommende offentlige IT-projek-
ter. Kapitlet seetter blandt andet fokus pa behovet for
digital forvaltning, det vil sige en gennemgribende
digitalisering af den offentlige sektor. Det skitseres,
hvilke krav denne udvikling stiller til den teknologis-
ke infrastruktur og ikke mindst til omstillingen af
den offentlige forvaltning. Fremtidens IT-systemer
vil blandt andet kreeve et langt staerkere samarbejde
pa tveers af de nuveaerende greenser i den offentlige
sektor — med deraf fplgende krav til sektorens politis-
ke og administrative ledelse.

Kapitel 2 gennemgar de politiske, juridiske og admi-
nistrative rammebetingelser, der er feelles for alle
offentlige IT-projekter, og som pa en reekke punkter
adskiller dem fra tilsvarende projekter i privat regi.
Det drejer sig blandt andet om valget af teknologisk
Ipsningsmodel, om den politiske beslutnings- og
bevillingsproces, om samarbejdet mellem ministeri-
erne, om fortolkningen af EUs udbudsregler, om de
eksisterende standardkontrakter og endelig om den
seerlige mulighed for offentlig indsigt i projekterne.
Kapitlet underspger, i hvor hgj grad disse seerlige
rammer kan forklare problemerne i de offentlige
projekter, og peger pa muligheder for at eendre ram-
merne eller udnytte dem bedre.

Kapitel 3 behandler den store del af problemerne i de
underspgte IT-projekter, der skyldes interne forhold i
den offentlige kgbers organisation. Det saetter kritisk
fokus p&, hvordan man har forstaet, prioriteret og
styret projekterne. Blandt de spgrgsmal, der belyses,
er ledelsens rolle, manglen pa strategiske malseet-
ninger for projekterne, modningen af kpbers organi-
sation samt endelig en raekke mere konkrete proble-
mer i styringen af projektforlpbene. Kapitlet viser, at
de offentlige organisationer generelt ikke har veeret
modne til at gennemfpre sa store projekter pa en til-
straekkelig professionel made.

Kapitel 4 identificerer de problemer, der knytter sig
til leverandgrer og konsulenters rolle og indsats i
projekterne. Der seettes blandt andet spgrgsmals-
tegn ved om disse professionelle parter har gjort nok
for at advare om og forebygge de problemer, projek-
terne Ipb ind i. Kapitlet behandler ogsa samspillet
mellem kgber, leverandgr og konsulent. Det geelder
dels den stramme kontraktstyring af projekterne,
dels den offentlige kpbers forholdsvis ukritiske brug
af private konsulenter.

Appendiks 1 opstiller skematisk en reekke gode rad til
den praktiske gennemfprelse af IT-projekter. Appen-
dikset er udformet som en checkliste for den ledelse,
der har det overordnede ansvar for et projekt.

Appendiks 2 beskriver kort de vigtigste faktuelle for-
hold omkring de fem IT-projekter, arbejdsgruppen
har gennemgaet og analyseret.



Nye krav til IT i det offentlige

1.1 Sammenfatning

Den danske offentlige sektor har gennem en lang
periode anvendt informationsteknologien relativt
avanceret sammenlignet med andre lande. Det har
blandt andet kunne lade sig ggre, fordi Danmark pa
et tidligt tidspunkt fik gennemfgrt en entydig identi-
fikation af den enkelte borger via CPR-nummeret og
af virksomheder via SE-nummeret.

Skal Danmark fortsat kunne vaere i front med at
udnytte IT til at lpse de offentlige opgaver, ma en
reekke grundleeggende og til dels nye forudseetning-
er sta klart for den politiske og administrative
ledelse i den offentlige sektor:

For det forste at borgerne vil efterspgrge en IT-base-
ret service fra det offentlige, der mindst er p& niveau
med den, de vil opleve fra de mest avancerede priva-
te virksomheder. Det vil blandt andet sige let og sik-
ker adgang til at kommunikere, indberette, bestille,
betale og fa mélrettet og preecis information via net-
tet.

For det andet at det i kommende IT-projekter ikke vil
veere teknologien, der seetter greenser for, hvilke
offentlige opgaver der kan udfgres elektronisk. Den
vigtigste barriere for nye projekter bliver det offent-
liges egen evne til at realisere de teknologiske poten-
tialer.

For det tredje, at behovet for IT-systemer i fremtiden
vil gé pa tveers af eksisterende administrative enhe-
der og dermed kreaeve, at den offentlige sektor koordi-
nerer sine aktiviteter langt bedre end i dag.

Det betyder alt andet lige, at problemerne med
go’ernes IT-projekter, der beskrives i denne rapport,
vil blive forsteerket i morgendagens projekter. Der-
med skal indsatsen for at undgé eller minimere dem
styrkes tilsvarende, og det stiller store krav til ikke
mindst den gverste politiske og administrative
ledelse.

Dette kapitel beskriver kort, hvilke udfordringer
IT-udviklingen stiller den offentlige forvaltning over
for. Der er ikke forspgt at beskrive teknologiens
muligheder ngjere eller pa leengere sigt. Veegten er
lagt pa at illustrere, hvad det kreever af den offentlige
forvaltning, hvis teknologien skal udnyttes til at lpse
helt nye og langt mere komplicerede offentlige opga-
ver.

1.2 Den teknologiske

og administrative udvikling

Udviklingen og anvendelsen af administrative IT-
systemer i den offentlige sektor har zendret og udvi-
det sig kraftigt i lpbet af de seneste artier. De fprste
stgrre systemer blev indfgrt i slutningen af 1950’erne
og 60’erne. De blev primeert brugt til at automatisere
kendte rutiner, der var knyttet til hdndteringen af
store datameengder — herunder beregning og regis-
trering af data. Det gjaldt fx lgn-, bogholderi- og skat-
teopgaver.

De tekniske lpsninger var baseret pa centrale sys-
temer, og fgrst senere blev der adgang til de centralt
registrerede data via terminaler. Indtil midten af
80o’erne blev stort set alle de stprre IT-udviklingsop-
gaver i staten varetaget af Datacentralen, der ogsa
stod for driften af systemerne.

Teknologisk er der sket en fortsat hastig udvikling af
savel hardware som programmel. Kapaciteten til at
lagre, behandle og overfgre selv meget store data-
mengder (herunder billeder) er ikke leengere nogen
hindring for de pnskede opgavelpsninger — hverken
teknisk eller pkonomisk. Teknologien har ogsa fjer-
net begreensningerne i den fysiske placering af de
fremtidige systemer.

I kommende IT-projekter vil det med andre ord
ikke veere teknologien, der saetter graenser for, hvilke
offentlige opgaver, der vil blive lgst eller understpttet
elektronisk via digitale net. Begraensningerne vil
forst og fremmest ligge i den offentlige sektors evne
til at gennemfgre projekterne og de store ngdvendi-
ge omstillinger, det vil kreeve at opné de gkonomiske
og servicemaessige fordele ved investeringerne. De
krav til den offentlige organisation, der allerede i dag
er forudsaetningen for at gennemfgre vellykkede
projekter, vil blive yderligere forsteerket.

Organisatorisk set, var der var typisk tale om auto-
matisering af velkendte arbejdsrutiner samt enkle
rationaliseringer, der kun medfgrte overskuelige
omleaegninger og nedskaeringer i begreensede dele af
organisationen. De senere ars IT-projekter gar ander-
ledes pa tveers af hele organisationen og forudsaetter
typisk dybtgdende omleegninger og tilpasninger af
denne.

Man kan pa nogle omrader sammenligne fremti-
den for IT-anvendelsen i det offentlige med udvik-
lingen i den finansielle sektor. Ogsa her findes enor-
me datamaeengder, et kompliceret "regelsaet” samt
store krav til systemernes sikkerhed, tilgeengelighed
og troveerdighed. Finanssektoren har gennemfgrt
meget store rationaliseringer og serviceforbedringer,
og samtidig er kundernes brug af bankens filialnet i
vid udstreekning aflpst af betalingssystemer, dan-
kort, telefonbetjening og betjening via internettet.



Denne udvikling er allerede i gang flere steder i den
offentlige sektor — fx inden for skat og lgnindberet-
ning. Og i de kommende &r ma der forventes et sta-
digt stigende pres for at gennemfgre den pa nye
omrader. Dels fordi der vil veere store samfunds-
gkonomiske fordele herved. Dels fordi borgerne vil
kraeve de samme IT-lpsninger og forbedringer af det
offentlige, som de er vant til pa andre omrader, og
som de derfor ved kan lade sig ggre. Det vil imidler-
tid kreeve en langt stgrre tveergdende koordinering,
hvis borgerne fx skal have mulighed for at indberet-
te oplysninger — og kunne ngjes med at ggre det én
gang

1.3 Forventninger til den offentlige service
Borgere og virksomheder vil i fremtiden forlange at
fa netop de informationer fra det offentlige, der er
relevante for dem, preesenteret let tilgeengeligt . Og
de vil forvente, at de kan ordne deres mellemvae-
render med det offentlige via nettet. Det vil i praksis
kunne betyde, at dialogen mellem borger og myn-
dighed bliver struktureret efter "begivenheder” — s
som fpdsel, flytning, zegteskab o.l. Myndighedens
information til og dialog med borgeren kan sa tilpas-
ses de aktuelle behov. Og borgere og virksomheder
vil typisk veere ligeglade med, hvilken myndighed,
der leverer de relevante informationer og data, blot
de far dem hurtigt og preecist.

Konkret vil borgere og virksomheder fx forvente:

at fa direkte adgang til at kommunikere elektronisk

med deres "sagsbehandler”og Igbende at kunne

folge sagens gang.

at kunne indberette oplysninger via nettet, og at

oplysningerne kun skal indberettes én gang.

« at kunne benytte sakaldte "intelligente blanketter”,
som selv henter de ngdvendige og tilgengelige
oplysninger og sender dem videre til den eller de
relevante myndigheder.

« at en stgrre del af sagsbehandlingen kan forega
automatisk fx via forskellige former for elektroniske
beslutningssystemer.

- at offentlige myndigheder har en udstrakt — men
dog reguleret — adgang til hinandens oplysninger pa
tvaers af organisatoriske graenser.

« at kunne foretage samlede betalinger over nettet til
de offentlige myndigheder.

« at kunne fa adgang til oplysninger om egne data.

For hver enkelt offentlig institution eller myndighed
betyder disse forventninger, at den i lpbet af relativt
fa ar skal blive i stand til:

« at publicere pa nettet og stille information om sig
selv til radighed pa en let tilgaengelig made.

- at foretage digital sagsbehandling og i ¢vrigt kunne
besvare alle henvendelser digitalt.

- atarkivere digitalt.

« at stille selvbetjeningssystemer til radighed.

« at fa IT-systemerne til at haenge sammen med de
respektive forvaltningsopgaver over for grupper
som fx studerende, patienter, tilflyttere, smabgrns-
foraeldre etc.

« at kgbe ind pa nettet, sdledes at indkgb haenger
sammen med pkonomisystemerne. Det offentlige
skal over en bred front kunne betjene sig af indkgb-
sportaler, som er integreret i de gvrige administrati-
ve systemer.

En del af disse muligheder er allerede realiseret
inden for enkelte sagsomrader og i enkelte forvalt-
ninger. Men der er endnu meget lang vej at ga, inden
det er gennemfprt pa tveers af forvaltningerne.

1.4 Nye krav til offentlig ledelse

Det vil veere naturligt, at regeringens meget klare
udmeldinger om, at Danmark skal veere fgrende pa
IT-omradet, bliver udmentet i konkrete tiltag inden
for det offentlige. Et oplagt eksempel pa savel mulig-
heder som udfordringer er sundhedsvaesenet. Her vil
en feelles udnyttelse af de teknologiske muligheder
for at fa en samlet registrering af patientdata bade
kunne give bedre patientbehandling, bedre service
og betydelige besparelser. Det kraever imidlertid, at
der ogsa er politisk enighed om en sddan samlet lgs-
ning og om at saette kraft bag den.

I den private sektor er der talrige eksempler pg, at
de mange informationer i IT-systemerne anvendes
til styrings- og ledelsesformal. Det sker ofte pé tveers
af de administrative systemer, fx ved at opbygge et
sakaldt data-warehouse, hvor de relevante data
opbevares, sé de hurtigt kan kombineres og bearbej-
des pa nye mader. Det kan fx veere til at belyse den
forretningsmeessige udvikling pé forskellige omra-
der, fplge op pa udviklingstendenser mv.

Offentlige IT- systemer giver pa tilsvarende made
bade den politiske og administrative ledelse mulig-
hed for langt hurtigere og mere preecist end i dag at
vurdere udviklingen i den offentlige sektor — fx fplge
op pa konsekvenserne af eendret lovgivning. Det
kraever imidlertid igen, at der opstilles krav til koor-
dinering og samarbejde pa tveers af de nuvaerende
administrative inddelinger.

De péakreevede investeringer i den teknologiske
infrastruktur skal endvidere fplges op af investering-
er i organisationsudvikling og de menneskelige res-
sourcer. Der skal udvikles kompetence til bade at
gennemfgre de ngdvendige store IT-satsninger og
udnytte resultaterne af dem. En sa gennemgribende



omstilling vil ikke kunne realiseres uden en syste-
matisk efter- og videreuddannelse af bade ledere og
medarbejdere i den offentlige forvaltning.

Behovet for at styrke forvaltningens IT-kompeten-
ce geelder bade evnen til at gennemfpre og lede IT-
projekter, der er knyttet til en faglig kompetence,
samt evnen til p& brugerniveau at kunne udnytte og
anvende systemernes muligheder. Det handler
blandt andet om at udforske, hvordan IT kan integre-
res i organisationen og understgtte en professionel
sagsbehandling — ofte i samspil med kompetente
borgere.

Nér det geelder fremtidens store offentlige IT-pro-
jekter, kan der drages tre hovedkonklusioner af de
tendenser, der er skitseret i dette kapitel:

For det fgrste, at bade behovet og det teknologiske
potentiale for store offentlige IT-projekter ma
ventes at stige markant i de kommende ar.

« For det andet, at IT-projekterne organisatorisk set vil
blive mere komplekse, fordi de i hgj grad skal ga pa
tvaers af eksisterende skel og institutioner i den
offentlige sektor — og dermed ogsa vil udfordre
disse strukturer

For det tredje, at udviklingen i retning af digital for-
valtning nok krzever investeringer i den teknologis-
ke infrastruktur, men forst og fremmest forudsaetter
en markant satsning pa at omstille de offentlige
organisationer og deres medarbejdere til nye mader
at arbejde pa.

De store offentlige IT-projekters tid er med andre ord
forst lige begyndt. Dermed har vi ogsé kun set top-
pen af de problemer, projekterne risikerer at stpde
ind i, hvis de ikke bliver handteret og koordineret
bedre.

Rapportens erfaringer og anbefalinger skal ses i
dette perspektiv. Pnsket om at beveege sig i retning
af en sammenhaengende digital forvaltning skaerper
saledes blot kravene til, hvordan fremtidige IT-pro-
jekter i den offentlige sektor ber tilretteleegges.



Rammerne for statslige IT-projekter

2.1 Sammenfatning
Problemerne i de fem underspgte IT-projekter kan
kun i et vist omfang tilskrives de feelles politiske,
juridiske og administrative rammebetingelser, de
har veeret underlagt. Konsekvenserne af disse ram-
mebetingelser bgr dels ikke overvurderes, dels er der
faktisk uudnyttede muligheder for at sendre ram-
merne eller udnytte dem bedre.

Dette kapitel gennemgar de vigtigste rammebe-
tingelser, der er feelles for alle offentlige IT-projekter.
Det drejer sig om fplgende fem forhold:

« Valg af Ipsningsmodel: Offentlige myndigheder har
generelt frie haender til at vaelge IT-Ipsning. Det har
traditionelt fort til, at myndigheden har kraevet spe-
cialudviklede systemer i stedet for at overveje
muligheden for at basere sig pa eksisterende stan-
dardsystemer, hvor dette kan lade sig gore.

