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Brug og implementering af nye teknologier byder pa nye muligheder og udfordringer og det er ingen
undtagelse nar selve retsanvendelsen sgges automatiseret i et sagsbehandlende system. Formalet
med denne afhandling er, i lyset af den offentlig digitalisering, at undersgge udvalgte udfordringer
som opstar afhangig af udviklingsprojektets organisering, teknologivalg og den juridiske ramme.

Navnlig undersgges om det er muligt og relevant at anvende forskellige tilgange til softwareudvik-
ling, herunder en agil, plandrevet eller kombineret udviklingstilgang, hvis forvaltningslovens forbud
mod delegation finder anvendelsen. Hovedspgrgsmalet behandles igennem tre sarskilte analysedele.
Indledende foretages en karakterisering af digital forvaltning fra et strategisk og teknologisk per-
spektiv. Dernast undersgges de forskellige tilgange til softwareudvikling og de teoretiske forudsaet-
ninger som bgr iagttages ved henholdsvis en agil og plandrevet udviklingstilgang. Og endelig fore-
tages en analyse af de juridiske rammer for udvikling af systemer til brug for hel eller delvis automa-
tiseret forvaltning som falge af delegationsleeren. Analysedelenes indbyrdes afhangighed illustreres
i udbudsmaterialet fra det daveerende geeldsinddrivelsessystem EFI.

Afhandlingen konkluderer, at ombudsmandens nye tilgang til delegation muliggar delegation af sy-
stemudviklingsarbejdet til en privat udvikler sa leenge en raekke momenter iagttages. Reglerne har-
monerer dog bedst med en fortrinsvis plandrevet udviklingstilgang, hvilket bl.a. medfarer en hgj ri-
sikoeksponering. Det bar derfor overvejes, med inspiration fra det agile manifest, om reguleringen
ogsa bgr fokusere pa velfungerende software og samarbejde kunden frem for en udspecificeret
kravspecifikation og opdateret dokumentation. En mere agil tilgang kan samtidig baere juridisk do-
maeneviden ind i selve udviklingsarbejdet.
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Del | — Introduktion til afhandlingen

1.1 Indledning

Anvendelse og implementering af nye teknologier byder pa nye muligheder, ligesom de giver anled-
ning til visse bekymringer og overvejelser — en kendsgerning, som nappe er ny inden for de brancher
som den teknologiske udvikling i serlig grad har berart.

| offentlig regi indrammer begrebet »digital forvaltning«, hvordan informations- og kommunikati-
onsteknologi (IKT), algoritmer og kunstig intelligens, herunder maskinlaring anvendes til Igsning af
de mange forskelligartede forvaltningsopgaver. Sagsbehandling og andre forvaltningsopgaver kan
optimeres ved at implementere teknologierne, ligesom der er potentiale for at afkorte behandlingsti-
den, at mindske fejl og at nedsaette omkostningerne ved manuelle processer.

Optimering var ogsa hensigten med det skandaleramte galdsinddrivelsessystem EFI, der er en for-
kortelse for ”Et Feelles Inddrivelsessystem”. Inddrivelsessystemet, der aldrig blev sat i drift og som
blev lukket i 2015, skulle have handteret danskernes geeld til det offentlige i form af alt fra fartbeder
til bibliotekshagder og manglende tilbagebetaling af SU-lan. Efterspillet, som falge af det der betegnes
som Danmarks starste it-skandale, er endnu ikke afsluttet. Der er f.eks. nedsat en undersggelseskom-
mission, som forsat er i gang med at redeggre for det samlede begivenhedsforlgb.*

Bade EFl-sagen og den digitale forvaltning som sadan, rejser centrale spgrgsmal til, hvordan de for-
valtningsretlige principper kan have betydning for udviklingsarbejdet, herunder for en it-lgsnings
funktionalitet, implementeringsprocessen og forvaltningens organisatoriske indretning. Ligesom ud-
vikling og anvendelse af sagsbehandlende it-systemer rejser selvsteendige spargsmal til greenserne for
forvaltningsmyndighedernes retmaessige adfeerd, f.eks. hvordan et udviklingsprojekt tilretteleegges
lovmaessigt eller hvordan it-lgsninger kan understgtte og fremme forvaltningsretlige tankegange og
grundveerdier.?

Det centrale i arbejdet med it og jura handler ikke om, at finde frem til det juridiske svar i den enkelte
borgers tilfeelde, men om at finde svaret for alle mulige juridiske tilfeelde. Det betyder i praksis, at der
ma foretages en kortleegning og at resultatet heraf kan ikke praesenteres i form af en juridisk afggrelse
eller et klassisk notat — i stedet ma der udvikles en “juridisk kravspecifikation”. Formalet med denne
afhandling er at undersgge rammerne for udvikling af sagsbehandlende it-lgsninger, i et retligt, tek-
nologisk og organisatorisk perspektiv.® Navnlig undersgges det, hvordan de forvaltningsretlige ram-
mer og krav til f.eks. kravspecifikationen harmonerer med forskellige udviklingsmetoder,* som bl.a.
eksemplificeret gennem udbudsmaterialet for EFI-systemet.

1.2 Problemformulering
Afhandlingens overordnede problemstilling er:

Er det muligt og aktuelt at anvende forskellige tilgange til softwareudvikling ved udvikling af sags-
behandlende it-lgsninger, hvis den forvaltningsretlige delegationslere finder anvendelse?

1 Se Justitsministeriets kommissorium af 3. juli 2017 for en undersggelseskommission om SKAT, pkt. 1.

2 Se herom Motzfeldt, Den danske ombudsmands krav om verdibaseret design af den digitale forvaltning, s. 15.

3 Begreberne ”it-lgsning” og "it-system” anvendes synonymt. | praksis er mange systemer sa forbudne, at det kan veere
sveert at adskille et system fra et andet, hvorfor ordet "it-lgsning” kan veere mere retvisende. Sagsbehandlende it-lgsninger,
defineres som systemer, som automatiserer hele eller dele af retsanvendelsen.

4 Udviklingsmetoden forstas som processen, hvorved softwareudviklingsarbejdet afvikles i en raekke definerede faser
eller cirkulere processer.
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Til stette for analysen anvendes falgende underspgrgsmal:
Forskningsspergsmal I:  Fra et strategisk og teknologisk perspektiv, hvordan kan digital forvalt-
ning karakteriseres?

Forskningsspargsmal Il:  Hvilke teoretiske forudsatninger ber iagttages ved anvendelse af hhv. en
traditionel og en agil tilgang til et udviklingsprojekt?