Bevillingsreglerne og den politiske beslutningspro-
ces: Bevillingssystemet er i dag sa fleksibelt, at det
generelt set ikke forhindrer (eller sikrer), at offentli-
ge IT-projekter kan gennemfgres fornuftigt. Syste-
met kan dog vaere med til fra starten at skabe for
optimistiske forventninger til projektet — herunder
realismen i de fremlagte budgetter og tidsrammer.
Det favoriserer typisk ogsa brugen af eksterne kon-
sulenter pa bekostning af den offentlige institutions
egne ansatte.

Samarbejdet mellem ministerierne: Samarbejds-
kulturen mellem ministerierne indbyrdes er gene-
relt alt for svag. Man har forspgt at etablere tvaer-
gdende initiativer, men der er reelt ingen
incitamenter til at dele vigtig viden, fx darlige
erfaringer.

 Udbudsregler og kontraktformer: Danmark fortol-
ker EUs udbudsregler mere restriktivt end de fleste
andre lande. Problemet forstaerkes af, at mange
udbydere vaelger at bruge Kammeradvokatens stan-
dardkontrakter K18 og K33, der ma betragtes som
foreeldede og meget ufleksible.

- Offentlighedsprincippet: Medierne og offentlighe-
den har ret til indsigt i de store offentlige IT-projek-
ters forlgb — og benytter den isaer flittigt, nar projek-
terne overskrider budget eller tidsfrister. Det kan
beslaglaegge betydelige ressourcer at handtere et
sadant pres fra medier, politikere og offentlighed, og
det kan ggre det vanskeligere at Ipse problemer
mellem kgber og leverandgr. Men det er selvsagt
ikke drsagen til projekternes vanskeligheder.

Kapitlet afsluttes med en raekke anbefalinger til,
hvordan rammerne kan zndres eller anvendes, s& de

bedst muligt understgtter fremtidens store offentli-
ge IT-projekter.

2.2 Valg af lesningsmodel

Hver enkelt offentlig institution har selv ansvaret
for, hvordan den vil anvende IT til at lgse sine opga-
ver. Der findes ingen generelle regler pa omradet.
Saledes stilles der ikke fra centralt hold nogen krav
om bestemte lpsningsmodeller, nar et nyt system
skal udvikles. Der findes heller ikke vejledende ret-
ningslinjer om valg af teknologi eller lignende.

Inden for staten er der ganske vist udviklet nogle
feelles, obligatoriske IT-systemer. Det geelder fx Sta-
tens Centrale Lpnanvisning. Der er ogsé udviklet sys-
temer til en hel sektor eller en bestemt opgavetype.
Det gaelder fx skattesystemer, VUE, AMANDA og
DEMARS. Og som noget nyt i staten tilbyder @kono-
mistyrelsen en tilpasset version af standardsystemet
Navision til brug i andre statslige institutioner. Men
det mest almindelige er stadig, at hver enkelt myn-
dighed finder sin egen lgsning. Den har hidtil som
regel veeret at udvikle et skreeddersyet system fra
grunden.

Inogle tilfeelde er det mest hensigtsmaessigt at
udvikle helt nye systemer. Standardsystemer til fx
skatteadministration og CPR findes typisk hverken
pa markedet eller i andre landes forvaltninger. Der
findes fx heller ikke et Ipnsystem pa markedet, der
uden betydelige tilpasninger kan lgse de szerlige
opgaver i det statslige eller kommunale Ipnnings-
vaesen.

Mange myndigheder lider dog ogsa af den misfor-
staelse, at deres behov er sa specielle, at de pr. defini-
tion ikke kan opfyldes af markedets standardsyste-
mer. Det er imidlertid arbejdsgruppens vurdering, at
besvaeret med at indrette arbejdsgangene til eksiste-
rende standardsoftware ofte vil veere langt mindre
end de risici, der er forbundet med at udvikle helt
nye, uprgvede systemer. Ogsa selv om standardsy-
stemerne fgrst skal tilpasses myndighedens seerlige
behov, herunder kombineres med et eksisterende
system.

Denne forstaelse er da ogsa sa smat ved at brede
sig i den offentlige sektor fx:

« Alle almindelige kontorprodukter er i dag standard-
systemer — med Microsoft Office som altdomineren-
de system.

« Navision indfgres nu — med de ngdvendige tilpas-
ninger —som generelt system til pkonomistyring i
staten og aflpser det specialudviklede SCR-system.

+ @konomistyrings-modulet i VUE er baseret pa Ora-
cle Financials med ekstraudvikling af moduler til
SCR og SCL. Projektet var oprindelig baseret pa et
specialudviklet gkonomimodul.



Tendensen til at udnytte standardsystemerne, nar
det er muligt, vil reducere de udviklingsomkost-
ninger og tekniske risici, der er ved at specialudvikle
nye systemer. Der er imidlertid ogsa greenser for,
hvor meget et standardsystem kan tilrettes, uden at
der derved opstar risici i forbindelse med anvendelse
af kommende versioner og i forbindelse med syste-
mets ydeevne. Det er i den forbindelse ogsa vigtigt at
veere klar over, at det kan veere lige s& kreevende at
styre et IT-projekt, hvor et standardsystem skal
udbygges og implementeres. Det skyldes iseer, at der
her vil veere de samme eller stprre krav om at tilpas-
se organisationens eksisterende arbejdsgange til det
nye system.

2.3 Bevillings- og beslutningsprocessen
Statslige IT-projekter finansieres normalt af institu-
tionens almindelige rammebevilling til driftsudgif-
ter, selv nar der er tale om flerarige projekter. Det er
kun de helt store projekter, der foreleegges seerskilt
for Finansudvalget. I de fem undersggte projekter er
VUE, AMANDA og Navision forelagt Finansudvalget,
Erhvervssystemet og EASY er finansieret over insti-
tutionernes driftsmidler. Men der er ingen klar prak-
sis pa dette omrade. Eksempelvis investerer Told-
Skat og @konomistyrelsen hvert ar betydelige
millionbelgb i systemudviklingsprojekter, uden at
disse projekter forelaegges seerskilt for Finans-
udvalget. I folketingsarene 98/99 og 99/00 er det
saledes kun 16 ud af over 600 sager i udvalget, der
har vedrgrt IT-projekter. Heraf har halvdelen
omhandlet AMANDA.

Det er principielt den enkelte minister, der har
ansvaret for IT-projekter inden for sit ministeromra-
de. Det geelder uanset, at projektet i praksis ofte fore-
gar decentralt i ministeriet, og at ministeren reelt
har meget begraensede muligheder for at seette sig
ind i eller fplge, hvordan et bestemt projekt forlpber.
Alligevel vil det veere ministeren, der skal sta til
regnskab for projektet over for Folketinget,
Finansudvalget og Statsrevisorerne.

Uanset om et IT-projekt foreleegges saerskilt for
Finansudvalget vil den pageeldende myndighed
typisk pa et tidligt tidspunkt sikre sig den npdvendi-
ge opbakning til projektet, sdledes at det kan indgé i
ministeriets samlede prioritering og evt. i forudseet-
ningerne for en pateenkt lovgivning. Men pa dette
tidspunkt vil bade projektets pkonomi og tidsplan
som regel veere meget usikre. Myndigheden vil i
denne fase derfor veere tilbgjelig til at leegge veegt pa
projektets fordele, mens risici og omkostninger let
bliver underbetonet. Problemet med dette er, at "bor-
det fanger”. Nar der fprst en gang er preesenteret en
samlet pris og en tidsplan, er det sveert at vende til-
bage med en grundigere vurdering af pris og tid,
hvis den er mindre optimistisk. Det vil nemt blive
udlagt som et tegn pa, at der ikke er styr pa projektet
—og dermed bringe ministeren i offentlighedens,
Folketingets og Finansudvalgets kritiske spgelys.

Problemstillingen bliver meget tydelig, nar en

udbudsforretning viser, at de indkomne bud er
veesentligt hgjere end forventet. Det var fx tilfaeldet,
da udviklingen af Det Centrale Virksomhedsregister
blev udbudt. Skatteministeriet og Danmarks Statis-
tik havde leengde keempet om, hvem der skulle sta
for udviklingen — og i den proces havde de ogsa kon-
kurreret om at kunne lgse opgaven billigst. Dermed
havde politikerne fra starten faet et alt for optimis-
tisk billede af, hvad systemet ville koste. Undervur-
deringen af omkostningerne var sa at sige indbygget
i beslutningsprocessen.

Hvis forudsaetninger som fx budget eller tidsplan
for et IT-projekt sendrer sig i forhold til de oplysning-
er, Finansudvalget har faet, skal projektet forelzegges
udvalget pa ny. Normalt indebzerer dette ikke, at den
pageeldende myndighed som helhed far flere penge.
Det pageeldende ministerium ma typisk spare andre
steder i organisationen. Finansministeriet vil kun i
sjeeldne tilfeelde acceptere, at der samlet tilfgres et
ministerium flere midler, fordi et IT-projekt fordyres.

Bevillingsreglerne har til formal at sikre Folke-
tingets indseende og kontrol med regeringen og
administrationen. De er derimod uegnede som
grundlag for selve styringen af IT-projekter. Og det
har aldrig veeret meningen, at Finansudvalget skal
fungere som en slags bestyrelse for de enkelte minis-
teriers virksomhed. I de senere ar har FU i en raekke
tilfeelde stillet krav om en regelmaessig rapportering
om stgrre IT-projekter, fx VUE og AMANDA, men en
sadan rapportering sendrer ikke pa det forhold, at
det er den pageeldende minister, der har ansvaret.
Derimod betyder rapporteringen naturligvis, at der i
en periode seettes seerlig politisk fokus pa et projekt.

Regeringen har allerede som led i finanslovaftaler-
ne i november 2000 taget initiativ til at justere bevil-
lingsreglerne. Det er blandt andet tanken, at der skal
fastseettes regler for risikovurdering af et projekt,
inden det forelaegges for Finansudvalget.

Samlet set er bevillingssystemet i dag sa fleksibelt,
at det naeppe kan siges hverken at besveerliggpre
eller sikre en fornuftig gennemfgrsel af IT-projekter-
ne.Dog er der i systemet indbygget en tendens til at
favorisere brugen af konsulentbistand pa bekost-
ning af myndighedens egne ressourcer. Det skyldes,
at den bevilgede lpnsum til myndighedens fastan-
satte medarbejdere er veesentlig mindre fleksibel —
og meget vanskeligere at fa politisk tilslutning til at
forhgje —end de driftskonti, der kan bruges til at
kpbe ekstern konsulentbistand. Hertil kommer, at
projektledere eller andet npglepersonale i IT-projek-
ter ofte kan veere vanskelige eller tidskreevende at
indpasse i den eksisterende stillings- og lgnstruktur.

2.4 Samarbejdet mellem ministerierne

Inden for den statslige administration er der ingen
udviklet tradition for, at ministerierne treekker pa
hinandens erfaringer — heller ikke pa IT-omradet.
Ganske vist har der gennem arene eksisteret forskel-
lige fora for erfaringsudveksling pa IT-omrédet,
senest Statens IT-Rad og IT-Forum. Men de virkelig



veerdifulde erfaringsudvekslinger om problemer
med IT-projekter foregar usystematisk og bidrager
dermed ikke naevneveerdigt til en kompetenceop-
bygning pa tveers af ministerierne.

Manglen pa en systematisk opsamling af og
adgang til andres erfaringer er abenlyst en barriere
for de offentlige IT-projekter. Seerlig i betragtning af,
at ingen myndighed i sig selv kan opbygge det til-
streekkelige erfaringsgrundlag. Dertil foregar udvik-
ling af store IT-systemer for sjeeldent og erfaringerne
vil derfor ofte veere helt eller delvis foraeldede.

Der er heller ingen tradition for helt eller delvist at
"genbruge” IT-systemer, der er udviklet i andre dele
af centraladministrationen. Det kunne fx veere sags-
behandlings- eller dokumenthandteringssystemer.
Det kan i nogle tilfeelde skyldes, at der ikke i
kontraktforholdet tages hgjde for spprgsmalet om
licens eller ophavsret. Men generelt er det snarere
udtryk for, at den enkelte administrative enhed
opfatter sine opgaver som sa specielle, at de kreever
en unik Ipsning. Ministerierne udnytter dermed ikke
de "stordriftsfordele”, der kunne skabes ved at frem-
std som en samlet kgber og etablere "koncernfeelles”
IT-funktioner.

Ogsa internt i mange ministerier har IT-udvikling-
en veeret ukoordineret. Erfaringer med brugen af
konsulenter og leverandgrer bliver fx typisk ikke
opsamlet og videreformidlet. Ogsa her kunne minis-
terierne med fordel optraede som en stor kpber og
evaluere samarbejdet med de enkelte leverandgrer
og konsulenter. Se kapitel 4. Der er dog nu en tydelig
og positiv tendens til, at der her etableres feelles IT-
funktioner. Dermed kan der opnés stordriftsfordele
og sikres en "kritisk masse” af IT-viden i organisatio-
nen. Men det er langt fra nogen garanti for en bedre
styring af de store IT-projekter, hvor de ledelsesmaes-
sige og organisatoriske aspekter ofte er vigtigere end
de rent tekniske. Se ogsé kapitel 3.

2.5 Udbudsregler og kontraktformer
EU’s udbudsregler er i dag indarbejdet i myndig-
hedernes dagligdag, og de er gennem &rene blevet
suppleret med en omfattende og ganske restriktiv
praksis, der er fastlagt gennem afggrelser fra Klage-
naevnet for Udbud. Det er arbejdsgruppens vurde-
ring, at udbudsreglerne i dansk ret fortolkes mere
restriktivt end i sdvel andre EU-lande som i Kommis-
sionen. Grunden til den meget forsigtige kurs er
angivelig, at ingen dansk myndighed gnsker at blive
partien ny Storebeeltssag ("kgb-dansk-klausulen”).
Denne praksis far imidlertid ganske uheldige kon-
sekvenser for netop de store IT-udviklingsprojekter.
Det er iszer to krav, der strider mod projekternes
natur og giver anledning til betydelige vanskelighe-
der i praksis: Kravet om udtgmmende kravspecifika-
tion i udbudsmaterialet og forbuddet mod forhand-
ling med tilbudsgiverne. Naeppe nogen privat
virksomhed ville iveerkszette store komplicerede IT-
udviklingsprojekter pa grundlag af sddanne regler.
Dels forhindrer de en konstruktiv dialog mellem

kunde og leverandgr om den optimale lpsning inden
for budget og tidsramme. Dels 1aser de fra starten en
dynamisk udviklingsproces fast pa en reekke teknis-
ke Ipsninger, der er umulige at specificere i udgangs-
punktet og sveert eller neermest umuligt at fravige,
nar udviklingsarbejdet fprst er gaet i gang.

Det saetter disse problemer i perspektiv, at EUs
udbudsreglerne nu har veeret anvendt i 10 ar - s&
vidt vides uden at et eneste EU-udbud af systemud-
viklingsopgaver er blevet vundet af en virksomhed
fra et andet EU-land, der ikke havde en afdeling eller
en fast base i Danmark.

Selvom udbudsdirektiverne giver en raekke
begreensninger, er der brug for at se p&, hvorledes
reglerne kan anvendes i Danmark i dag. Erfaringerne
viser nemlig, at det er muligt at anvende reglerne
mere fleksibelt. Inden for reglerne er der saledes
adgang til at lave projektkonkurrencer. Der er fx ogsa
mulighed for sakaldte forhandsmeddelelser, der
abner for en forudgaende dialog om projekternes
udformning. Dermed kan de potentielle leverandg-
rer fa mulighed for at forberede sig bedre pa projek-
tet og kvalificere deres tilbud. Udbudsreglerne for-
hindrer heller ikke en faseopdeling af projekter med
mulighed for, at et samarbejde bringes til opher efter
en fgrste fase, hvis projektet ikke udvikler sig til-
fredsstillende.