Forskningsspargsmal I11:  Hvilke rammer og krav stilles til samarbejdet mellem forvaltningsmyn-
digheden og it-leverandgren som fglge af den forvaltningsretlige delega-
tionslaere?®

1.3 Teori og metode
Afhandlingens problemstilling besvares gennem tre centrale analysedele.

Farste del af afhandlingen, del 11, har til formal at etablere en ramme for opgavens problemfelt. Den
digitale forvaltnings karakteristika undersgges, samt konkrete problemstillinger ved valg af teknologi
og grad af automatisering. | undersggelsen inddrages nationale og internationale rapporter og strate-
gier.

Dernest vil de teoretiske forudsatninger for en succesfuld gennemfgrelse af et digitalt udviklings-
projekt analyseres afhangig af den overordnede udviklingstilgang. Denne del behandles ud fra et
udviklings- og erhvervsgkonomisk perspektiv med fokus pa processen for udviklingsprojektet. De
teoretiske forudsaetninger undersgges og udledes af publiceret materiale fra forskellige forsknings-
kilder, herunder tidsskriftsartikler.

I del 111 undersgges det, om udviklingen af sagsbehandlende it-systemer omfattes af den forvaltnings-
retlige delegationslare og navnlig forbuddet mod delegation pa et ulovbestemt grundlag. Dernaest
kortleegges de krav, der ma stilles til samarbejdet mellem forvaltningsmyndigheden og it-leverandg-
ren, som fglge af ombudsmandspraksis om delegation af sagsforberedende tiltag. Analysen er baseret
pa retsdogmatisk metode, hvilket betyder at geeldende ret for udvikling af sagsbehandlende it-lgsnin-
ger vil analyseres. Formalet med afsnittet er at undersgge, hvordan udviklingsarbejdet tilretteleegges
lovmaessigt.

I relation til den retsdogmatiske metode anleegges en vid definition af retskildebegrebet, hvorefter
retskilder inddrages, safremt de ma forventes at have en normativ indflydelse pa udfaldet af de retlige
overvejelser pd omradet.® P& navnlig de uregulerede forvaltningsretlige omrader, skal de grundlag-
gende regler og den udfyldende fortolkning forsat findes i ombudsmandspraksis.” Da leeren om dele-
gation er en uskreven forvaltningsretlig grundsetning, tilleegges ombudsmandspraksis en serlig
veerdi grundet ombudsmandens status som central retsanvender. Til statte for analysen henvises end-
videre til relevant juridisk litteratur.

I afhandlingens del 1V, kobles den teoretiske viden om de forskellige tilgange til systemudvikling
med de juridiske rammer for udvikling af sagsbehandlende it-lgsninger. Udbudsmaterialet fra det nu

> Begrebet »delegationslaren« henviser under ét til de forvaltningsretlige retsgrundsztninger om delegation.
® Fenger, Forvaltningsret, s. 44.
" 1bid., s. 44.
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nedlagte inddrivelsessystem EFI inddrages, med henblik pa, at identificere praktiske eksempler pa
tveerfaglige problemstillinger. Afsnittet vil endvidere besvare opgavens overordnede problemstilling.

Et seerskilt formal, med afhandlingens del 1V, er at tydeliggere den gensidige pavirkning mellem
udviklingsmetode og de juridiske rammer for et udviklingsprojekt. Juridiske problemstillinger, i for-
hold til delegation, bar ikke forstas isoleret da de afledte krav kan fa betydning for gvrige dele af
systemudviklingen, herunder pa selve udviklingsmetoden.® Afhandlingens grundleeggende antagelse
er, at safremt udviklingen af et sagshehandlende it-system skal kunne indfri forventningerne hertil,
bar perspektivet udvides. Analysen vil derfor ogsa resultere i enkelte de lege ferenda-betragtninger,
underbygget af erhvervsgkonomisk teori om udviklingsmetoder.

1.4 Kilder og kildekritik

Afhandlingen baseres pa en syntese af kilder, herunder fra primeere litteraturkilder sdsom tidsskrifts-
artikler og rapporter. Der anlaegges en kritisk tilgang til kildernes ophav og reprasentativitet, da rap-
porter kan veere partiske eller politisk motiverede.

Udbudsmaterielet for EFI-systemet er fremsendt af Udviklings- og Forenklingsstyrelsen pa baggrund
af en anmodning om aktindsigt. Det kan ikke uden videre antages, at udbudsmaterialet viser et fyl-
destgerende billede af de potentielle tveerfaglige problemstillinger, da udbudsmaterialet er udarbejdet
med henblik pa at sikre en forsvarlig udbudsproces ift. tildeling af den udbudte opgave — og ikke for
at belyse sammenspillet mellem rammerne for delegation og den anvendte softwareudviklingsme-
tode.

1.5 Afgraensning

Afhandlingen afgraenses til at omhandle udviklingsprocessen, hvorfor spgrgsmal, som er relateret til
den efterfglgende driftsfase, falder uden for behandling. Samtidig behandles alene de forhold som er
relateret til den almindelige forvaltningsret, hvormed afhandlingens konklusioner ikke ukritisk kan
overfares til specifikke retsomréader.®

Fra et erhvervsgkonomisk perspektiv, analyseres de forskellige overordnede tilgange til systemud-
vikling og deres karakteristika. De specifikke udviklingsmetoder er ikke genstand for individuel ana-
lyse udover, hvad der vurderes ngdvendigt af hensyn til afhandlingens overordnede problemstilling.
Udviklingsmetoderne er endvidere teet forbundet med de organisatoriske forhold, herunder organisa-
tionsstruktur, kultur og management praksis. Ved videre behandling af emnet, kan flere af disse ele-
menter med fordel uddybes f.eks. i forhold til individuelle traits eller self-managed teams.°

Dernast skal det fremhaves, at delegationsspargsmalet kun er én juridisk problemstilling ved udvik-
ling af sagsbehandlende it-lgsninger. Navnlig udbudsretten giver sit helt eget seet af rammer for lovlig
tilretteleeggelse af offentlige it-projekter. Og endelig, kan forvaltningsrettes mere *borgerorienterede’

8 Tilgangen er inspireret af systemisk teenkning. Se herom Arnold & Wade, A Definition og Systems Thinking: A Systems
Approach.

° Fenger, Forvaltningsret, s. 39.