Hvad der opleves som begraensninger i udbudsre-
glerne er i mange tilfeelde udtryk for, at de offentlige
myndigheder i den konkrete udbudsforretning veel-
ger en meget stram udbudsform.

Kontrakter om store IT-projekter bliver normalt
indgaet pa grundlag af en af de to standard-
kontrakter, K 18 og K 33. De blev udarbejdet af Kam-
meradvokaten omkring 1990 for at hjeelpe de statsli-
ge myndigheder med kontraktforhold i forbindelse
med IT-anskaffelser. De fleste statslige myndigheder
fplger i dag disse kontraktformer. Det sker angivelig
blandt andet fordi, at man herved undgar kritik af de
formelle forhold omkring projekterne. Se kapitel 4.
Men bade kunder og leverandgrer giver ofte udtryk
for, at disse kontrakter er meget stive og reelt er for-
zeldede. Enkelte konsulentfirmaer foreslar deres
statslige kunder veesentligt mere fleksible kontrakt-
former.

Normalt er der i de statslige kontrakter ikke ind-
bygget noget positivt incitament for leverandgren til
at levere den optimale ydelse til kunden. Det kunne
fx vaere i form af en bonus, der udlgses, hvis en delle-
verance leveres som aftalt. Der synes at veere behov
for at udvikle kontraktformer, der bade rummer pisk
og gulerod: Sanktioner, hvis kontrakten mislighol-
des, og incitamenter til at overopfylde kontrakten.

Leverandgrerne kritiserer bl.a. de nuvaerende stan-
dardkontrakter pa fglgende punkter:

For det forste medfgrer kontrakterne, at udbyderen
af projektet i praksis kan fraskrive sig ansvaret for
gennemfgrelsen af projektet. Pa det private marked
er det fx almindeligt, at leverandgren har begraenset
sit erstatningsansvar til en vis procentdel af



kontraktsummen. Men med K18 og K33 kan leveran-
dgrens ansvar i de offentlige projekter i princippet
geelde udover kontraktsummen og alene vaere
begreenset af danske erstatningsregler.

For det andet er det almindeligt i kontrakterne at for-
udseette, at leverandgren patager sig ansvaret for
tredjeparts software. I en raekke tilfeelde er sidanne
krav ikke realistiske, nar leverandgren ikke har
adgang til kildekoden, som det fx er tilfeldet med
Microsofts produkter.

For det tredje opstar der med de nuveerende stan-
dardkontrakter ofte tvist om, hvorvidt det er udbyde-
rens krav eller leverandgrens systembeskrivelse, der
skal leveres.Idag er bilag 2 i K18 (kundens krav) fx
overordnet bilag 4 (leverandgrens systembeskri-
velse). Det har i flere tilfeelde betydet, at parterne
ikke har samme opfattelse af, hvad der skal leveres.
Udbyderen har valgt et tilbud, men fastholder, at
leverandgren juridisk skal leve op til kundens krav.
Det betyder, at de juridiske aspekter fra starten af
udviklingsforlpbet risikerer at blive dominerende. Se
ogsé kapitel 4.

Regeringen har taget initiativ til at gennemga de
nuveerende standardkontrakter og vurdere, om der
skal udarbejdes nye og mere fleksible modeller for
udbudsmateriale og kontrakter til systemudviklings-
opgaver. Dette arbejde udfgres i et udvalg under
Forskningsministeriet med deltagelse af juridiske
eksperter og brancheorganisationer. Arbejdsgruppen
mener dette arbejde er vigtigt og finder det afggren-
de, at der sker betydelige forbedringer af de nuvee-
rende kontraktformer.

2.6 Offentlighedsprincippet

Isager om IT-systemudvikling geelder reglerne om
offentlighed i forvaltningen. Det betyder, at der som
udgangspunkt er adgang til almindelig aktindsigt i
de dokumenter, der findes i sagen. Retten til aktind-
sigt kan dog begreaenses, hvor det er ngdvendigt for at
beskytte vaesentlige hensyn til det offentliges gko-
nomiske interesser — fx i forbindelse med kontrakt-
indgéelse —eller hvor det er af veesentlig gkonomisk
betydning for den virksomhed, oplysningerne angar,
at der ikke gives aktindsigt.

Offentlighedens og mediernes interesse samler sig
naturligt om de situationer, hvor der er problemer
eller konflikter i forholdet mellem kunde og leveran-
dgr, eller hvor den offentlige myndighed er internt
uenig om, hvordan systemet skal udvikles eller
anvendes. For virksomheder, der ikke er vant til at
levere til det offentlige, kan bade spilleregler og
mediefokus skabe en vis uro i kundeforholdet, isser
hvis der opstér problemer omkring en leverance.

Men der er ingen grund til at tro, at reglerne om
offentlighed og aktindsigt i sig selv skaber proble-
mer i forbindelse med styringen af offentlige IT-pro-
jekter. Men det forudseetter, at ledelsen hos den

offentlige kgber ma veere indstillet pa forklare sig
over for offentligheden, hvis der opstér problemer i
et projekt. Det kan kreeve betydelige ressourcer og
dermed svaekke den ledelseskraft, der netop skulle
bruges til at l¢se problemerne. Dét vilkar er imidler-
tid i stigende grad feelles for alle dele af bade det
politiske liv og erhvervslivet. Og det er velkendt, at
det skal besvares med en grundig, kontinuerlig og
aben information til medierne og offentligheden -
helst fgr projekterne bliver udrabt til "skandaler”.

2.7 Anbefalinger

Rammebetingelser er per definition vilkar, der kun
vanskeligt kan sendres pa kort sigt. Pa de fleste af de
omrader, der er gennemgdet i dette kapitel, er det
dog muligt at tilpasse eller udnytte rammerne pa en
made, der kan styrke gennemfgrelsen af de store IT-
projekter. De vigtigste forbedringer vil efter arbejds-
gruppens vurdering veere:

1. D@mp ambitionerne om specialudviklede IT-syste-
mer. Det bgr veere praksis ved alle offentlige IT-pro-
jekter at vurdere, om organisationens malsaetninger
med IT-systemet ikke med fordel kan opnas med
standardkomponenter med rimelige tilbygninger
eller ved at "genbruge” elementer fra andre offent-
lige myndigheders systemer.

2. Moderniseringen af standardkontrakterne K18 og
K33, der er sat i gang, bor sikres hgj prioritet. Arbej-
det bgr munde ud i nye og mere fleksible modeller
for udbud og kontrahering af systemudviklingsop-
gaver. Som en naturlig del af dette arbejde bgr det
underseges, hvilket spillerum Danmark har for at
fortolke EUs udbudsregler bredere end hidtil.

3. Staten bgr hvor det er muligt optraede som én stor
keber. Dels giver det mulighed for at udnytte stor-
driftsfordele og etablere "koncernfzelles” IT-funktio-
ner pa tveers af centraladministrationen. Dels giver
det mulighed for mere systematisk at opbygge og
udveksle erfaringer med offentlige IT-projekter.
Regeringen bgr udarbejde retningslinier for, hvor-
dan dette kan forega.

4. Den politiske forstaelse af IT-udviklingsprojekter-
nes dynamik skal styrkes. Den politiske ledelse skal
sikre opbakningen til de overordnede mal og ram-
mer for projekterne. Der skal vaere en klar erken-
delse af, at det er umuligt at fastlaegge alle krav fra
projektets start, og at der vil opsta aendringer
undervejs i udviklingsforlgbet. Derfor ma de gkono-
miske rammer ogsa tilpasses i lyset af projekternes
risici. Behovet for politisk forstaelse og opbakning
bliver endnu stgrre, i takt med at projekterne bliver
mere komplekse og krydser graenserne mellem flere
dele af den offentlige forvaltning.



Den offentlige organisation

3.1. Sammenfatning

En meget veesentlig del af problemerne i de under-
spgte offentlige IT-projekter skyldes interne forhold i
den offentlige kgbers organisation. Det geelder iseer
organisationens forstaelse, prioritering og styring af
projekterne. Alle disse forhold falder i sidste instans
tilbage pé ledelsen. Men der findes konkrete proble-
mer pa alle niveauer i den offentlige k¢bers organi-
sation: Fra den gverste politiske og administrative
ledelse, over projektorganisation og projektledelse til
ledere og medarbejdere i resten af organisationen.

Selv om der er betydelige forskelle mellem de fem
underspgte projekter, tegner der sig alligevel et
feelles mgnster:

For det forste har IT-projektet ikke veeret staerkt nok
forankret i organisationens gverste ledelse, eller
ledelsen har fejlvurderet projektets karakter og
betydning. Resultatet har veeret, at IT-projekter med
meget store implikationer for hele organisationens
udvikling ikke fra starten har faet de ledelsesmaessi-
ge ressourcer og den opmaerksomhed, det kraevede.

For det andet har der ikke veeret formuleret preecise
mal for IT-projektet, der er set i sammenhaeng med
organisationens strategi og mal. Dermed har projek-
tet manglet et meget vigtigt styringsredskab. Det
har endvidere vaeret umuligt at vurdere, i hvor hgj
grad det har styrket organisationens "forretnings-
maessige mal”, fx bedre service til brugerne, mere
effektiv sagsbehandling og/eller lavere omkostning-
er.

For det tredje har ledelsen forspmt at modne organi-
sationen, det vil sige gpre den parat til at udvikle og
anvende det nye IT-system. Ledelsen har ikke pa for-
hand gjort sig klart, hvad det vil kreeve at gennemfg-
re projektet, og om organisationen overhovedet er i
stand til at lpfte opgaven. Man har bade forspmt at
skabe den rette forstaelse af projektet pa alle niveau-
eriorganisationen og at udvikle de npdvendige
kompetencer.

For det fjerde har styringen af hele projektforlgbet
generelt veeret for darlig. Blandt andet har projektet
ikke veeret bemandet steerkt nok, der har fx manglet
risikostyring, brugerne har veeret inddraget forkert,
og man har forspmt at dele projektet op i kortere
faser med Ipbende leverancer af delsystemer.

Disse fire problemfelter uddybes i dette kapitel, der
afrundes med en raekke anbefalinger.

I en reekke situationer kan man konstatere, at
ovenstaende problemer ikke undervejs har veeret
bragt op af de involverede konsulenter og leverandg-

rer, der ellers ma forventes at have lignende erfa-
ringer fra tidligere projekter. Problemerne i leveran-
dgrers og konsulenters indsats og i samspillet
mellem parterne behandles selvsteendigt i kapitel 4.

3.2 Den gverste ledelses ansvar

Erfaringen fra de underspgte projekter er, at ledelsen
sjeeldent har haft den tilstraekkelige vilje til fra fgrste
dag at tage ansvar for udviklingen af det nye IT-sys-
tem. Det geelder sével arbejdet med at udforme og
gennemfgre projektet som ibrugtagningen af det
feerdige system. Dermed har projektet manglet den
ledelseskraft, der er en af forudseetningerne for suc-
ces. Det har i flere tilfeelde skabt tvivl om projektets
kurs, og om hvem der egentlig havde ansvaret for at
sikre dets fremdrift.

Et stort IT-udviklingsprojekt vil altid have betyde-
lige konsekvenser for en organisations struktur, dag-
lige virke og udviklingsmuligheder. Det er derfor et
alvorligt problem, at der i de undersggte projekter
har manglet et steerkt og vedholdende engagement
fra de gverste niveauer i organisationen. De rent
teknologiske problemer i projekterne har i mange
tilfeelde veeret langt mindre end de ledelsesmaessige,
mens det betydelige underskud af ledelse og ledel-
sesansvar i flere tilfeelde har udgjort en central risi-
kofaktor gennem projekternes forlpb.

Den politiske og administrative ledelse har endvi-
dere i nogle tilfeelde veeret for svag, nér det gjaldt at
fastleegge og fastholde de overordnede krav og ram-
mer for projektet. Der har fx i flere tilfeelde manglet
en ledelse, der kunne skeere igennem og frasortere
forslag, der ikke gavnede systemet som helhed. Kon-
sekvensen er blevet, at disse projekter er svulmet op,
og systemerne er blevet langt mere komplicerede
end ngdvendigt. I VUE-projektet havde institutioner-
ne fx den opfattelse, at systemet ikke pa noget punkt
matte veere darligere end det bedst kgrende system
et eller andet sted ilandet. Som ét blandt mange
perifere gnsker kraevede et af universiteterne fx at
systemet skulle kunne héndtere de studerende, der
dgr. Det drejer sig om cirka 10 personer hvert ar.

Den gverste ledelse har fprst og fremmest undladt
at sikre, at IT-projektet havde en klar malseetning,
der understpttede organisationens strategi (Se ogsa
afsnittet om malseetning og strategi pa neeste side).
I andre tilfeelde har ledelsen forspmt at gpre projek-
tets malseetninger kendte og accepterede i alle dele
af organisationen. Det har blandt andet fort til, at
man pa andre ledelsesniveauer og blandt de kom-
mende brugere opstillede krav og pnsker til syste-
met, der byggede pa vidt forskellige forestillinger
om, hvad systemet skulle bruges til, og hvilke forret-
ningsgange det skulle understgtte.



I projektets lgbende udvikling er det organisationens
pverste daglige ledelse, der generelt har forspmt at
saette tilstraekkelig ledelseskraft bag projektet. Hold-
ningen pé ledelsesniveau i resten af organisationen
har endvidere i en raekke tilfelde vaeret, at "den, der
lever godt, lever stille”. At den, der ikke tager noget
ansvar, kan heller ikke stilles til ansvar. Man har prg-
vet at undga at komme i kontakt med de problemer,
der er opstaet undervejs. Det har i flere tilfeelde frt
til, at projektet og projektledelsen blev isoleret i
organisationen. Det betpd blandt andet, at der ikke
var tilstraekkelig opbakning fra den gvrige ledelse til
at omstille organisationen og tilpasse forretnings-
gangene, inden systemet skulle tages i brug.

Det bgr veere en af ledelsens hovedopgaver at sikre
sig en effektiv organisering af hele projektforlpbet.
Det indebeerer blandt andet, at der er en klar forret-
ningsgang, hvor ansvar og beslutningskompetence
er placeret pa de rette niveauer i projektorganisatio-
nen, og hvor den gverste ledelses egen rolle derfor
ogsa er synlig. De undersggte projekter rummer
imidlertid mange eksempler p3, at ansvar og roller
ikke har veeret klart fordelt. Fx har styregruppens
rolle i flere tilfeelde veeret uklar, og deltagerne i grup-
pen har ikke faet ordentlig besked om deres funk-
tion. Bade styregruppe og projektledere har ogsa lidt
under, at projektorganisationen ikke er blevet
bemyndiget til at treeffe beslutninger og foretage
prioriteringer.

3.3 Mangel pa mal og strategisk fokus
Ofte fokuserer man i IT-projekter for ensidigt pa
teknologien. Det medfgrer blandt andet, at systemer-
ne ikke udvikles til det, de skal bruges til. For eksem-
pel stod man i Amanda-projektet meget fast pa korte
svartider —altséd at spgninger i systemet skulle veere
hurtige. I takt med at systemet blev mere og mere
komplekst, matte meengden af information, der
kunne hentes frem pa skeermen for hvert skeerm-
billede, minimeres for at holde svartiderne nede.
Resultatet blev, at en grundregistrering af en ledig
tager uhensigtsmaessig lang tid, fordi sagsbehand-
leren nu skal hente mange skaermbilleder frem.

Eksemplet viser, at nar et projekt fgrst er sat i
veerk, er der en tendens til, at diskussioner af teknis-
ke muligheder og praktiske problemer, stjeeler
opmaerksomheden fra de "forretningsmaessige” mal
og de resultater, organisationen gnsker at na. IT-sys-
temet bliver et mal i sig selv —i stedet for et redskab
til at udvikle organisationen i den gnskede retning. I
startfasen er der blevet talt om fordele og bespa-
relser ved de nye systemer. Men nér udviklingsforlg-
bet forst er gdet i gang, er det hurtigt kommet til at
handle om at fa det store projekt i havn. De fordele,
der var selve udgangspunktet for at investere i pro-
jektet, er blevet tabt af syne. Der er saledes behov for
en langt steerkere indsats for at fastholde fokus pa
disse mal.