10 Spargsmal om individuelle traits og skills er behandlet af Cockburn & Highsmith, Agile Software Development: The
People Factor. Trait teori baseres pé& antagelsen om, at individuelle karaktertreek kan anvendes til forudsige effektivitet
inden for f.eks. ledelse. Viden om selvstyrede teams, formodes at veere relevant i navnlig en agil udviklingsproces. | et
selvstyrret team er teammedlemmerne ansvarlige for de fleste aspekter af en given opgave, herunder for planleegning og
styrring.
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rettigheder f.eks. partsrettigheder veere af sa stor betydning at de giver anledning til problemstillinger
i selve udviklingsarbejdet.*

Del 11 - Digital forvaltning og udviklingsmetoder

Med henblik pa at opna forstaelse for, hvad digital forvaltning indebarer og til hvilket formal sags-
behandlende it-lgsninger tjener, vil det i det fglgende undersgges, hvad der karakteriserer digital for-
valtning.

2.1 Digital forvaltning i et strategisk perspektiv

Begreberne *offentlig digitalisering’, *eForvaltning’ og *digital forvaltning’ anvendes mere eller min-
dre synonymt til at beskrive udviklingen inden for den offentlige sektors brug af digitale Igsninger til
understgttelse af dens opgaver.'?

FN definerer digital forvaltning som “’the use of ICTs to more effectively and efficiently deliver gov-
ernment services to citizens and businesses. It is the application of ICT in government operations,
achieving public ends by digital means.””*® Imens fremgar det af EU’s handlingsplan for digital for-
valtning 2016-2020 at ’e-forvaltning understgtter administrative processer, forbedrer tjenesters kva-
litet og @ger effektiviteten i den offentlige sektor.”4

Der findes, udover ovenstaende som kan betragtes som malsatninger, ikke en uddybende forklaring
eller definition af digital forvaltning.

Det fremgar endvidere af EU-Kommissionens strategi for Europas Digitale Fremtid fremgar, at ...
eGovernment involves much more than just the tools. It also involves rethinking organisations and
processes, and changing behaviour so that public services are delivered more efficiently to people.”*®

Digital forvaltning vedrarer saledes andet end den specifikke informations- og kommunikationstek-
nologi.'® Begrebet bar forstas beredt i sammenhaeng med (forvaltnings) organisationers indretning,
processer og adferd — delelementer der alle opfattes som verende i forandring.

I Danmark har man siden ar 2001 publiceret faellesoffentlige digitaliseringsstrategier, som har ud-
stukket den overordnede ramme for offentlig digital transformation.” Strategierne har pa hovedsa-
geligt statsniveau fastlagt den digitale dagsorden ved, at identificere forskellige fokusomrader for den
arraekke som strategien vedrarer.'® Det er serskilt for kunstig intelligens udviklet en sidelgbende

11 Se f.eks. ombudsmandens myndighedsguide, Partsrettigheder og offentlige 1T-systemer.

12 Engelske betegnelser er navnlig »eGovernment« og »digital government«. Typisk anvendes betegnelsen, GovTech
(government technology), som fallesbetegnelse for de virksomheder der leverer innovative og teknologiske ydelser til
kommuner, regioner og stat.

13 UN E-Goverment knowledgebase.

14 EU-Kommissionen, EU-handlingsplan for e-forvaltning 2016-2020 — Fremskyndelse af forvaltningernes digitale om-
stilling.

15 EU-Kommissionens strategi, Shaping Europe’s digital future — eGovernment & Digital Public Services.

16 Informations- og kommunikationsteknologi (IKT).

17 Se bl.a. Projekt Digital Forvaltning, Pa vej mod den digitale forvaltning — vision og strategi for den offentlige sektor.
18 Se oversigt i Scupola, Digital Transformation of Public Administration Services in Denmark: A Process Tracing Case
Study.
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strategi, som pt. lgber frem mod 2022 og som skal fastseette rammerne for virksomheders, forskers
og offentlige myndigheders udnyttelse af potentialet i kunstig intelligens.*®

Den nugaldende strategi, Den feellesoffentlige digitaliseringsstrategi 2016-2020 — Et steerkere og
mere trygt digitalt samfund,?® er udarbejdet i et samarbejde mellem KL, den daveerende regering og
de danske regioner. Strategien har til hensigt at etablere Danmark som global frontlgber i omstillingen
til digital forvaltning gennem en raekke konkrete mal og initiativer. Man kan imidlertid argumentere
for at Danmark allerede er positioneret som sadan, da Danmark i bade 2018 og nu igen i 2020 la pa
1. pladsen pa FN’s e-Government rangliste.?! 1 2019 1a Danmark endvidere pé 4. pladsen p& EU-
kommissionens DESI-indeks.? Et afledt m&l med strategien er, at den danske transformationsmodel
skal kunne eksporteres til andre markeder.?3

Der fremgar ikke af den danske digitaliseringsstrategi en egentlig definition af offentlig digitalisering
eller digital forvaltning, i stedet fremhaeves den overordnede malsatning om, at “offentlig digitalise-
ring, skaber vaerdi, vaekst og effektivisering og fastholder danskernes tillid til det digitale samfund.”*
Malszatningen skal realiseres gennem 9 fokusomrader med en raeekke underliggende initiativer. Det
digitale skal f.eks. veere let, hurtigt og sikre god kvalitet, hvilket skal sikres gennem en brugervenlig
og overskuelig digital offentlig sektor, bedre brug af data og hurtigere sagsbehandling, samt en bedre
og mere sammenhzangende velferd.?

I lyset af de danske og internationale strategier og handleplaner, er intentionen, at offentlig digitali-
sering, herunder digital forvaltning, skal »forbedre«, »forgge« og »transformere« - ord, som skal sig-
nalere positive forandringer, imens »kvaliteten« og »effektiviteten« er de gnskede omrader for for-
andring.?® Digital forvaltning beskrives og kobles saledes sammen med en positiv udvikling, begrun-
det af gkonomiske tanker og begreber.

Lovandringer kan ogsa komme pa tale nar det ifglge en konkret lovgivning ikke er muligt at digita-
lisere en proces, f.eks. ma ringe formuleret lovtekst eller komplicerede regler og processer ikke sta i
vejen for en hurtig og effektiv sagsbehandling.?” Temaet har bred politisk opbakning som bl.a. tyde-
liggjort af aftalen om digitaliseringsklar lovgivning fra 2018, der blev indgaet mellem alle folketin-
gets partier.?® Det ggede fokus pa “digitaliseringsklar lovgivning” ma formodes at indebare, at rets-
anvendelsen fremadrettet, inden for flere retsomrader, vil blive digitaliseret og automatiseret.

19 Se Finansministeriet & Erhvervsministeriet, National strategi for kunstig intelligens.

20 Regeringen, KL & Danske Regioner, Den fellesoffentlige digitaliseringsstrategi 2016-2020 — Et steerkere og mere
trygt digitalt samfund (den feellesoffentlige digitaliseringsstrategi).

2L En central begrundelse for den danske ranking er, at strategierne gar pa tvaers af alle offentlige myndigheder. Se United
Nations, United Nations E-Government Survey 2020, s. 187.

22 Se E-government Development Index (EGDI) i United Nations, United Nations E-Government Survey 2018 og 2020.
EU-Kommissionen, International Digital Economy and Society Index 2018 (SMART 2017/0052). DESI-indekset maler
pa 5 dimensioner, hvoraf e-Government og e-health udger én.

23 Se Dansk Industri, Danmark skal lgfte Tysklands digitale taberstatus og Udenrigsministeriet, Offentlig digitalisering i
Tyskland er nu eller aldrig.

24 Se den faellesoffentlige digitaliseringsstrategi, s. 14.

% |bid., s. 15.

%6 Se lign. sondring Schartum, Developing eGoverment Systems — Legal, Technological and Organizational Aspects, s. 4.
27 Se den faelles offentlige digitaliseringsstrategi, s. 26.

28 Aftalen om digitaliseringsklar lovgivning blev indgaet af alle folketingets partier i 2018. Aftalens 7 principper skal bl.a.
gge automatisk sagsbehandling, jf. princip nr. 3.
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Ifglge digitaliseringsstrategien vil den digitale udvikling forandre den made, hvorpa den offentlige
sektor yder service og velfaerd. Sarligt idet udviklingen af digital forvaltning gar pa tveers af alle
offentlige myndigheder, kommunale, regionale eller statslige og bergrer ligesa mange opgavetyper,
som den offentlige sektor er i kontakt med.?° Digital forvaltning, som begreb, bar derfor opfattes
bredt og kan vedrgre alt fra brug af teknologi til diagnosticering af sygdomme til intelligent miljg-
overvagning. | det falgende fokuseres alene pa digital forvaltning i relation til sagsbehandling. Digital
forvaltning er ogsa i den relation tvaerfaglig, da det handler om koblingen mellem teknologi, organi-
sation og jura.

2.2 Digital forvaltning i et teknologisk perspektiv

Digital forvaltning kan ogsa illustreres gennem den anvendte teknologi til brug for sagsbehandlingen.
Nar den digitale udvikling beskrives, kan der sondres mellem analog og digital forvaltning. Sondrin-
gen kan imidlertid veere uklar, idet man siden 1950’erne har arbejdet med digitale arbejdsredskaber i
form af printere og senere elektroniske sags- og dokumenthandteringsprogrammer (ESDH), samt
simple digitale selvbetjeningssystemer.®® Denne form for digitalisering kan karakteriseres som
"strgm til papir’-lgsninger, hvor den egentlige proces omkring sagsbehandlingen ikke som sadan
adskiller sig fra den manuelle og papirbarne forvaltning.3!

4. generation

3. generation

o 2. generation
Alm. selvbetjeningssystemer

Kompleksitet / omfang

ESDH el.lign. 1. generation

v

Tid
Figur 1: Moderne digitaliseringstendenser

(Udarbejdet pa& baggrund af model fra Kammeradvokaten,
se oplaeg fra Kammeradvokaten, s. 4)

Figur 1 illustrerer udviklingen i teknologitendenser, hvor bl.a. hel- og halvautomatiserede afgarelses-
systemer forventes udbygget i lgbet af de kommende ar. Fuldautomatiske sagsbehandlingssystemer
defineres som it-lgsninger, som uden menneskelig indvirkning, kan sagsbehandle og generere juridi-
ske afgarelser. Det er farst ved udvikling og anvendelse af mere komplicerede digitale selvbetje-
ningssystemer, som i dag anvendes af store dele af den offentlige forvaltning, at mange af de retlige-

2 den falles offentlige digitaliseringsstrategi, s. 6. Se ogsd Motzfeldt, Udvikling af it-lzsninger: om delegation og digital
forvaltning, s. 19.

30 Motzfeldt & Abkenar, Digital Forvaltning — udvikling af sagsbehandlende lgsninger, s. 23.

3L Ibid, s. 23, samt Advokaten, Nar der kommer strgm til papir.
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eller organisatoriske problemstillinger opstar, herunder i relation til delegation af myndighedsudg-
velse. Problematisering af digital forvaltning bgr derfor forbeholdes systemer af mere avanceret ka-
rakter dvs. de nyere teknologitendenser sasom halv- og helautomatisk afgarelsesvirksomhed (3. ge-
neration), samt kunstig intelligens (4. generation).3? Et sagsbehandlende system bgr derfor vurderes
pa et kontinuum mellem traditionel sagsbehandling, som er kendetegnet ved en hgj manuel kontrol
med systemets indflydelse pa en sags behandling, samt en fuldautomatiseret lgsning med en modsat
lav kontrol. Vurderingen kan under ét betegnes som automatiseringsgraden. 3

Kunstig intelligens, ogsa kaldt Al, er en paraplybetegnelse, som dakker over bl.a. maskinlaring,
sprogteknologi (NLP) og neurale netveerk (deep learning). Overordnet ber der skelnes mellem steerk
og svag kunstig intelligens. Typisk vil svag kunstig intelligens udkonkurrere mennesket inden for en
specifik og foruddefineret opgave - som et eksempel herpa findes Erhvervsstyrelsens brug af svag Al
til vurdering af risikoen for svig eller gkonomisk kriminalitet, i forbindelse med registrering eller
andring af oplysninger.®* Samme type teknologi vil til gengeald vaere hablgs nar det kommer til men-
neskelig interaktion eller blot en anden sagsbehandlingsopgave. Sterk Al defineres modsat som en
maskines evne til at udfare samme opgaver som mennesket.®® Anvendelse af steerk Al er endnu teo-
retisk, men det kan vere fremtidens mulighed. | relation til sagsbehandling vil der imidlertid alene
veaere tale om svag Al.