I de underspgte projekter har der kuni meget
ringe grad veeret opstillet malszetninger for syste-

met, der var teenkt sammen med organisationens
overordnede visioner, strategier og planer, og der har
manglet klare og mélbare krav til, hvad organisatio-
nen skulle have ud af det pageeldende projekt. Det
har gjort det sveert undervejs lpbende at vurdere, om
projektet grundleeggende var pa rette spor.

For eksempel blev der hverken i VUE eller Amanda
fra starten opstillet kvantitative succeskriterier for,
hvad systemerne skulle resultere i af besparelser,
effektiviseringer eller rationaliseringer. Succeskrite-
rierne er i begge tilfeelde holdt i meget generelle
vendinger, der er sveere at ggre malbare og fglge op
pa. De er ogsd kun i begreenset omfang blevet
anvendt til at holde projekterne pé rette spor eller
som redskab i forbindelse med de aendringer og prio-
riteringer, der opstod undervejs.

Nye krav til systemerne er saledes ikke blevet
mgdt med krav om tilsvarende at nedprioritere eller
fjerne mindre vaesentlige elementer. De samlede
systemer er dermed hele tiden blevet pustet op. Ogsa
iandre af de undersggte projekter har der manglet
beregninger af, hvad organisationen skulle have ud
af IT-projektet — fx i sparede arsveerk eller systemres-
sourcer. I flere tilfzelde har det blandt andet skyldtes,
at hverken kgber, konsulenter eller leverandgrer
havde noget samlet overblik over, hvor store syste-
merne ville blive, og hvilke konsekvenser de ville fa
for organisationerne.

Klare malseetninger er ogsa en forudseetning for,
at man som ledelse kan vinde forstdelse for og
accept af et projekt i hele organisationen — ogsa hvis
det fx indebzerer besparelser eller omstrukturering-
er. En tidlig udmelding af malseetningerne giver
leengere tid og bedre vilkar for at ggre organisatio-
nen moden til 2endringerne — herunder gennemfgpre
de npdvendige tilpasninger af personalet.

I VUE-projektet var der blandt de hgjere leerean-
stalter fx en udtalt mistro over for systemets erklze-
rede formal: At skabe et bedre administrativt system
for de hgjere leereanstalter. Den generelle opfattelse
var, at malet med systemet alene var at styrke minis-
teriets kontrol med, hvordan institutionerne forval-
tede deres tid og ressourcer. At systemet udelukken-
de blev opfattet som et kontrolsystem bremsede for
alvor projektets fremdrift. Der gik universitetspolitik
i projektet fra den fgrste dag, og systemet fik ikke
den ngdvendige opbakning. Malsaetningerne med
systemet blev aldrig accepteret og gled hurtigt i bag-
grunden. Som en af de involverede har udtrykt det:
"Systemet blev fpdt i synd”.

I sommeren 1995 var projektet i dyb krise, og der
blev gennemfgrt en raekke konsulentundersggelser.
Da projektet blev rekonstrueret fplte Undervisnings-
ministeriet sig derfor tvunget til — pa visse beting-
elser — at lade institutionerne veelge, om de ville tage
systemet i brug, nar det var feerdigudviklet. De fleste
institutioner tog VUEs gkonomisystem i brug, men
Kpbenhavns Universitet og Handelshgjskolen i
Kpbenhavn fravalgte VUEs studieadministrative sys-
tem. Man g¢nskede ikke at endre sine studieordning-
er og studieadministration til systemet, men valgte i



stedet at udvikle sine egne skreeddersyede systemer
—med de deraf fplgende omkostninger.

3.4 Manglende organisatorisk modenhed

Skal et stgrre offentligt IT-projekt gennemfgres med
succes, ma det fra starten forstas og tilretteleegges
som et organisationsudviklingsprojekt, der skal
understpttes af IT. Det har ikke i tilstreekkelig grad
veeret tilfeeldet. Sdledes har den offentlige kpber
typisk fokuseret for ensidigt pa projektets tekniske
konsekvenser og forudseetninger og undervurderet
de organisatoriske.

Der er ingen tvivl om, at organisationernes mang-
lende modenhed har spillet en vigtig rolle for forlp-
bet i alle de fem projekter, arbejdsgruppen har
undersggt. Der er derfor behov for, at den offentlige
kgber, inden projektet gér i gang, kritisk vurderer sin
organisatoriske kapacitet. Det kan enten fgre til en
mere preaecis plan for, hvordan organisationen kan
modnes til at magte projektet, eller til erkendelsen
af, at dét ikke kan lade sig ggre, og at projektet derfor
ikke kan gennemfgres, for denne modenhed er til
stede.

Arbejdsgruppen vurderer pa baggrund af erfaring-
erne fra de undersggte projekter, at modningen
generelt iseer bpr styrkes pa fire omrader:

For det forste skal der som neevnt i afsnit 3.2 etable-
res et staerkere ledelsesmaessigt engagement i IT-pro-
jektet pa alle niveauer i organisationen — altsa ogsa
hos mellemledere og ledere af eventuelle decentrale
enheder. Der skal szerlig skabes forstaelse for og
accept af samspillet mellem organisationens faste
ledelsesstruktur og projektorganisationens ledelse.I
ét projekt viste det sig fx, at en afdeling i organisatio-
nen, der ville blive slutbruger af en vigtig del af sys-
temet, ikke svarede tilbage pa projektledelsens hen-
vendelser, da kravspecifikationen skulle udarbejdes.
Ledelsen valgte at fortseette med den indstilling, at
hvis folk ikke havde noget at sige, métte de jo veere
tilfredse med kravspecifikationen. Det er blot et eks-
tremt udtryk for, at organisationernes ledelseslag
generelt ikke har taget projektet alvorligt nok.

Hvis systemet ikke fra starten sikres opbakning
fra alle ledelsesniveauer, vil resten af organisationen
heller ikke fgle noget ejerskab til systemet, nar det
skal implementeres. Der er flere eksempler p3, at de
forskellige ledelsesniveauer pa papiret var involveret
i projektet, men reelt ikke fplte sig forpligtet. I Aman-
da-projektet er fx ingen tvivl om, at AF-regionernes
gnske om stgrre selvstaendigt raderum har gjort det
sveerere for Arbejdsmarkedsstyrelsen at gennemfpre
udviklingsprojektet i centralt regi. Problemet er lige
sd udtalt i VUE-projektet.

For det andet skal der opbygges de npdvendige kom-
petencer til at realisere udviklingsprojektet. Det vil
blandt andet sige, at organisationen sikrer sig, at den
rader over tilstraekkelige interne kompetencer til
neglefunktioner som blandt andet projektledelse og

kvalitetssikring af IT-projektet. Eller at disse kompe-
tencer kan erhverves via uddannelse eller rekrutte-
ring af nye medarbejdere. Ofte undervurderer orga-
nisationen antallet af medarbejdere, der kraeves for
at gennemfgre det samlede udviklingsprojekt, og
man fokuserer for ensidigt pa behovet for teknologi-
kompetencer. Resultatet bliver blandt andet, at der
senere i forlpbet ma bruges uforholdsmeessigt
mange ressourcer pa at fa systemet indarbejdet i
organisationens hverdag.

Det har tydeligvis voldt problemer for flere af de
offentlige organisationer at arbejde projekt- og udvi-
klingsorienteret. De har som sagsbehandlende myn-
dighed haft en traditionel, hierarkisk organisations-
form, der har passet darligt til organiseringen af et
IT-udviklingsprojekt, hvor der isaer er brug for direk-
te ledelsesadgang og ubureaukratiske beslutnings-
processer. I praksis har det betydet, at projektorgani-
sationen har haft alt for lille beslutningskompetence,
og det har bergvet projekterne den npdvendige
dynamik og fremdrift. Der har ogsa manglet forsta-
else af arbejdsformen, ansvarsfordelingen og kom-
munikationsvejene — bade hos ledelse og medarbej-
dere i organisationen og blandt de direkte
involverede i projektet.

Iflere af de underspgte projekter har uklare
ansvarsforhold og kommunikationsveje mellem
veerts- og projektorganisationen undermineret den
helt afggrende tillid mellem disse. Ofte er der faktisk
opstillet ganske fornuftige retningslinier for kom-
munikation og ansvar, som blot ikke bliver fulgt. Det
har i flere tilfaelde resulteret i, at al kommunikation
omkring projektets udvikling er foregdet i et lukket
kredslgb mellem projektenheden og organisationens
gverste ledelse.

For det tredje skal der arbejdes langt mere malrettet
pa at skabe en feelles bevidsthed i organisationen om
projektets formal, forlgb og konsekvenser. Et IT-pro-
jekt forudseetter en betydelig omleegning og harmo-
nisering af procedurer og arbejdsgange. Og uden en
udstrakt forstaelse af dette hos medarbejderne, vil
projektet uundgaeligt skabe usikkerhed eller direkte
modvilje i organisationen.

Generelt er det saledes ikke lykkedes at skabe den
ngdvendige forstdelse i organisationen for, at det
netop er et af formalene med det nye system at
endre og effektivisere arbejdsgangene. "Det ma
veere teknologien, der skal tilpasses menneskene og
ikke omvendt,” lyder en typisk kritik, nar et nyt sys-
tem udfordrer etablerede vaner og rutiner. Men
udsagnet er naturligvis kun fornuftigt, hvis organi-
sationen allerede lpser opgaverne pa den mest effek-
tive made - ogsa med den nye teknologis mulighe-
der. Ellers er det en meget dyr undskyldning for ikke
at udnytte de muligheder, den nye teknologi rum-
mer.

Modningen af organisationen bestar her blandt
andet i at ggre det klart, at ogsd medarbejderne ma
eendre sig, hvis udviklingsprojektet skal né sine mal.
Denne forstaelse er det ofte seerlig npdvendig at



udvikle hos eventuelle decentrale enheder og bruge-
re, der erfaringsmaessigt beder om ganske omfatten-
de tilpasninger af systemerne. Men det er vigtigt at
gore det klart, at feelles IT-systemer ikke forhindrer,
at man lokalt kan tilretteleegge arbejdet pa en fleksi-
bel made, selv om der selviplgelig ma ske en tilpas-
ning til det feelles grundsystem.

For det fjerde er det tydeligt, at IT-projekter, der udvi-
kles til flere forskellige institutioner (fx Navision
Stat) eller til en central myndighed med decentrale
enheder (fx Amanda, EASY og VUE) har en veesent-
ligt pget risiko for at komme i problemer.

Den ggede risiko skyldes ikke, at sadanne projek-
ter ngdvendigvis er stgrre eller veesensforskellige fra
IT-projekter, der gennemfgres inden for én organisa-
torisk enhed. Men projekterne involverer typisk flere
beslutningstagere, flere organisationskulturer og
dermed ogsa potentielt flere modstandere. Det er
ikke mindst fra ledelsen af de decentrale enheder, at
modstanden mod “standardiseringen” typisk er
steerk. Blandt de mest almindelige kritikpunkter
mod den centrale, systemudviklende myndighed er,
at den mangler indsigt i og respekt for behovene hos
de decentrale enheder, og at den derfor undervurde-
rer, hvor store organisatoriske sendringer systemet
kraever lokalt. Imidlertid ggr de mange lokale og spe-
cielle tilfgjelser og eendringer til systemet det ung-
digt kompliceret, og det bliver vanskeligere at flytte
medarbejdere rundt i organisationen.

Det er imidlertid tydeligt, at modviljen mod cen-
tral indsigt i og kontrol med organisationens arbejde
ogsa ofte spiller en veesentlig rolle. Og den kritik, der
rettes mod det centrale niveau, viser — berettiget
eller ej — at modningsprocessen ikke er naet tilstraek-
kelig langt ud i organisationen.

3.5 Problemer med at styre projekterne

Ud over de naevnte problemstillinger vedrprende
ledelse, mél og strategi samt modenhed er der grund
til at pege pa en reekke mere konkrete problemer, der
kan sammenfattes som for darlig styring af IT-pro-
jektets forlpb. Det drejer sig om fglgende omrader:

 Projektet bemandes ikke godt nok

« Andres erfaringer bliver ikke brugt, egne erfaringer
gar tabt

 Der mangler risikovurdering

« Projektet splittes ikke op i delleverancer

« Brugerne inddrages pa forkerte praemisser

» Problemerne, nar systemet tages i brug

Hvert omrade beskrives neermere pa de fplgende
sider.

3.5.1 Projektet bemandes ikke godt nok

Der er flere eksempler pa, at projektorganisationen
ikke har veeret bemandet godt nok — hverken kvanti-
tativt eller kvalitativt. Man har ikke frigjort de dyg-

tigste medarbejdere til at lpse opgaven. I flere tilfzel-
de er projektdeltagerne ogsa kun blevet frigjort del-
vist fra deres normale arbejde. Det er uheldigt bade
for projektets forlpb, og fordi det sender et signal til
hele organisationen, om at projektet ikke har hgj
prioritet.

Problemet er seerlig kritisk, ndr man undervurde-
rer betydningen af en erfaren og kompetent projekt-
ledelse. Projektlederens kvalifikationer og projekt-
faglige indsigt er - sammen med den npdvendige
opbakning fra topledelsen — en af ngglerne til et vel-
lykket IT-udviklingsprojekt. Ineffektiv og uerfaren
projektledelse er en anden vigtigste grund til, at IT-
projekter mislykkes. Det skyldes blandt andet, at dis-
cipliner som projektplanlaegning, risikostyring,
endringshandtering, udformning af aftalegrundlag
mv. ikke beherskes godt nok.

I de underspgte projekter har der veeret en udpree-
get tendens til at undervurdere, hvor meget
projektledelseserfaringer betyder for organisatio-
nens evne til at gennemfore et stgrre IT-projekt.
Resultatet har veeret, at man som regel har brugt de
medarbejdere i organisationen, der har erfaring med
driften af et IT-system, men som typisk ikke har erfa-
ring fra store projektforlgb eller det npdvendige blik
for organisationens arbejdsgange og udviklingsbe-
hov.

Fraveeret af erfarne og kompetente projektledere i
projektets startfase medfgrer, at der ikke fra begyn-
delsen etableres en professionel projektstyring. Der-
med bliver det vanskeligt at styre og matche leveran-
deren, nar det fx handler om fremdriftsstyring,
godkendelsesprocesser og kvalitetssikring af leve-
rancerne. Den mangelfulde forvaltning af projekt-
ledelsesansvaret er i flere situationer blevet et
problem for bade kgber og leverandgr. For nar pro-
jektledelsen ikke er staerk nok til at skeere igennem
og sortere og prioritere zendringsforslagene, bliver
alt for mange uafklarede spprgsmal ved med at
dukke op som uoverensstemmelser mellem kgber og
leverander.

En af rsagerne til den svage projektledelse er, at
det offentlige generelt har sveert ved at rekruttere,
uddanne og fastholde kvalificerede projektledere og
medarbejdere med erfaringer i projektarbejde. Da de
fleste offentlige institutioner kun gennemfgrer stpr-
re IT-projekter med &rs mellemrum, er det ogsa van-
skeligt at bevare den ngdvendige ekspertise. Hertil
kommer, at projektledelse ikke er en naturlig karrie-
revej inden for det offentlige. I stedet har man i
mange tilfeelde valgt at kpbe sig til projektledelses-
kompetencer hos private konsulenter. De problemer,
dette indebzerer, er neermere beskrevet i kapitel 4.