Traditionel programmering bygger, lidt forsimplet, pa algoritmer og matematiske forskrifter for lgs-
ningen af en bestemt opgavetype via klare beregningstrin. Forskriften bestar af specifikke og utvety-
dige instrukser om, hvor opgaven pabegyndes og hvordan det naste trin i behandlingen tilgas. Pro-
grammering kan derfor beskrives som kunsten til at kunne oversette lgsningen af en given opgave til
en liste af instrukser som en computer kan fglge. Instruktionsruten ma vere renset for skan og afvi-
gelser. Det er ngdvendigt, at der kodes i bestemte programmeringssprog, da computeren ikke forstar
menneskets abstrakte sprogbrug. Kunstig intelligens, i form af maskinlering, arbejder ikke ud fra
samme klare instrukser. | stedet anvendes en raekke statistiske teknikker, hvormed softwaren pa bag-
grund af data leerer at identificerer mgnstre, hvorefter der automatisk udarbejdes en model, som gar
det muligt at klassificere fremtidige data f.eks. en borgers retlige forhold inden for et afgraenset juri-
disk omrade.® Da der er tale om statiske teknikker, vil en klassificering alene vaere udtryk for den
mest sandsynlige lgsning og ikke et udtryk for det 100 % korrekte resultat.®” Tilfares modellen lg-
bende ny data vil modellen kunne udvikles automatisk over tid. Da kunstig intelligens lider af en
iboende statistisk usikkerhed kan moduler baseret herpa alene anvendes til juridisk beslutnings-
sttte.®

32 Om teknologi som bergrer den indholdsmaessige del af det juridiske arbejde, se Blume U.1992B.193, Kunstig intelli-
gens og juridisk metode.

33 Dette beskrives ogsa undertiden som »digitaliseringsgraden«. Sagshehandling kan dog vaere fuldt ud digitaliseret, men
hvor den forsat lgses manuelt. Den nyskabende forskel er derfor automatiseringsgraden og ikke digitaliseringsgraden. Se
Motzfeldt, Udvikling af it-lasninger: om delegation og digital forvaltning, s. 33.

3 Erhvervsstyrelsen fik medfer BKG nr. 989 af 29. juni 2018, mulighed for at samkare data og anvende machine-learning
til identificering af gget risiko for svig. Teknologien skal understgtte den efterfglgende manuelle kontrol i Erhvervssty-
relsen.

3 Se Forbes, How Far Are We From Achieving Artificial General Intelligence?

36 Anerkendte problemstillinger ved brug af kunstig intelligens handler om dataenes tilstreekkelighed, problemer med bias
og verificering af den endelige beslutningsmodel, herunder blackbox-problemstillinger.

37 Davenport, Artificial intelligence.

38 Om delegation af myndighedsudgvelse til en kunstig intelligens i drift se Loiborg, U.2020B.64, Om den forvaltnings-
retlige ramme for overladelse af forvaltningsopgaver til systemer baseret pa kunstig intelligens.
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| praksis vil opbygningen af en sagsbehandlende it-lgsning veere sammensat af en reekke moduler.
Modulerne kan bygge pa forskellige teknologier f.eks. former for kunstig intelligens eller traditionel
programmering, ligesom enkelte kan vaere fuldautomatiske og andre kan treekke sagerne ud til manuel
behandling. Der kan derfor opsta sarskilte problemstillinger for forskellige dele af it-lgsningens soft-
ware. Et afledt spargsmal er, i relation til myndighedsudgvelse, om delegationsspargsmalet bar be-
handles forskelligt afhaengig af automatiseringsgraden og den anvendte teknologi.

2.3 Systemudviklingsmetoder

Udviklingsmetoden forstas som processen, hvorved softwareudviklingsarbejdet afvikles gennem en
reekke definerede faser.3® Nar der skal udvikles et nyt it-system, til brug for det offentlige, er det
vigtigt at forventninger afstemmes i forhold til hvilke opgaver det pageldende it-system skal kunne
handtere, hvordan opgaverne skal lgses og ikke mindst for projekthandteringen generelt. Formalet
med det fglgende afsnit er, i relation til ovenstaende, at definere hvad der karakteriserer forskellige
udviklingsmetoder og hvilke forudseetninger leegger til grund herfor.

2.3.1 Udviklingsmetoder i et historisk perspektiv

Der refereres og sgges stadigt i stigende grad p& ord som ’scrum’ og ’crystal methods’.*° Ordene
repraesenterer en retning inden for systemudviklingsmetoder, der ligesom de gvrige, har til formal at
sikre hgj kvalitet, reducere udviklingstiden, forbedre produktivitet og generelt reducere omkostnin-
gerne ved udvikling af software.*!

Tilgangen til hvordan et softwareudviklingsprojekt bar tilretteleegges, har veret under udvikling og
debatteret i artier.*? Generelt er der sket et skifte fra de plandrevne modeller (afsnit 2.3.3.1) hen imod
andringsdrevne modeller (afsnit 2.3.3.2). Vandfaldsmodellen er et eksempel pa en traditionel model
med et plandrevet fokus.*® Inden for de andringsdrevne modeller anvendes en stgrre variation af
tilgange, sdsom Extreme Programming (XP), Crystal Methods, Lean Development, Scrum og Adap-
tive Software Development (ASD), som alle overordnet kan betegnes agile udviklingsmetoder.** Evo-
lutionen inden for softwareudviklingsmetoder ses opsummeret i figur 2.

39 Betegnes undertiden software development life cycle (SDLC). Det er omdiskuteret, om betegnelsen SDLC ogsa deekker
over agile udviklingsmetoder med iteration.

40 Undersggt pa GoogleTrends globalt siden 2004.

41 Singh & Chana, Enabling Reusability in Agile Software Development, s. 33.

42 Larman & Basili, Interative and Incremental Development: A Brief History.

43 Vandfaldsmodellen blev ogsé anvendt ved udvikling af gaeldsinddrivelsessystemet EFI. Udover vandfaldsmodellen
findes endvidere SDLC, Spiral og 1SO 9001.

4 Highsmith & Cockburn, Agile Software Development: The Business of Innovation, s. 121.
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(Singh & Chana, Fix Model Enabling Reusability in
Agile Software Ad-hoc I I I I I — Development, s. 34)
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Den oprindelige model, vandfaldsmodellen, er en enkel og streng sekventiel model, hvor software
udvikles gennem faserne; kravspecifikation, design, kodning, test, integration og operation.* Da mo-
dellen er lineaer skal f.eks. kravspecifikationsfasen afsluttes for designfasen kan initieres. Det inde-
beerer at alle systemets specifikationer skal klarleegges i projektets farste fase.*® Modellen efterlader
derfor ikke plads til at inkorporere forandringer senere hen — ligesom systemet farst giver veerdi for
kunden, nar alle faserne er gennemlgbet (se figur 3).

SYSTEM
REQUIREMENTS
=
SOFTWARE
=\
ANALYSIS
)
"o
SI
N\
CODING
=\

Figur 3: Vandfaldsmodellen
(Royce, Managing TESTING - the Development of
Large Software Systems: Concepts

and Techniques, s. OPERATIONS 329)

For at imgdekomme begransningerne i vandfaldsmodellen blev den Evolutionare model (Evo) in-
troduceret af Tom Gilb*” som en af de farste 11D-metoder.*® 11D stér for iterative and incremental
development. Metoden indebarer at udviklingsarbejdet opdeles i reekke mindre trin, hvor hvert trin

4 Vandfaldsmodellen er en simplificeret model den interative model som blev introduceret af Royce i 1970, Managing
the Development of Large Software systems: concepts and techniques.