3.5.2. Andres erfaringer bliver ikke brugt

Skal offentlige institutioner i fremtiden forbedre
deres muligheder for at realisere succesfulde IT-pro-
jekter, forudseetter det, at der iveerkseettes systema-
tiske evalueringer, der kan opsamle bade gode og
darlige erfaringer med de gennemfprte IT-projekter



- og herunder ikke mindst erfaringer med de invol-
verede leverandgrer og konsulenter.

I betragtning af de mange problematiske IT-forlpb
idet offentlige, er det pafaldende, at en sddan syste-
matisk erfaringsopsamling og vidensformidling
fgrst nu er ved at blive sat i veerk gennem Statens IT-
rad. Se ogsa kapitel 2. Endnu mere bemaerkelsesveer-
digt er det, at der i ingen af de undersggte IT-projek-
ter fra starten er gjort grundige forsgg pa at
indhente erfaringer fra lignende projekter. IT-projek-
terne er blevet gennemfgrt uden kvalificeret viden
om, hvad der er gaet galt i tidligere projekter. Man er
groft sagt startet forfra hver gang.

Det er selvsagt ikke alle erfaringer, der kan overfp-
res fra projekt til projekt. Dels er bade de offentlige
organisationer og deres IT-projekter meget forskelli-
ge. Dels aendrer de teknologiske preemisser sig med
stor hast. Alligevel vil mange af de processer, projek-
terne bestar af, veere ens. Det geelder erfaringer med
omrader som modning af organisationen, ledelse,
brugerinddragelse, risikovurdering, udbudsregler
mv.

Den manglende udnyttelse af erfaringerne pa
tveers af iseer den statslige sektor understreger beho-
vet for at styrke samordningen mellem ministerier-
ne pa dette omrade. Staten har nogle oplagte mulig-
heder i at optreede som en meget stor og steerk kpber
fx iforhold til den enkelte leverandgr, der ikke lever
op til sine forpligtelser. Men det forudseetter, at cen-
traladministrationen i disse spgrgsmal i hgjere grad
formar at fremsta som én organisation, der koordi-
nerer sine erfaringer og sin efterspprgsel, end som
20 "indbyrdes konkurrerende” ministerier.

3.5.3. Der mangler risikostyring

Store IT-udviklingsprojekter rummer altid betydelige
risici. Det tekniske og organisatoriske samspil, der
skal etableres, er sa komplekst, at uforudsete proble-
mer og afvigelser fra planerne undervejs er uundga-
elige. S& meget desto vigtigere er det at foretage en
systematisk risikostyring af projektet. Den skal bl.a.
identificere mulige risici, vurdere den enkelte risikos
sandsynlighed og konsekvenser samt opstille planer
for, hvordan man kan eliminere eller handtere hver
enkelt risiko. Risikostyring er ogsd en god made at
presse kritiske informationer opad i organisationen,
sa den gverste ledelse tvinges til at forholde sig til
dem.

Der er store forskelle p&, hvordan risikostyring har
veeret anvendt i de underspgte projekter. Men i flere
tilfeelde har risikostyringen enten manglet helt eller
veeret grebet forkert an. De mest almindelige fejl og
forspmmelser har veeret:

« Der er en tendens til at fokusere for snaevert. For
eksempel tages der ikke hgjde for potentielle kon-
flikter mellem centrale myndigheder og decentrale
brugere.

« Der fokuseres alene pa faktorer, som ledelsen kan
kontrollere. Eksempelvis omfattes endret lovgiv-
ning eller eendringer i teknologien ikke af risikovur-
deringen.

« Der laves ikke realistiske vurderinger af tids- og res-
sourceforbrug. Blandt andet fordi der har vzeret en
tendens til at undervurdere sagsbehandlingstiden.

« Risikostyringen anvendes ikke systematisk, og vars-
ler om nye risici undervejs i forlgbet tages ikke
alvorligt, og der ggres derfor ikke forsgg pa at elimi-
nere de registrerede risici.

« Der tages ikke hgjde for konsekvenserne af, at npg-
lemedarbejdere forlader projektet i utide.

Arbejdsgruppen er desuden bekendt med et enkelt
tilfeelde, hvor organisationen i forberedelsesfasen
forspgte at gennemfgre en risikovurdering. Men det
blev angivelig opgivet, fordi risikostyring blev opfat-
tet som "djeevelens veerktgj”: Den ville bare virkelig-
gore problemer, der ellers ikke ville opsta, lod
begrundelsen for beslutningen, som der senere blev
rig lejlighed til at fortryde.

3.5.4. Projektet splittes ikke op i delleverancer
Det er arbejdsgruppens opfattelse, at store IT-projek-
ter, der besluttes, udvikles og implementeres "i ét
hug”, hgrer fortiden til. Al erfaring — ogsa fra de
underspgte projekter —taler for, at totalprojektet skal
splittes op i mindre delprojekter. Hvert delprojekt
ber Ipbe over maksimalt 6 maneder og som tommel-
fingerregel ikke involvere mere end cirka 30 IT-folk
og lige s mange brugere. Delprojekterne skal veere
selvstaendige, afgraensede og brugbare dele af total-
Ipsningen, som kan implementeres trinvis. Det er
typisk vanskeligt at opdele projekter, der er tilrette-
lagt ud fra en raekke krav til det nye IT-systems funk-
tionalitet. En vigtig forudseetning for en fornuftig
opdeling i delleverancer vil derfor typisk veere at til-
retteleegge udviklingsprojektet efter, hvilke
forretningsprocesser og arbejdsgange systemet skal
understgtte. Dette skal naturligvis ogsa afspejle sig i
kravspecifikation og projektplaner. Det kraever imid-
lertid en anden méde at arbejde pé og opdelingen af
projekterne kan give andre risici.

For en sddan opsplitning af projekterne taler imid-
lertid en lang raekke forhold:

« Det letter en Ipbende udviklingsproces, hvor man
hele tiden bliver klogere

« Det bliver lettere at specificere praecise krav til hver
del - og Igbende fplge op p3, at disse krav opfyldes.

« Det bliver muligt at sadle om undervejs, hvis de
tekniske forudsaetninger for projektet endrer sig
afggrende.



« Tids- og ressourceforbruget bliver lettere at styre.

Idriftsaettelsen kan forega gradvis, og brugerne kan
bedre vaenne sig til systemet.

Der bliver bedre mulighed for endringer undervejs,
hvis kravene til systemet aendrer sig i Ipbet af udvi-
klingsperioden, fx pa grund af ny lovgivning e.l.

Det giver bedre muligheder for helt at afbryde pro-
jektet undervejs, nar enkelte dele af projektet er ble-
vet leveret og kan bruges.

Hver af disse faktorer gger chancen for, at projektets
overordnede malseetninger kan nés. I flere af de
undersggte projekter har man fravalgt opdelingen i
delleverancer, fordi det angivelig ville fordyre det
samlede projekt. I realiteten ville det formentlig
have veeret langt billigere.

I mindst et af projekterne er det blevet overvejet at
splitte systemet op i flere dele, men kpber er blevet
fraradet denne lpsning. Arbejdsgruppen finder det
betaenkeligt, at leverandgrer og konsulenter ikke
over for den offentlige kober har stgttet kgber i, at sa
store projekter skulle splittes op.

3.5.5. Brugerne inddrages pa
forkerte praemisser
Det er en selvfplge, at man inddrager brugerne, i
store offentlige IT-projekter. Dels sidder mange bru-
gere inde med dyb specialviden, der er afgprende for
at udvikle systemet. Dels er accepten hos slutbruger-
ne og deres repraesentanter i projektet helt afggren-
de for, at det feerdige system far succes i praksis.
Men iflere af de underspgte projekter er bruger-
inddragelsen lgbet af sporet. En eller flere af de fgl-
gende forhold har typisk skabt problemer:

For det forste har flere af projekterne — i bestreebelse
pé en grundig inddragelse af brugerne — involveret
sa mange brugere og brugergrupper, at det har
veeret uoverskueligt at systematisere og koordinere
deres krav. Det er en myte, at inddragelse af mange
brugere er lig med et succesfuldt IT-projekt. Samtidig
er det ikke altid de dygtigste medarbejdere, der ind-
drages i brugergrupperne.

For det andet er det ofte specialisterne blandt bru-
gerne, der dominerer. Dermed bliver enkeltomrader
deekket godt ind, mens der er for fa der teenker i hele
processer. Alle stiller krav, men ingen kan overskue
konsekvenserne for hele systemet. Desuden er det
oftest "gratis” for de specialiserede brugere at bede
om zendringer inden for deres eget specialomrade,
fordi de ikke har noget direkte ansvar for IT-projek-
tets pkonomi eller for systemets samlede funktiona-
litet.

For det tredje har deltagerne i brugergrupperne sjzel-
dent nogen dyb indsigt i, hvor realistiske deres krav
er — hverken teknisk, pkonomisk eller i forhold til
systemets overordnede malszetninger. De opstiller
krav og gnsker ud fra hver deres - ofte meget forskel-
lige — forestillinger om, hvad systemet skal bruges
til.

For det fjerde kan det vaere vanskeligt for brugerne
at danne sig en forestilling om, hvordan det endelige
system konkret kommer til at se ud. Systemet forbli-
ver abstrakt, indtil brugerne far mulighed for at teste
produktet i praksis. Brugerne risikerer dermed at
overse bade muligheder og begreensninger i det nye
system, nar de opstiller deres krav. Dette problem
kunne mindskes veesentligt, hvis systemet blev
opdelt i moduler, der blev implementeret lpbende. Se
ogsé afsnit 3.5.4.

Hovedproblemet i brugerinddragelsen er imidlertid
en alt for svag styring af, hvordan en stor maengde af
vidt forskellige brugerkrav skal omsaettes i operatio-
nelle beslutninger. Brugernes krav skal udfordres af
projektledelsen, s& de vurderes i forhold til bade det
tekniske design og succeskriterierne for det samlede
projekt. Ellers eksploderer projektet mellem hzaender-
ne pa deltagerne.

Pa grund af for svag projektledelse er alt for
mange gnsker og krav ukritisk enten blevet sat ind i
kravspecifikationen og/eller gennemfgrt som
endringsanmodninger i udviklingsforlgbet. Det har
ien raekke tilfeelde direkte forringet systemets funk-
tionalitet, og det har forsinket og fordyret udvi-
klingsprocessen. Som et grelt eksempel diskuterede
en brugergruppe i et halvt ar med leverandgren,
hvorvidt en menubjeelke i systemet skulle veere bla
eller gra. Der stod blé i kravspecifikationen, men af
tekniske grunde kunne den kun blive gra. Forst efter
et halvt ar greb projektledelsen ind, og brugergrup-
pen accepterede den gra farve.

3.5.6 Uventede problemer,

nar systemet tages i brug

Nar et nyt IT-system skal tages i brug, bliver det for
alvor synligt, om organisationen er parat hertil.

Det er ikke mindst af hensyn til medarbejderne, at
ibrugtagningen skal varsles og forberedes i god tid.
Det geelder iseer, fordi den som regel ledsages af
organisatoriske omlaegninger og afskedigelser. Her
giver en leengere tidshorisont bedre muligheder for
fx at saette ind med uddannelse og at ggre tilpas-
ningen af medarbejderstaben mindre smertefuld.
Det taler ogsa for at tage systemet i brug trinvist.

Det er gennemgaende i flere projekter, at man har
haft urealistiske forventninger til, hvordan indkg-
ringen af det nye system ville forlpbe.I et enkelt pro-
jekt var opfattelsen i starten fx, at man bare kunne
give brugerne programmet pa disketter, og sa ville
de selv klare resten. Det vil blandt andet sige tilpasse
organisationen, indkgbe den rette hardware og
uddanne brugerne.



I de underspgte projekter har der blandt andet

veeret et eller flere af de nedenstaende problemer,
nar IT-systemerne skulle tages i anvendelse:

I flere tilfelde er undervisningen af brugerne blevet
forvekslet med tilpasning af arbejdsgangene. Man
har uddannet superbrugere, der skulle undervise
andre brugere, men glemt at fa tilpasset arbejds-
gangene til det nye system. Den ngdvendige om-
stilling kraever mere end blot uddannelse. Og ud-
dannelsen skal desuden vaere bredere end den rent
tekniske betjening af det nye system.

Processen med at sikre datakvalitet og konverte-
ringen af data fra det gamle til det nye system er
blevet undervurderet. Den er ofte er lige sa vanske-
lig at handtere som selve udviklingsprojektet. Bru-
gerne informeres typisk heller ikke om komplikatio-
nerne i forbindelse med konverteringen —fx hvilke
data der vil og ikke vil vaere til radighed i det nye
system.

Der er ikke afsat tilstraekkelige ressourcer til at
uddanne brugerne eller til at nedbringe puklen af
indkgringsvanskeligheder, fx i form af en staerkt
bemandet helpdesk.

Udvikling og drift varetages af forskellige leveran-
dgrer. Dermed slipper leverandgren systemet for
hurtigt, og dennes viden om systemet bliver ikke
brugt effektivt nok til at udbedre de fejl og mangler,
der viser sig i systemets fprste driftsmaneder.

Kommunikationen om systemets indkgring er for
upraecis — bade til medarbejderne og til omverde-
nen. Dermed skabes der forkerte forventninger til,
hvor hurtigt organisationen kan fa det optimale
udbytte af systemet. Det forer let til skuffelse og kri-
tik, der i sig selv bliver en yderligere barriere for en
effektiv idriftsaettelse.

3.6 Anbefalinger
Pé baggrund af de problemer, der er beskrevet i dette
kapitel, anbefaler arbejdsgruppen fplgende:

1.

Ledelsens ansvar for IT-projektet skal ggres helt
entydig, og projektet skal forankres steerkt i den
pverste ledelse. Der ber i direktionen vaere en
hovedansvarlig for projektet. Der skal knyttes
steerkere karrieremaessige eller pkonomiske incita-
menter til deltagelse i store IT-projekter for bade
ledelse og medarbejdere.

. Projektledelsen bgr — fgr det besluttes at udvikle

systemet — udarbejde et samlet "prospekt”, der
redeggr for de overordnede forhold omkring pro-
jektet, som alle projektets interessenter har krav
pé at kende. Det vil som minimum sige:

 En klar malsaetning, der er malbar og integreret i
organisationens samlede strategi.

* En cost-benefit analyse af totalprojektet.

« Et "feasability-studie”, der kortlaegger organisatio-
nens forudsaetninger for at indlede projektet.

 En handlingsplan for, hvordan organisationen i givet
fald kan modnes til at udvikle og modtage systemet
—fx hvilke andringer i arbejdsgange, kompetencer
og ledelse, der er brug for.

« Enrisikovurdering af projektet og retningslinier for
den Igbende risikostyring.

Prospektet bgr tidligt danne udgangspunkt for dialo-
gen med medarbejdere, politikere, medier og de leve-
randgrer og konsulenter, der indgar i projektforlpbet.
Det ber Ipbende ajourfgres og bruges aktivt under
hele projektforlgbet.

3. De bevilgende myndigheder bgr som hovedregel
kraeve, at det store samlede IT-projekt splittes op i
delprojekter med lgbende leverance. Som tommel-
fingerregel bgr hver leverance i projektet hgjst
vare 6 maneder og omfatte omkring 30 udviklere
og lige sa mange brugere. Der skal veere fleksibili-
tet mellem leverancerne, sé erfaringerne fra en
fase kan udnyttes i den nzeste. For at lette en
sadan opdeling bgr kravspecifikationer og projekt-
planer fokusere pé, hvilke forretningsprocesser og
arbejdsgange systemet skal understgtte.

4.1forlengelse af regeringens lgfte om at tilbyde

kollegial radgivning til ministerier, der star over
for nye udviklingsopgaver, bgr der indledes en sys-
tematisk og dokumenteret erfaringsopsamling af
enkelte IT-projekter. Regeringen ber ogsa tage ini-
tiativ til at etablere et netveerk af professionelle
private og offentlige projektledere, der kan stille
deres erfaringer til radighed for nye projekter. Pro-
jektledelsen bevarer selv det fulde ansvar for pro-
jektet, men skal forpligtes til at konsultere netvaer-
ket sével i startfasen som senere i projektforlgbet.



Samspil med leverandgrer og konsulenter

4.1 Sammenfatning

Som det fremgar af kapitel 3 beerer kgber en stor del
af ansvaret for de problemer, IT-projekterne er hav-
net i. Men nar kpber i de fleste tilfeelde har engageret
konsulenter og entreret med leverandgrer, der —i
modseetning til kgber — mé forventes at have viden
og erfaringer fra andre projekter, burde en raekke af
problemerne veere undgéet. Det rejser spprgsmalet
dels om kvaliteten og professionalismen i disse kon-
sulenters og leverandgrers arbejde, dels om samspil-
let mellem de tre parter. Erfaringerne fra de under-
spgte projekter viser, at selve samarbejdsmodellen
pé centrale punkter er uheldig, samt at leveranderer
og konsulenter langt fra altid lever op til deres del af
ansvaret for et vellykket samarbejde.

Formelt og juridisk er rollefordelingen mellem
parterne klar nok. Kgber har ansvaret for at udarbej-
de kravspecifikationen, veelge leverander og styre
det samlede projektforlgb — herunder at kontrollere
kvaliteten af leverandgrens arbejde. Leverandgren
har ansvaret for at levere den aftalte ydelse,iden
rette kvalitet og til tiden. Kgber kan veelge at out-
source en raekke tekniske delfunktioner eller afgraen-
sede arbejdsopgaver til private konsulentfirmaer.
Det kan fx veere hjeelp til at udarbejde kravspecifika-
tion, til projektplanlaegning og —styring etc.

Denne rollefordeling fungerer imidlertid ikke i
praksis. Hovedforklaringen pa dette er, at de tre par-
ter ikke besidder de kompetencer pa hinandens
omrader, der er forudsat i arbejds- og ansvarsforde-
lingen. Altsé at den ene part forudszetter en viden
hos den anden, som ikke er til stede. Eksempelvis
mangler kpber typisk bade tekniske og projektfagli-
ge kvalifikationer, mens leverandgren savner indsigt
i offentlige administrative processer i almindelighed
og kgbers organisation i seerdeleshed.

Kontrakternes udformning har yderligere bidraget
til at komplicere samarbejdet mellem parterne. Pro-
blemet har to dimensioner. For det fprste specificeres
kravene til IT-systemet sa detaljeret i udbudsmateri-
ale og kontrakt, at det bliver en spaendetrgje i udvik-
lingen af systemet. For det andet bliver det kontrak-
tens bestemmelser, der kommer til at styre
projektforlpbet. Det bliver stiv kontraktstyring i ste-
det for fleksibel projektstyring. Se ogsa kapitel 2.

Leverandgrsiden bzerer ogsa sin selvsteendige del
af ansvaret for samspilsproblemerne i projekterne.
Der er eksempler pa, at leverandgren har svigtet pa
afggrende punkter — fx ikke har leveret den tekniske
Ipsning, der var aftalt, eller ikke har ydet sin andel af
den ngdvendige projektledelse. Der er ogsa flere
eksempler p3, at leverandgren har manglet afggren-
de kompetencer inden for samarbejde, kommunika-
tion, organisationsforstdelse etc. Endelig har leveran-
dgren i flere tilfeelde forspmt at sige tydeligt fra, nar

kgber har kraevet urealistiske lgsninger eller har
organiseret projektledelsen uhensigtsmaessigt.

Kgbers brug af konsulenter har i flere af projekter-
ne veeret problematisk. Der har i flere tilfaelde mang-
let klarhed om konsulentens opgaver og kompeten-
cer. Kpber har i for hgj grad ladet konsulenter
varetage strategiske og centrale ledelsesmaessige
funktioner, der principielt skal forankres i organisa-
tionens egen ledelse, og konsulenterne har accepte-
ret dette. De er saledes i vigtige faser af IT-projektet
blevet skudt ind mellem kgber og leverandgr. Resul-
tatet har veeret, at organisationens ansvarlige ledelse
reelt har afholdt sig fra selv at fplge og vurdere pro-
jekters udvikling. Samtidig har kontrollen med kon-
sulenternes arbejde i en raekke tilfeelde veeret for
lemfeeldig, hvilket blot skaerper problemstillingen.

Konsulenterne selv burde have sagt fra over for
denne udvidelse af konsulentrollen. Ikke mindst i de
tilfeelde, hvor de har pataget sig funktioner, der reelt
13 uden for eller i udkanten af deres kompetence.

De ovenstaende problemfelter uddybes i de fgl-
gende afsnit. Kapitlet afsluttes med en raekke anbe-
falinger til, hvordan samspillet mellem parterne kan
styrkes fremover.

4.2 Samarbejdsmodellen

Det grundleeggende problem i relationerne mellem
keber, konsulent og leverandgr har ikke veeret, at
parternes respektive ansvar i projektet juridisk set
har veeret uklart. Det fremgar saledes af kontraktvil-
kérene, at kgber er opdragsgiver, projektleder, ejer
det feerdige system og har ansvaret for, at det efter-
fplgende anvendes efter hensigten. Kgber har selv-
fplgelig ogsa ansvaret for, at organisationen er
moden til at bidrage til at udvikle og modtage syste-
met. Leverandgren har ansvaret for at overholde de
leverancer og aftaler, der er specificeret i kontrak-
ten,og for projektets tekniske kvalitet.

For det fgrste bygger samarbejdsmodellen pa den
fejlagtige antagelse, at det fra projektets start er
muligt at lave en detaljeret og bindende aftale om
hele projektforlpbet. For det andet opstar der proble-
mer i samspillet, fordi den formelle rollefordeling
forudseetter, at parterne har en tilpas omfattende
viden om og indsigt i hinandens faglige omrader og
har en feelles forstaelse af projektets overordnede
vision. Og det har typisk ikke veeret tilfeeldet.

De faglige feellesmaengder mellem de tre parter
har séledes generelt veeret for sma:



Kgber har en viden om egen organisation og de
behov, IT-projektet skal opfylde. Derimod er bade
den tekniske og projektfaglige kompetence ofte
meget begreenset. Det betyder fx, at brugerne i
kgbers organisation har sveert ved at hdndtere en
mere teknisk dialog med leverandgrens udviklere.

Leverandgren forudsaettes at besidde den ngdvendi-
ge tekniske og projektfaglige kompetence. Til gen-
geeld ved leverandgren typisk kun lidt om de admi-
nistrative processer i den offentlige sektor i
almindelighed og om kgbers organisation i seerdeles-
hed.

Konsulenterne har typisk den projektfaglige kompe-
tence, men ofte ikke tilstraekkelig dyb teknisk kom-
petence til reelt at kontrollere kvaliteten af leveran-
de¢rens arbejde. Samtidig bruges de samme
konsulenter sjeeldent som gennemgéende radgivere,
der kan patage sig et samlet ansvar for at fplge og
koordinere hele processen. Det kan vaere en af forkla-
ringerne pa, at konsulenterne i nogle tilfeelde ikke
har haft en tilstreekkelig bred viden. I en raekke til-
feelde har kgberen heller ikke veeret klar nok over,
hvad de pageaeldende konsulenters kompetencer
egentlig var.

Denne klpft mellem parternes kompetencer har
veeret steerkt medvirkende til en reekke af de typiske
samspilsproblemer, der er konstateret i de underseg-
te projekter. Det geelder blandt andet pa fplgende
omrader:

« Ingen af parterne har haft et gennemgaende og
samlet overblik over projektets udvikling — bade
teknologisk og organisatorisk.

« Ingen har bade kompetence til og fgler ansvar for at
advare mod eventuelle fejludviklinger i projektforlg-
bet. Konsulenter og leverandgrer har i flere tilfaelde
forspmt at advare mod valget af dbenlyst risikable
strategier.

De fleste statslige kpbere er "umodne kpbere”. De
meder leverandgrerne med mistro. Det er et succes-
kriterium for dem at fa prisen s lav som mulig, og
leverandgren ma gerne tabe penge pa opgaven.
Kgber overser imidlertid princippet om, at den bed-
ste handel er den, hvor begge parter er tilfredse.

 Kontrakterne har vaeret udformet alt for detaljeret
og ufleksibelt. Se ogsa afsnit 4.3.

 Der bruges for lang tid — med eller uden konsulenter
- pa at udarbejde kravspecifikationen, uden at pro-
jektets endelige deadline rykkes tilsvarende. Det
satter ofte leverandgren under et massivt tidspres
lige fra starten.

« Der opstar mange og lange konflikter om tolkning-
en af kravspecifikationer og zendringsanmodninger.
Hvordan skal kontrakten fortolkes? Hvem skal tage
stilling til ndringer? Hvordan maler man behov?
Hvornar kan kgber paberabe sig misligholdelse af
kontrakten osv.

 Kgber har skubbet konsulenterne ind mellem sig
selv og leverandgren og dermed reelt overdraget
centrale ledelsesopgaver i organisationen til en eks-
tern part, der ikke er underlagt hverken politisk eller
pkonomisk ansvar. Se ogsa afsnit 4.5.

4.3 Kontrakterne

Den made udbudsmateriale og kontrakter udformes
og anvendes pa udggr et selvsteendig problem i sam-
spillet mellem kpber og leverandgr.

I de fleste tilfeelde er kravene til IT-lpsningen sa
detaljeret beskrevet, at de har veeret en spaendetrgije i
udviklingsfasen. Eksempelvis fyldte kravspecifikatio-
nen til Told og Skats Erhvervssystem g ringbind.
Arbejdsmarkedsstyrelsens kravspecifikation til
Amanda fyldte "kun” to. Men ingen i de to projekter
havde et reelt overblik over konsekvenserne af de
mange krav eller var i stand til at vurdere, om det
skitserede system i sidste ende ville understptte
organisationernes malsaetninger. Det var en af arsa-
gerne til det store behov for eendringer i projekterne
undervejs.

Som beskrevet i kapitel 2 har K18 og K33 en stor del
af ansvaret for, at kontrakterne svulmer op. Men det
langt fra hele forklaringen. @nsket om detaljerede
kontrakter bunder ikke mindst i, at de offentlige
myndigheder opfatter IT-projekter som afgreensede,
tekniske anlaegsopgaver. Det fglger af denne opfat-
telse, at man gennem en detaljeret kravspecifikation
kan designe sig frem til et npglefeerdigt IT-system.

De detaljerede kontrakter har ogsa faet uheldige
konsekvenser for styringen af projekterne. Den bli-
ver alt for meget preeget af juridisk kontraktstyring
og alt for lidt af den fleksible projektstyring, der er
ngdvendig for at udvikle et kompliceret IT-system.
Konkret sker der ofte det, at man laver projektplanen
pa baggrund af kontraktens krav.I stedet burde man
udforme en projektplan og lade den veere funda-
mentet for kontraktens udformning.

Udbudsreglerne bidrager til at forveerre proble-
met, fordi de opererer med meget korte frister for
leverandgrerne, typisk 37 dage. Det er en minimums-
frist, men fungerer i praksis som et maksimum.
Kpber er nemlig ofte under tidspres, fordi der bruges
lang tid pa at udarbejde kravspecifikationen. Derfor
bliver leverandgrerne afkreaevet et hurtigt tilbud, som
de s har sveert ved at na at arbejde ordentligt igen-
nem. Erfaringerne fra de underspgte projekter viser
klart, at offentlige kgbere helt fra starten bgr tage
det udgangspunkt, at ikke alle krav til systemet kan
fastleegges pa forhand. Der skal gpres plads til fleksi-
bilitet og eendringer undervejs i projektforlgbet.
Detaljerede kontrakter bgr derfor erstattes af mere



abne kontraktformer, der kan motivere kgber og
leverander til et Ilpbende samarbejde om de mest
optimale lpsninger. Naturligvis inden for de overord-
nede rammer og malsaetninger, der er opstillet.

Kontrakterne ber i stedet rumme mere udferlige
principper for samarbejdsprocessen, herunder fx
gore det klart, hvem der tager stilling til eendringer,
hvordan man maler behov, og hvilke proceskrav der
skal stilles til projektstyringen. Det bgr ogsé, efter
kontrakten er indgaet, veere muligt at udarbejde feel-
les kravspecifikationer - med mulighed for at stand-
se samarbejdet. Det kan styrke den feelles forstaelse
af problemstillingerne og af, hvad det feerdige sys-
tem skal kunne.

Desuden vil det styrke projekterne, hvis kontrak-
terne ikke blot opererede med bpder, men ogsa med
positive incitamenter.

I stedet bruges der i dag uforholdsmaessigt mange
kreefter pa at vurdere, om der foreligger en bodssitu-
ation. Kreefter der i mange tilfeelde var bedre
anvendt pa at fa projekterne gennemfort.

Erfaringer fra udlandet peger ogsé pa muligheden
for at benytte en slags projektkonkurrencer. Frem-
gangsmaden kunne fx veere, at forskellige leveran-
derer bliver indbudt til at komme med et samlet bud
pa det nye IT-systems design. Kpber kan sa veelge
mellem de indkomne forslag, inden projektet sendes
iegentligt udbud. Det er arbejdsgruppens opfattelse,
at designforslagene i en raekke tilfeelde vil veere et
veaerdifuldt redskab til at kvalificere kpbers gnsker til
det nye system. En projektkonkurrence kan ogsa
veere med til at pege pa, hvor den offentlige kgber
skal modne sin organisation, inden det egentlige
systemudviklingsarbejde gar i gang. Se ogsa anbefa-
lingerne i afsnit 4.6.

4.4 Leverandgrerne

Det ligger uden for arbejdsgruppens opgave at vur-
dere leverandgrernes IT-faglige kompetence eller at
identificere en eventuel misligholdelse af kontrak-
terne i juridisk forstand. Men udsagn fra de under-
spgte IT-projekters npgleaktprer peger pa, at leveran-
dgrerne pa tre andre omrader beerer et medansvar
for projekternes problemer.

For det fgrste har leverandgren i flere tilfeelde
enten ikke kunnet levere den aftalte tekniske 1ps-
ning, eller har preesteret sa utilstreekkelig projektle-
delse, at det har medvirket staerkt til, at projektet er
kert af sporet.

For det andet har leverandgrsiden ofte ikke udvik-
let de "blgde kompetencer”. Leverandgrer har i flere
projekter manglet viljen til at forsta de organisato-
riske aspekter af IT-projektet, til at samarbejde med
andre leverandgrer, til at kommunikere med ikke-
teknikere og til at reagere pa problemer under opsej-
ling.

For det tredje har leverandgrerne i nogle tilfaelde
optradt problematisk. Det geelder iseer fplgende
punkter:

« Tilbudsgivere har bevidst givet for lave bud pa pro-
jektet. Det er angivelig sket i forventning om at
kunne hente den ngdvendige fortjeneste hjem pa
kgbers pnsker om aendringer af leverancen under-
vejs i udviklingsforlgbet, eller nar systemet forst er
taget i drift. Leverandgrerne har derfor ogsa holdt
sig meget ngje til kontrakten.

I tilbudsfasen har leverandgrer tilknyttet deres dyg-
tigste projektledere og szelgere. De er blevet erstat-
tet af lavere rangerende medarbejdere, efter
kontrakten er underskrevet.

Leverandgren har i tilbudsgivningen ikke levet op til
sit moralske ansvar for at sige tydeligt fra over for
projekter, hvor det er abenlyst, at de tekniske krav
fra kgbers side er uhensigtsmaessige. Det kan blandt
andet skyldes, at nogle offentlige kpbere desvaerre
konsekvent afviser de tilbud, hvor leverandgren har
taget forbehold over for fx tredje personers softwa-
re eller urealistiske krav i udbudsmaterialet.