46 |Larman & Basili, Interative and Incremental Development: A Brief History, s. 52.

47 Intoduceret af Tom Gilb (1988), Principles of software engineering management. Se ogsa Johansen, T. & Gilb, T.,
From Waterfall to Evolutionary Development (Evo): How we rapidly created faster, more user-friendly, and productive
software products for a competitive multi-national market, s. 2.

“8 Forkortelse for iterative and incremental development.
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bygger oven pa et tidligere (incremental), imens hver del (iteration) repraesenterer en hel selvstendig
udviklingscyklus.*® Fuldt funktionelle moduler vokser derfor frem over tid, ligesom hvert trin tilfgjer
funktionalitet til den foregaende. Iterativ udvikling deekker ogsa over gentagelsen eller optimeringen
af iterationen eller maden at arbejde pa.

Pa ca. samme tidspunkt i 1988, blev Spiralmodellen introduceret af Barry Boehm, hvor brug af risi-
kovurderinger og prototyper blev inkorporeret i udviklingsprocessen.®® Selvom bade Spiral- og Evo-
modellen har karakteristika, som minder om den agile eller endringsdrevne tilgang var de dog ikke i
stand til at sikre, at forandringer kunne inkorporeres sent i udviklingsprocessen.®! Ligesom de der
anvendte modellerne ofte fokuserede mere pa produktlevering end pé projektstyring.®? 1 slutningen
af 1990’erne blev den forandringsdrevne model Extreme Programming (XP) udviklet af Ken Beck.>
I lighed med de gvrige agile udviklingsmetoder havde XP-modellen fokus pa, gennem iterative pro-
cesser, hyppigt at udvikle feerdigdele af softwaren, saledes teamet og kunden havde vished over pro-
jektets fremdrift samt mulighed for at tilrette projektet lgbende.

De agile udviklingsmetoder betragtes som nye selvom de har rgdder tilbage i begrebet lean thinking,
der udsprang af The Toyota Way - et system, som handler om kontinuerlig forbedring tilbage fra ar
1948.%* En veesentlig adskillelse er, at lean produktionsfremstilling misbilliger variabilitet, hvilket er
en veaesentlig del af et dynamisk udviklingsmiljg. Andre, men helt grundlaeeggende tanker om iterativ
og inkrementel softwareudvikling har ogsa redder som gar artier tilbage. I1D-metoder blev f.eks.
anvendt af IBM allerede tilbage i 1950’erne.®

Det var imidlertid farst i ar 2001, som fglge af Det Agile Manifest, at en ensartet forstaelse af kon-
ceptet agil softwareudvikling blev dannet.

2.3.2 Det Agile Manifest

En dag i februar 2001 mgdtes 17 centrale akterer fra udviklingsmiljget. De var XP-ledere, fortalere
og tidlige adaptors af forskellige a&ndringsdrevne udviklingsmetoder og sammen dannede de The
Agile Alliance.®® Hensigten med gruppen var at definere nogle grundlaeggende principper og vaerdier
for softwareudvikling. Sammen udarbejdede de Det Agile Manifest som en klar opfordring til soft-
wareudviklere generelt, om at forfalge en anden og mere forandringsdrevet udviklingstilgang.>” En
made at producere software pa, som var mere lydhgr over for kundernes behov, mere produktiv for
organisationen og mere tilfredsstillende for de softwareudviklere som udferte arbejdet.>®

49 Larman & Basili, Interative and Incremental Development: A Brief History, s. 47.

50 Boehm, A Spiral Model of Software Development and Enhancement.

°1 Singh & Chana, Enabling Reusability in Agile Software Development, s. 33.

2 Measey & Radtac, Agile Foundations - Principles, practices and frameworks, s. 3.

%3 Se Beck, Extreme Programming explained: Embrace change.

% Liker & Morgan, The Toyota Way in Services: The Case of Lean Product Development. Og Measey & Radtac, Agile
Foundations - Principles, practices and frameworks, s. 3.

% Larman & Basili, Interative and Incremental Development: A Brief History, s. 48.

% Hohl, Kliinder m.fl., Back to the future: origins and directions of the “Agile Manifesto” — views of the originators, s.
1.

 1bid., s. 1.

%8 Se forbes, Should We Change the Agile Manifesto?
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Manifestet blev i hgj grad adopteret af softwareudviklere verden over og tildeles af miljger uden for
softwarebranchen, herunder mainstream management.>®
Manifestet for agil software bestar af folgende veerdisatninger:®°

- Individer og samarbejde frem for processer og veaerktejer

- Velfungerende software frem for omfattende dokumentation

- Samarbejde med kunden frem for kontraktforhandling

- Handtering af forandringer frem for fastholdelse af en plan

| falge manifestet er der veerdi i punkterne til hgjre (fed), men nar alt kommer til alt, vil man i en agil
udviklingsproces prioritere punkterne til venstre (kursiv).%* Udover ovenstéende veerdisatninger
fremstiller manifestet 12 principper for anvendelse af en agile udviklingstilgang.5?

Opfattelsen er at interaktion mellem mennesker faciliteter informationsdeling, samt gar det muligt at
implementere &ndringer hurtigt. At der bar fokuseres pa udvikling af velfungerende software tidligt
i udviklingsprocessen — da kun velfungerende software kan dokumentere fremskridt og levere brug-
bar feedback. Samt at hyppig interaktion mellem mennesker minimerer behovet for dokumentation. %

Samarbejde med kunden indebeerer, iht. manifestet, at de involverede parter, kunden, brugerne og
udviklerne skal arbejde teet sammen i ét team. Den kombinerede gruppe skal sikre at projektet kan
&ndre retning og dermed producere mere passende og billigere software. Kontrakter anerkendes som
ngdvendige, men uden samarbejde vurderes de som vaerende utilstreekkelige.5* En plan for projektet
far projektgruppen til, at teenke projektet igennem og til at identificere eventuelle usikkerheder. Selve
planen er dog normalt foraldet inden for ganske fa dage, hvorfor fokus efterfglgende bar veare pa de
skiftende realiteter fremfor den foraeldede plan.®®

Selvom de enkelte udviklingsmetoder satter rammerne for processen, handler manifestet i hgjere
grad om veerdier og principper.®® Verdier som skal satte fokus pa det team som udvikler softwaren.
Der findes derfor de udviklere, som anvender agil praksis fordi de tror pa manifestets veerdier og
principper, samt dem som falger manifestet fordi agil udvikling betragtes som den bedste praksis.®’

2.3.3 Tilgange til systemudvikling

Fremkomsten af den agile udviklingsmetode har delt vandene i udviklingsmiljget og etableret den
‘nye’ agile tilgang, som direkte modseetning til den traditionelle og plandrevne tilgang. Der kan imid-
lertid anleegges en mere afbalanceret tilgang til metoderne, som ikke forkynder den enes overlegen-
hed, men som anerkender, at hver metode har sine styrker og begraensninger i forhold til det speci-
fikke projekt.58

%9 Birkinshaw, What to Expect From Agile, s. 8.