Leverandgrer har efter kontraktindgdelse ogsa svig-
tet ved ikke tydeligt nok at papege, at kebers orga-
nisering og bemanding af projekt er for darlig, eller
at der mangler basale ting som risikovurderinger af
projektet. | et af de undersggte projekter var fx
samtlige kgbers projektdeltagere (inklusiv projektle-
delsen) kun tilknyttet udviklingsprojektet pa halv
tid. Leverandgren burde her have gjort opmaerksom
pa, at dette bade ville svaekke kgbers stilling og gore
det npdvendige samarbejde mellem partnerne
meget vanskeligt.

« Leverandgrer har i mindst et tilfaelde forspmt straks
at varsle kgber om, at projektets tekniske forudsaet-
ninger —set i lyset af den generelle udvikling — var
ved at aendre sig fundamentalt. Det bgr veere leve-
randgrens opgave Ipbende at forsyne kgber med
ajourfort relevant viden, der gor det muligt at vur-
dere og styre projektets tekniske risici.| Amanda-
projektet var det fx kunden, der Ipbende skulle spgr-
ge leverandgren om styresystemets (0S2), og
udviklingsvaerktgjets (HPS), fortsatte udvikling og
vedligeholdelse. Det burde efter arbejdsgruppens
opfattelse veere leverandgren, der af egen drift
informerer og radgiver kunden om afggrende
teknologiske udviklinger og zendringer.

« Leverandgren har i flere tilfaelde forspmt at informe-
re kpberen om, at udviklingen af systemet var for-
sinket. Fx vidste kpberen i et projekt i lang tid i for-
vejen, at leverandgren ikke ville kunne levere
systemet til den aftalte tid. Men af misforstaet hen-
syn til det videre samarbejde blev spprgsmalet ikke
afklaret, for leverandgren matte krybe til korset —
umiddelbart fgr deadline. Den slags svaekker tilliden
til leverandgrens projektstyring, og er med til at
tvinge keber til at bruge kontraktstyring frem for
projektstyring.



4.5 Konsulenterne

Eksterne konsulenter har spillet en stor rolle i alle de
underspgte IT-projekter. Det skyldes blandt andet en
mangel pa medarbejdere med tekniske og projekt-
faglige kompetencer i den offentlige sektor, og at
bevillingsprocessen indirekte favoriserer brugen af
konsulenter frem for fastansatte. Se kapitel 2.3. Kon-
sulenterne har blandt andet helt eller delvis stdet for
at udarbejde kravspecifikationen, gennemfgre
udbudsforretningen, foretage risikovurderingen og
kontraktstyringen, vurdere systemet nar det overta-
ges, og radgive om idriftseettelsen. Konsulenterne
har ogsa leveret mindre specialiseret arbejdskraft til
konkrete arbejdsopgaver pa projekterne.

Det er arbejdsgruppens vurdering, at de offentlige
kebere i for hgj grad har ladet konsulenter varetage
strategiske og centrale funktioner, der principielt bgr
forankres i organisationens egen ledelse. Ledelsen
betragter gjensynlig konsulenter som en god
"ansvarsforsikring”, der kan give den ngdvendige
rygdaekning i vanskelige situationer: "Vi fulgte jo
konsulentens anbefaling”. I flere projekter har kon-
sulenter saledes varetaget ledelsesmeessige opgaver
i kpbers organisation, fx som projektleder eller pro-
jektkoordinator af det samlede udviklingsprojekt.
Ledelsesansvaret er i enkelte af projekterne naermest
blevet udliciteret til konsulenterne, nar kgberens
egen organisation undervejs i udviklingsforlgbet har
vist sig ude af stand til at lgfte opgaven. Denne brug
af konsulenter kan vaere ngdvendig i en ngdsitua-
tion, men den er uhensigtsmaessig af flere grunde:

» Konsulenten kan ikke overtage ledelsens opgaver og
ansvar.

« Konsulenterne kender typisk ikke kundens organisa-
tion og forretningsgange godt nok. For konsulenten
vil det fx ofte vaere svaert eller umuligt at sortere i
brugergruppers eendringsanmodninger. Det er
ledelsen af organisationen, der efterfplgende skal
leve med systemet. Det skal konsulenten ikke.

« Den viden og indsigt, som konsulenterne oparbejder
om projektet, forsvinder, nar aftalen med konsulen-
ten ophgrer. Nar konsulenten derfor kun er tilknyt-
tet projektet i bestemte faser, overfgres der fx ikke
viden fra udbudsrunden til udviklingsdelen eller fra
udviklingen til idriftsaettelse. Dermed gér veerdifuld
viden tabt, og den offentlige organisation opbygger
ikke blivende kompetence pa disse omrader.

Det ogsa forkert, nar konsulenterne bruges som
mellemled mellem kgber og leverandgr. I et par af
projekterne er konsulenterne saledes i vigtige faser
af projektet blevet skudt ind mellem parterne som
forhandler og repreesentant for kpber. Resultatet er,
at organisationens ansvarlige ledelse reelt mere eller
mindre har opgivet at fgplge og vurdere projektets
udvikling i tilstreekkeligt omfang.

Pa konsulentsiden er der endvidere ikke den ngd-
vendige sammenhaeng i projektforlpbet. Det typiske

er, at én konsulent fx udarbejder kravspecifikatio-
nen, men ikke deltager i projektets senere faser, hvor
andre konsulenter — ofte fra andre firmaer - s tager
over. Det ggr det vanskeligt at fastholde konsulenter-
ne pa den radgivning de har givet. Skift i konsulenter
betyder ogsa ofte skift i projektmetoder og i dialog-
og samarbejdsformerne. Det har i flere tilfzelde fort
til uplanlagte og ukoordinerede metodeskift under-
vejs i projektet og betydet, at viden og beslutninger
ikke er blevet overfgrt fra den ene fase i projektet til
den nzeste. Erfaringerne fra de underspgte projekter
viser, at der i skiftene mellem forskellige konsulenter
ofte opstér uhensigtsmaessige brud eller problemer.

Samtidig har kontrollen med konsulenternes
arbejde generelt har veeret for lemfeeldig. Kpber har i
for hgj grad betragtet konsulenterne som "venlige
hjeelpere” i stedet for "kommercielle service-
leverandgrer”. Kontrakter med konsulenterne er sédle-
des typisk mindre konkrete og mindre forpligtende
end dem, der indgas med leverandgrerne. Hvis
ansvarsforholdet og forventningerne til konsulen-
tens rolle og opgaver ikke ggres helt klart fra starten,
er det sveert for kgber efterfplgende at gpre et radgiv-
ningsansvar geldende.

Reelt er det lige sa vigtigt at styre konsulentbi-
standen som at styre andre dele af det samlede udvi-
klingsprojekt. Mange problemer i IT-projekterne
haenger sammen med, at konsulentfirmaerne har
faet for frie haender. Kgber har blandt andet forspmt
at stille hdndfaste krav til kvaliteten af konsulenter-
nes arbejde, fx ved mere eksplicit at skrive radgive-
ransvaret ind i kontrakten.

Der er saledes vaesentlige problemer i kgbers brug
og styring af private konsulenter. Men der er ogsa en
reekke kritikpunkter, der ma rettes mod konsulenter-
ne:

« De har ikke begraenset konsulentrollen fornuftigt,
men har accepteret et betydeligt ledelsesansvar.

* De har udarbejdet IT-strategier og kravspecifikatio-
ner til nogle af de IT-projekter, som siden hen har
faet alvorlige problemer. Konsulenternes radgivning
har i nogle tilfaelde ikke veeret god nok. Det gzelder
blandt andet anbefalinger om at gennemfgre pro-
jektet som ét stort projekt uden delleverancer. Det
er ogsa tvivlsomt, i hvilket omfang konsulenterne
har taget tilstraekkelig hgjde for projektets organi-
satoriske aspekter og de potentielle risici, forbundet
med teknologiens udvikling.

Konsulentvirksomhederne har i udstrakt grad ladet
deres tunge folk szelge og tilrettelaegge opgaven,
men ladet mindre erfarne medarbejdere sta for
udfgrelsen — uden at ggre kgber klart, hvilke kompe-
tencer og erfaringer disse havde pa de forskellige
omrader.



4.6 Anbefalinger 3. Der bgr opbygges erfaringer med at anvende

Pa baggrund af de problemer i samspillet med leve- sakaldte projektkonkurrencer til at kvalificere
randgrer og konsulenter, der er beskrevet i dette kpbers design af IT-projektet. Modellen forudsaet-
kapitel, anbefaler arbejdsgruppen fplgende: ter dels, at reglerne pa omradet kan administreres
iforbindelse med store IT-projekter, dels at staten
1. Den opbygning og udveksling af erfaringer med er villig til at give s& store praemier, at det bliver
offentlige IT-projekter, der er anbefalet i kapitel 2, attraktivt at deltage.
bgr ogsé omfatte erfaringer med samarbejdet med
de enkelte leverandgrer og konsulenter, deres 4.Brancheforeningerne for IT- og konsulentsiden bgr
kompetencer og kvaliteten af deres arbejde. Det vil sammen med staten udarbejde og vedligeholde en
veere en vigtig forudsaetning for, at det offentlige code of conduct for samarbejdet om store IT-pro-
kan koordinere sit indkeb af IT- og konsulenty- jekter i den offentlige sektor.

delser og stille krav til leverandgrerne af disse.
5. Det bgr undersgges, hvilke muligheder der er for at
2. Der bpr anvendes mere fleksible kontraktmodeller, ansaette og fastholde seerligt kvalificerede projekt-
der afspejler realiteterne i moderne IT-projekter. ledere og IT-ngglemedarbejdere i staten.
Kontrakterne bgr i hpjere grad supplere de ngd-
vendige bodsbestemmelser med en raekke positive
incitamenter.



Appendiks 1

Praktiske rad til fremtidens IT-projekter

Dette appendiks samler nogle vigtige praktiske rdd
til de ledere, der i fremtiden skal sta i spidsen for
store statslige IT-projekter. Radene bygger dels pa de
fem underspgte projekter, dels pa arbejdsgruppens
medlemmers egne erfaringer med at udvikle, lede og
deltage i store IT-projekter. De praktiske rad indehol-
der derfor ogsd udmentning af anbefalingerne fra
rapportens kapitel 2, 3 og 4. De mere generelle og
politiske anbefalinger er dog ikke taget med i dette
appendiks.

Radene er delt op efter, hvilket af fglgende temaer de
retter sig imod:

» Modning af organisationen

« Teknologi og rammer for statslige IT-projekter
« Organisering af udviklingsprojekter

» Samspil med leverandgrer og konsulenter

Listen over praktiske rad er ikke udtpmmende —
arbejdsgruppen henviser her til den geengse littera-
tur fx om metoder for projektstyring. Men den kan
veere en god checkliste for den ledelse, der har det
overordnede ansvar for et projekt. Listen kan hjeelpe
med at seette fokus pa de omrader, som de hidtidige
erfaringer viser oftest bliver overset eller behandlet
for uprofessionelt. Det er szerlig relevant at forholde
sig aktivt til rddene i begyndelsen af et udviklings-
projekt, det vil sige fgr kontrakten skrives under.
Mange af punkterne bgr man dog lpbende vende til-
bage til igennem hele projektforlpbet.

Ilitteraturlisten findes en raekke andre publikatio-
ner, der rummer erfaringer med og anbefalinger til
IT-projekter i det offentlige.

Praktiske rad

Check

Modning af organisationen:

1.

Der skal vaere taget stilling til folgende
spprgsmal, inden udviklingsprojektet seettes
i gang:

» Hvad er det reelle behov for projektet?

 Kan projektet gennemfgres?

« Hvorledes vil vi vaere i stand til at gen-
nemfgre projektet og den organisatoriske
omstilling, det indebaerer?

Besvarelsen af de tre spgrgsmal skal ggre

det klart for ledelsen i organisationen, hvilke

behov systemet skal opfylde, og hvad det
kraever af organisationen at gennemfgre
udviklingsprojektet.

O

Projektet skal forankres stzerkt i den gverste
ledelse, og der skal her vaere en hovedan-
svarlig for projektet i direktionen. Ledelsens
ansvar for IT-projektets succes ggres dermed
tydelig og entydig.

O

Opgavestiller eller projektledelse skal tidligt
i forlpbet udarbejde et samlet "prospekt”,
der redegor for de overordnede forhold
omkring projektet, som projektets interes-
senter har krav pa at kende. Det vil som
minimum sige:

« En klar malszetning, der er malbar og inte-
greret i organisationens samlede strategi.

 En cost/benefit analyse af totalprojektet,
sa det fra starten bliver synligt, om der er
tilstraekkelig dokumentation for projek-
tets samlede fordele.

« En handlingsplan for, hvordan organisa-
tionen kan modnes til at udvikle og mod-
tage systemet. Planen skal bade omfatte,
hvordan organisationen opnar en fzlles
forstaelse af projektets krav, og hvilke
kompetencer der skal opbygges. Der skal
seettes seerlig fokus pa organisationens
evne til at etablere og drive en projektor-
ganisation.

En risikovurdering af projektet og retnings-

linier for den Ipbende risikostyring.

Erfaringer fra lignende offentlige IT-projek-
ter skal indhentes. Specielt skal andres
erfaringer med omrader som modning af
organisationen, ledelse, brugerinddragelse,
risikovurdering, udbudsregler, projektets
succes og erfaringer med valgte samar-
bejdspartnere vurderes i forhold til organi-
sationens egne projektplaner.




Praktiske rad Check  Praktiske rad Check
5. Ledelsen skal vente med at saette projektet i 13. Projektplanen skal laegges til grund for en
gang, indtil forudszetningerne er pa plads. fleksibel kontrakt, der kan motivere kgber
Det indebaerer blandt andet, at organisatio- og leverandgr til igennem hele forlgbet, at
nen skal rade over de ngdvendige ressourcer samarbejde om de mest optimale lgsninger
og kompetencer til at lpfte opgaven. Q og sikre, at samarbejdet baseres pa projekt-
styring frem for juridisk kontraktstyring:
6. Den ngdvendige tilpasning af organisatio- « Der skal ggres plads til ®endringer under-
nen og dens arbejdsgange skal ske parallelt vejs.
med, at systemet udvikles — ikke fgrst nar « Der skal opstilles klare principper for sam-
systemet skal tages i brug. Q arbejdsprocesserne, herunder fx hvem der
har ansvaret for andringer, hvordan man
7. Det skal ggres klart for medarbejderne fra maler behov, hvilke krav der skal opstilles
starten af projektet, om der fx: til projektstyring samt kgberens og leve-
- erarbejdsprocesser der skal omlaegges randgrens bemanding af projektet.
« skal ske andringer i serviceniveau  Kontrakterne skal ikke blot operere med
« skal indarbejdes nye produkter/ydelser bgder, men ogsa positive incitamenter og
« sker @ndringer i personalets stprrelse bonusordninger. Q
eller sammensaetning
« er funktioner, der bliver centraliseret, 14. Det er organisationens ledelse og de bevilli-
decentraliseret eller helt bortfalder. Q gende myndigheders ansvar Ipbende at
folge op pa risikovurderinger, og sikre sig, at
8. Gevinsterne ved det nye system skal reali- risici bliver elimineret eller begraenset.
seres hurtigst muligt, efter det er sat i drift. Omfatter IT-projektet flere forskellige insti-
Jo lengere tid der gar, jo vanskeligere bliver tutioner, skal der tages saerskilt hgjde herfor
det at realisere de opstillede succeskriterier i risikovurderingen. Q
og vurdere, om systemet har styrket orga-
nisationens forretningsmaessige mal. Q 15. Projektledelsen skal tidligt udarbejde en
kommunikationsplan, der sikrer en grundig,
Rammer og teknologi: kontinuerlig og aben information om pro-
9. Udgangspunktet for udformningen af syste- jektet internt i projektorganisationen, i hele
met skal vaere, at det skal veere sa lille som organisationen og til medier og offentlig-
muligt — efter devisen "think big — start hed. Q
small”. Q
16. Der skal laves pilotforspg med det nye sy-
10. Ledelsen og de bevilgende myndigheder stem, der ogsa omfatter test af nye arbejds-
skal sikre sig, at det nye system bidrager til, gange og af, om medarbejderne har faet
at organisationen nar sine mal. Det skal tilstraekkelig introduktion til og uddannelse
desuden vurderes serigst, om disse mal kan i det nye system mv. Hvis det ikke er muligt
nas ved at anvende standardsoftware eller at lave pilottest, skal dette indga i risiko-
genbruge dele af andre offentlige myndig- vurderingen. Q
heders systemer. Q
17. Der skal gennemfgres systematiske evalue-
1. Det samlede IT-projekt skal splittes op i del- ringer af projektet, og erfaringerne skal
projekter med Ipbende leverancer. Som tom- gores tilgaengelige for kommende projekter.
melfingerregel skal hver leverance i projek- Det gor det lettere for kommende projekter
tet hgjst vare 6 maneder og hgjst omfatte at holde deres projektplaner op imod gen-
omkring 30 udviklere og lige sa mange bru- nemfprte projekter. Q
gere. Delprojekterne skal veere selvstaendi-
ge, afgraensede og brugbare dele af total- Organisering af udviklingsprojektet:
lgsningen, som kan implementeres trinvis. Q 18. Projektledelsen skal udover projektlederen
og den hovedansvarlige fra ledelsen besta af
12. Udviklingsprojektet skal tilrettelegges en styregruppe, der har ansvaret for de over-
efter, hvilke forretningsprocesser og arbejds- ordnede strategiske beslutninger. Q
gange systemet skal understptte. Projekt-
planer, kravspecifikation m.m. skal tage 19. Ansvars- og rollefordelingen skal beskrives

hgjde herfor.

O

for alle involverede.

O




Praktiske rad

Check

Praktiske rad

20.

Projektplaner, prospektet mv. skal evalueres
og kvalitetssikres af erfarne projektfolk.
Deres vurderinger skal indga i den samlede
risikovurdering af projektet.

O

21.

Projektorganisationen skal systematisk
bemandes med de staerkeste projektledere
og medarbejdere. Der skal skabes staerkere
incitamenter for at deltage i IT-projektet, fx
ved at udvikle attraktive karriereveje for
projektdeltagerne —iszer lederne.

Samspil med leverandgrer og konsulenter:

28.

Den praktiske rollefordeling mellem kpber
og leverandgr skal dokumenteres. Derud-
over skal der bl.a. planlaegges feelles aktivi-
teter for de to parter med henblik pa at
skabe falles forstaelse af projektets mal.
Sadanne aktiviteter skal gentages efter hver
stgrre delleverance. Det kan sikre det taette
og tillidsfulde samarbejde mellem kgber og
leverander, som er en forudszetning for et
godt projektforlpb.

22.

Superbrugere skal inddrages i udviklingen
og have et selvstaendigt ansvar. Det skal
vaere de dygtigste og mest ansvarsfulde
kernebrugere, der inddrages pa fuld tid.

23. Brugergruppernes rolle og ansvar skal ggres

klart fra starten. Det er afggrende, at pro-
jektledelsen konsekvent vurderer og priori-
terer brugernes krav i forhold til bade det
tekniske design og succeskriterierne for det
samlede projekt.

20.

Krisehandtering af projektet skal fastholde
fokus pa projektets forretningsmal og
cost/benefit. Den skal sikre, at begge parter
arbejder konstruktivt for at finde de bedste
Ipsninger, selv om det ikke ligger inden for
kontraktens bogstav.

30.

Leverandgren af systemet skal sta for driften
af systemet i den fgrste periode for at kunne
udbedre de fejl og mangler, der typisk viser
sig i systemets fgrste maneder.

24.

En Ipbende vurdering af cost/benefit skal
sikre, at nye pnsker modsvares af, at mindre
vigtige gnsker eller krav udelades.

25.

Uddannelsen af brugerne skal ikke kun
omfatte kommende superbrugere, og
uddannelsen skal vaere bredere end den
tekniske betjening af systemet. De nye for-
retningsgange, nye ydelser, nye samarbejds-
former og intentionerne bag forandringerne
skal indga i uddannelsen.

26.

Slutbrugernes ledelse skal sikre, at forvent-
ningerne til det nye system afstemmes med
systemets faktiske muligheder. Det vil
blandt andet handle om komplikationer i
forbindelse med konverteringen af data,
samt om hvor hurtigt systemet kan opna
sine mal.

27.

Det er vigtigt at handtere videreudviklingen
af systemet lige sa praecist som selve ud-
viklingsprocessen. Systemets forretnings-
maessige mal skal fastholdes som styrings-
redskab.

O

31

Ansvarsforholdet og forventningerne til
konsulentens rolle og opgaver skal ggres
helt klart fra starten og afspejles i kontrak-
ten mellem parterne. Det er lige sa vigtigt at
styre konsulentbistanden som andre dele af
det samlede udviklingsprojekt. Derfor skal:
 Konsulenterne dokumentere deres kvali-
fikationer og erfaringer i forhold til den
opgave, der skal Ipses.

« Kontrakten indeholde navne pa de nggle-
konsulenter, der skal Ipse opgaven, og
eventuelt senere zendringer skal godken-
des af kpberen, sa konsulentvirksomhe-
den ikke stiller med mindre kvalificerede
ressourcer i gennemfgrelsen af projektet.

 Kgber sikre en ordentlig overdragelsesfor-
retning, hvis der skiftes mellem forskel-
lige konsulenter undervejs i forlpbet.

» Kgberen selv varetage de strategiske og
centrale ledelsesfunktioner, sa ledelsesan-
svaret er fast forankret i organisationen.




Appendiks 2

De fem cases

Underspgelser af nedenstdende fem projekter har
sammen med arbejdsgruppens personlige erfaringer
udgjort grundlaget for arbejdsgruppens arbejde.

De fem projekter beskrives herunder kort — med
seerlig fokus pa deres indhold, formal, opbygning,
pris og tidsforlgb. Beskrivelserne tager ikke stilling
til, i hvor hej grad de feerdige systemer har opfyldt
deres oprindelige formal.

ToldeSkats Erhvervssystem

Erhvervssystemet blev udviklet af Told fh Skat som
fplge af fusionen mellem Statsskattedirektoratet og
Direktoratet for Toldvaesenet. Hensigten var at lave
et system, der kunne erstatte de zeldre IT-systemer,
som de to organisationer havde udviklet hver for sig.
Erhvervssystemet var en mindre del af en stgrre IT-
modernisering, som ogsa omfattede udskiftning af
hardware.

Erhvervssystemet skulle registrere oplysninger
om virksomhederne samt varetage regnskabsfpring,
opkraevning og kontrol af skatter og afgifter for
erhvervsvirksomheder. Systemet skulle skabe en
bedre, sammenhaengende administration og en
mere effektiv opgavelpsning.

Erhvervssystemet skulle oprindeligt bestd af fem
delsystemer: Virksomhedsregistrering, angivelser,
udspgning, planleegning mv., regnskab samt restan-
ce.

Projektet blev indledt i 1995, hvor kontrakten med
den eksterne leverandgr, Datacentralen (det senere
CSC) blev underskrevet. Udgifterne til projektet blev
oprindelig ansléet til 150-200 millioner kr., der skulle
finansieres over Told fh Skats eget driftsbudget.

Ifplge kontrakten skulle det planlagte projekt leve-
res 30. juni 1997.1 fordret 1997 beskar man projektet
markant og eendrede de oprindelige tidsplaner. Man
opgav at udvikle fire af de fem delsystemer, saledes
at kun delsystemet "Virksomhedsregistrering” blev
udviklet feerdig og implementeret. Det reducerede
system blev leveret 14. juni 1999. Tilpasninger af sys-
temet fortsatte frem til begyndelsen af 2000, hvor
det blev sat i drift.

Erhvervssystemet kom i sin beskarne form, ifglge
Rigsrevisionen, til at koste Told th Skat 129,3 millio-
ner kr.—altsa lidt under det belpb, det oprindelige
projekt med fem delsystemer var budgetteret til.

EASY

Erhvervsskolernes Administrative System, EASY, blev
udviklet pa baggrund af et samarbejde mellem
erhvervsskolerne og Undervisningsministeriet. Det
er teenkt som et veerktej til at Ipse administrative
opgaver pa landets erhvervsskoler. EASY er en
videreudvikling af det tidligere system, ESAS, og er
det mindste IT-system af de fem cases, arbejdsgrup-
pen har undersggt.

Kontrakten med leverandgren WM-data var
oprindelig pa 25,5 millioner kr. Den blev underskre-
vetimaj 1996 med planlagt idriftseettelse juni 1998.
Ved designfasens afslutning meddelte leverandgren,
at systemet var vokset med 42 pct. i forhold til krav-
specifikationen. Arsagerne var angivelig dels arbej-
det med den egentlige systembeskrivelse dels ny
lovgivning pa omradet. En gruppe blev nedsat for at
beskeere systemets funktionalitet, og man endte pa
et niveau, der 13 33 pct. over kravspecifikationen. Mere
var det ikke muligt at fjerne uden at redesigne store
dele. Kontrakten med leverandgren blev derfor for-
hgjet til 32,7 millioner kr. Grundprojektet blev finansi-
eret af en seerskilt finanslovskonto, mens tilveeksten
blev finansieret over ministeriets driftskonto.

Lefteraret 1998 fik EASY-projektet problemer med
datakonverteringen, da systemet skulle tages i brug.
Problemerne skabte en del presseomtale, bl.a. fordi
nogle elever risikerede ikke at kunne modtage et
eksamensbevis, nar de blev feerdige med deres
uddannelse.

Idriftseettelsen blev stillet i bero pa landets han-
delsskoler i tre maneder indtil foraret 1999, hvorefter
systemet blev implementeret som planlagt.

Amanda

Arbejdsmarkedets Nye Database, Amanda, blev
iveerksat af Arbejdsmarkedsstyrelsen som en fplge af
den arbejdsmarkedsreform, der tradte i kraft 1. janu-
ar 1994. Amanda skulle aflpse arbejds-
formidlingernes davaerende IT-system, AF-Match.

Amanda skulle fgre til, at arbejdsmarkedets behov
blev bedre matchet med de lediges kvalifikationer.
IT-systemet skulle veere tilpas fleksibelt til, at de 14
AF-regioner kunne bevare deres forskellige mader at
tilretteleegge arbejdet pa.

Udviklingen af det integrerede system blev sat i
gang juni 1996, og det samlede projekts pkonomiske
ramme var oprindelig 268 millioner kr.

Efter f& maneders udvikling matte leverandgren,
CSC, opgive det oprindelige mal om at tilpasse syste-
met til de forskellige regioners arbejdsgange.

Det var planen, at systemet skulle seettes i drift 1.
januar 1998, men det skete fprst den 10. april 2000 -
under stor og kritisk mediebevdgenhed. I de fplgen-
de maneder gav systemet store problemer for opga-



veafviklingen i AF-regionerne, idet medarbejdernes
tidsforbrug ved afvikling af de enkelte arbejdsopga-
ver steg voldsomt ved anvendelsen af Amanda. Kon-
sekvensen var, at produktiviteten blev halveret i
manederne efter ibrugtagningen af systemet, og der
opstod stor frustration blandt medarbejdere og bru-
gere.

Da Rigsrevisionen i 2000 underspgte Amanda-pro-
jektet, blev dets totalomkostninger opgjort til 412,2
millioner kr.

Arbejdsministeren satte 31.maj 2000 et udvalg
med tre eksperter til at vurdere, hvad der pa kort og
leengere sigt skulle ggres for at optimere systemet.
Ekspertudvalget konkluderede i oktober 2000, at
Amanda skal tilfgres yderligere 120 millioner kr. for
at fungere fornuftigt. Heraf skal de 60 millioner kr.
bruges pa at kpbe ny hardware. Arbejdsmarkedssty-
relsen har valgt at fglge ekspertudvalgets anbefa-
linger.

Navision Stat

Projektet Navision Stat blev sat i gang af @konomi-
styrelsen. Malet var at etablere et gkonomisystem,
der kunne aflgse Statens Centrale Regnskabssystem,
SCR, som statsinstitutionernes regnskabs- og gkono-
misystem. Navision Stat er en tilpasning af stan-
dardsystemet Navision Financials.

IT-systemet installeres i den enkelte institution i
en basisudgave, som de betaler for i forhold til deres
Ipnsum. Efterfplgende kan institutionerne selv
udnytte standardsystemets udvidelses- og integra-
tionsmuligheder. Institutionerne star ogsa selv for
driften af deres eget Navision Stat-system.

Det har veeret mere ressource- og tidskreevende
end fgrst antaget at implementere systemet i de
enkelte institutioner. Pkonomistyrelsen matte der-
for i november 2000 udvide budgetrammen fra 7o til
110 millioner kr. P4 Finansloven 2001 fik @konomi-
styrelsen hjemmel til anvende midler af sin opspa-
ring til at afholde merudgifterne.

Navision Stat var pr.1. januar 2001 i drift i 113 ud af
ialt cirka 500 institutioner. Implementeringen for-
ventes tilendebragt senest i 2003.

VUE
Projektet Videregdende Uddannelsesinstitutioner-
nes Edb-systemer, VUE, blev udviklet af Undervis-
ningsministeriet som et feelles administrationssy-
stem til landets universiteter. VUE-projektet
omfattede udviklingen af et institutionssystem samt
en modernisering af de eksisterende centrale syste-
mer i Undervisningsministeriet (UNI-system). Insti-
tutionssystemet bestod af et pkonomistyringssy-
stem (@SS) og et studieadministrativt system
(STADS).

Projektet blev sat i gang 11991 bl.a. med henblik pa
at kunne fplge de universitetsansattes timeforbrug
pa hhv. forskning, undervisning og administration.

Dette formal blev dog sendret undervejs, sa systemet
primeert skulle varetage administrationen af de stu-
derende ved landets universiteter.

Projektet skulle oprindelig have varet sat i drift i
1994, men fristen blev ved et aktstykke i 1993 sendret
til 1995. @konomisystemet blev trinvis sat i drift fra 1.
januar 1995, og STADS blev sat i drift i den fgrste
institution 1. april 1996. Grundversionen blev leveret
pr.1. november 1996, og den var i drift primo 1997.
Der blev dog udviklet videre pé systemet i de efter-
fglgende ar.

VUE-projektet arbejdede til og med 1994 med
saedvanlige finanslovsbevillinger, herunder med en
ekstra aktstykkebevilling i 1993 pa cirka 30 millioner
kr. De enkelte institutioners udgifter blev afholdt
inden for deres egne rammer. Fra og med 1995, hvor
gkonomisystemet blev sat i drift, fik VUE-centeret
(som statsinstitution) egen bevilling pa finansloven
til drift og udvikling. Det blev medio 1995 ngdven-
digt at spge seerlig aktstykkebevilling pa cirka 18 mil-
lioner kr. til at feerdigudvikle STADS 11995/96. I som-
meren 1995 blev VUE-projektet reorganiseret, og
siden har VUE-systemerne veeret finansieret over
VUE-centerets bevilling og gennem brugerbetaling.
Ved reorganiseringen gav Undervisningsministeriet
institutionerne mulighed for pa visse betingelser at
fraveelge det studieadministrative system, STADS.

Ved udgangen af 1996 kan de rene udviklingsom-
kostninger for begge systemer ifplge Undervisnings-
ministeriet opggres til cirka 129 mio. kr. Fra og med
1996 var der i hgj grad tale om, at brugerne betalte
for at videreudvikle og vedligeholde systemerne. Fra
ar 2000 har universiteterne selv dannet deres egen
indkgbsforening, der driver og vedligeholder syste-
merne.

Systemet administrerer i dag kun cirka 40 pct. af
de studerende pa de videregdende uddannelser i
Danmark. Kgbenhavns Universitet og Handelshgj-
skolen i Kpbenhavn har valgt at sta uden for og har
udviklet deres egne systemer.
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