% The Agile Alliance, Manifest for agil softwareudvikling (tilgeengelig via http://agilemanifesto.org).

%1 1bid.

62 Se principperne, The Agile alliance, Principles behind the Agile Manifesto (tilgeengelig via http://agileman-
ifesto.org/principles.html).

8 Highsmith & Cockburn, Agile Software Development: The Business of Innovation, s. 121.

% 1bid., s. 122.

8 1bid., s. 122.

% Hohl, Kliinder m.fl., Back to the future: origins and directions of the “Agile Manifesto™ — views of the originators, s.
2.

7 1bid., s. 2.

% Nerur, Mahapatra & Mangalaraj, Challenges of migrating to agile methodologies, s. 74.
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Pa grund af metodernes iboende forskelligheder er en direkte sammenligning mellem udviklingsme-
toderne vanskelig. | stedet er det muligt, gennem nogle specifikke antagelser og karakteristika, at
analysere metodernes forskellige tilgange til softwareudvikling, som belyst i det fglgende.

2.3.3.1 Den plandrevne tilgang

Den plandrevne tilgang er rationaliseret og ingenigrbaseret. Hele udviklingsprojektet opdeles i be-
stemte faser som adskilles af faste overgangskriterier. Faserne i de plandrevne modeller specificerer
de opgaver som skal udfares, samt de gnskede resultater for hver fase. Det er derfor muligt at tildele
arbejdsopgaver pa det rette tidspunkt og specifikt til de personer, som besidder de ngdvendige kom-
petencer.

Tilgangen bygger pa en mekanistisk tilgang som antager, at problemer kan forudsiges fuldt ud og at
der findes én optimal lgsning pa given problemstilling.%® Opfattelsen er derfor, at hvis teamet er grun-
dig nok i specifikationsfasen, kan kravene til systemet forudses og dermed kan omkostninger ved
behov for e&ndringer senere i udviklingsprocessen elimineres. Gennem den typisk omfattende forud-
gaende planlagning er det saledes muligt at male og kontrollere variationer gennem alle projektets
faser. Udviklingsmetoden er streng procescentreret, hvor fokus er pa at gentage de allerede optime-
rede processer.’®

Tilgangen indebaerer ogsa store maengder af dokumentation som kodificerer proces- og produktkend-
skab. Kommunikationen mellem projektdeltagerne er i hgj grad formaliseret gennem disse dokumen-
ter — sarligt pa tvears af udviklingsmodellens faser og projektdeltagernes roller. Planerne (proces- og
produktplaner) eksisterer for at holde alle koordinerede og for at kunne inddrage eventuel ekstern
ekspertviden.”* De plandrevne modeller gor dermed brug af eksplicit og dokumenteret viden som
ogsé danner grundlag for projektets dokumenterede fremskridt.”?> Planleegning og kontrol udfares
gennem en kommando-og-kontrol baseret ledelsesstil.”® Kontrollen iveaerksattes nar den aktuelle
fremgang er uden for de forventede og specificerede tolerancer.’™

Kunden har en serlig vigtig rolle i den indledende specifikationsfase, men derefter spiller kunden
kun en meget lille rolle i projektets gvrige aktiviteter. Den plandrevne tilgang @ger derfor afhaengig-
heden af kontrakten mellem kunden og it-leverandgren, som grundlag for kundeforholdet. Kontrakten
formaliserer lgsningen af de problemstillinger som takles i den indledende specifikationsfase, men
den kan samtidig gare det sveert at tilpasse projektet lgbende.” Ligesom en uprecis kontrakt, kan
skabe uforenelige forventninger og resultere i manglende tillid mellem parterne. Et udviklingspro-
blem risikerer saledes at blive til et juridisk problem.

For fortrinsvis stabile projekter kan de fastlagte processer og planer sikre forudsigelighed, stabilitet
og hgj sikkerhed i projektperioden. Hvis projektet konfronteres med nye krav eller uforudsigelige

8 Ibid., s. 74.

0 Ahimibisbwe m.fl., Empirical comparison of traditional plan-based and agile methodologies, s. 401.

1 Boehm, Get Ready for Agile Methods, with Care, s. 64 og 66. Procesplaner involverer opgaver og milepele, imens
produktplaner involverer krav, design og arkitektur.

2 Boehm & Tuner, Balancing Agility and Discipline — A Guide for the Perplexed, s. 35.

3 Ledelsesstil, som anvender standarder og procedurer til at regulere organisationen. Stilen er grundleeggende autoritativ
gennem en topdown-tilgang.

4 Boehm & Tuner, Balancing Agility and Discipline — A Guide for the Perplexed, s. 27.

> 1bid., s. 33.

RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafthandling 2 14



endringer, indebarer et hgjt fokus pa stabilitet stigende omkostninger til at holde de relevante pro-
cesser og planer opdaterede. Dokumentation, planer og fastlagte processer muligggr imidlertid ogsa
kommunikation og koordinering pa tvers af store projektgrupper, hvorfor de plandrevne modeller i
hgj grad er kompatible med stgrre udviklingsprojekter.

En anden men essentiel forskel, pa en agil- og plandrevet udviklingstilgang, handler om design og
arkitektur af softwaren. De plandrevne modeller bruger planleegning og arkitekturbaseret design til at
imgdekomme de forudsigelige a&ndringer.’® Det gar det muligt at genbruge sterre dele af softwaren,
hvilket kan have indflydelse pa, hvor hurtigt et system kan udvikles. Der anvendes derfor ofte bety-
delige ressourcer pa at analysere og definere en robust arkitektur.”” For sma og skiftende applikatio-
ner kan en sadan investering i arkitektur i stedet veere uhensigtsmaessig byrdefuld.

Generelt fungerer de plandrevne modeller bedst, nar systemkravene kan bestemmes pa forhand. De
tekniske krav ma veare komplette, konsistente, sporbare og testbare.”® Kun smé andringssatser ift.
kravspecifikationen er acceptable. Det betyder at projektet i sig selv, samt de eksterne omstendighe-
der md veere stabile — for hurtig udviklende systemer, des dyrere og tidskreevende omarbejdning.”
Modeller, sasom vandfaldsmodellen, vil ogsa veere velegnede til projekter, hvor softwareproblemet i
hgj grad handler om at kopiere noget som allerede er designet. De problemer som udviklerne star
overfor kan i sa fald beskrives som simple "known-known’-problemer, hvor bade systemkrav og tek-
nologi er kendt.® Udviklerne ved altsd bade hvad der skal udvikles og hvordan det skal udvikles.

2.3.3.2 Den agile tilgang

Den agile tankegang bygger pa et grundlaeeggende verdensbillede af organisationer som vaerende kom-
plekse og adaptive systemer, hvor systemkrav ikke kan specificeres pa forhand, men i stedet vil frem-
komme lgbende.8!

De enkelte modeller kendetegnes ved korte iterative udviklingscyklusser, indlagte refleksionsperio-
der, feelles beslutninger, feedback og kontinuerlig integration af kodeandringer i systemet i lgbet af
den overordnede udviklingsproces.®

I retrospektiv deles hele udviklingsprojektet op i delprojekter, hvor hvert projekt involverer planleg-
ning, udvikling, integration, test og levering af en feerdig funktionalitet. De funktioner, som skal ud-
vikles i hver cyklus fastlegges af teamet i feellesskab og vil, efter endt iteration, kunne anvendes og
skabe veerdi for kunden.® De agile modeller gar brug af working-software, hvilket giver mulighed

6 Boehm & Tuner, Balancing Agility and Discipline — A Guide for the Perplexed, s. 41. Softwarearkitektur eller it-
arkitektur deekker over den overordnede strukturelle opbygning af et system, som f.eks. ogsa tager hgjde for systemets
graenseflader mod andre eksterne systemer.

7 Betegnes undertiden BDUF, forkortelse for “Big Design Up Front”.

8 Nerur, Mahapatra & Mangalaraj, Challenges of migrating to agile methodologies, s. 38.

" Ny tilgengelig teknologi kan udgare en vasentlig &ndring i udviklingsperioden. I overensstemmelse med f.eks. den
55 ar gamle "lov”, Moores Lov, har processorkraften udviklet sig eksponentielt siden 1965.

8 Lignende se Staceys Complexity Model i Stacey, Complexity and Creativity in Organizations.

81 Highsmith & Cockburn, Agile Software Development: The Business of Innovation, s. 121.

82 Nerur, Mahapatra & Mangalaraj, Challenges of migrating to agile methodologies, s. 75.

8 Nerur, Mahapatra & Mangalaraj, Challenges of migrating to agile methodologies, s. 75.

RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafthandling 2 15



for feedback og samtidig dokumenterer projektets lgbende udvikling. Agile tilgange indebeaerer sale-
des ogsé en vis mangde planlegning sammenlignet med f.eks. ad-hoc kodning (se figur 2).8* For-
skellen er imidlertid, at der tilleegges planleegningsprocessen stgrre veerdi end dokumentation, lige-
som planlagning foregér pa team-niveau.®® De agile tilgange kan dermed fremstd mindre planorien-
terede end de i virkeligheden er.

Det essentielle ved den agile udviklingstilgang er gennem hurtig udvikling og evnen til at imgde-
komme @ndringer pa ethvert tidspunkt i udviklingsprocessen, at kunne gge kvaliteten og reducere
udviklingstiden — hvilket skulle give de agile udviklingsprocesser en konkurrencefordel i forhold til
de traditionelle plandrevne metoder.®® Studier underbygger at &ndringer i udviklingsprocessen hyp-
pigt forekommer. Et studie foretaget i ar 2001, af mere end 200 udviklingsprojekter, viste at man kun
kunne identificere lidt under halvdelen af den oprindelige kravspecifikation i det feerdige system.®’
Begrundelsen var at kravene til systemet var blevet endret i lgbet af udviklingsprocessen. | henhold
til Boehm’s omkostningsteori kan re-design eller omarbejdning veere omkostningsfuldt og seerligt,
safremt andringen er relateret til de farste dele af udviklingsprocessen, idet omkostninger stiger sig-
nifikant ved re-design sent i udviklingsprocessen.®

De agile metoder forsgger at indfange og bruge de dynamiske forandringer forbundet med software-
udvikling i selve udviklingsprocessen frem for at forsgge at modsta et eventuelt hurtigt skiftende
milje.% Ved brug af agile metoder behandles uforudsigelighed ved at stole pa teamet og deres krea-
tivitet frem for planer og processer.®® Et hgijt fokus péa inkorporering af forandring kan imidlertid
betyde, at en usikker eller reaktiv kunde kan ggre projektet ustabilt endda kaotisk.%* Ligesom et umid-
delbart fokus pé ét delprojekt kan betyde, at generelle problemstillinger ignoreres.®

I en agil udviklingsproces, arbejder udviklerne typisk i mindre teams, hvor kunden indgar som et
aktivt teammedlem.® Inddragelse af kunden understreger vigtigheden af, at kunden har en god for-
staelse af "retning”, da udviklingsprocessen i hgj grad falger kunden. Det foretraekkes endvidere, at
teamet arbejder fysisk sammen fremfor at skrive dokumenter frem og tilbage. Antagelsen er, interak-
tion faciliteter informationsdeling og ger det muligt at tilpasse processer hurtigt. Extreme Program-
ming gar f.eks. brug af par-programmering, imens Crystal og Scrum fremhaver tet og barrierefri
samarbejde.®* Viden er stiltiende og rotation iblandt teamets medlemmer skal sikre, at den ikke sam-
les pa enkelte individer.% Helt specifikt deles viden gennem planlaegning pé& teamniveau og ved lg-
bende projektgennemgang.

8 Ad-hoc kodning defineres, som usystematisk kodning.

8 Boehm, Get Ready for Agile Methods, with Care, s. 64.

% Singh & Chana, Enabling Reusability in Agile Software Development, s. 33.

87 Highsmith & Cockburn, Agile Software Development: The Business of Innovation, s. 120 (artiklen referer til un-
dersagelsen).

8 Boehm & Papaccio, Understand and Controlling software costs.

8 Erickson, Lyytinen & Siau, Agile Modeling, Agile Software Development, and Extreme programming: The State of
Research, s. 89.

% Nerur, Mahapatra & Mangalaraj, Challenges of migrating to agile methodologies, s. 75.

%1 Boehm & Tuner, Balancing Agility and Discipline — A Guide for the Perplexed, s. 27. Overrespondering pa forandringer
kobles med store it-skandaler, se Boehm, Get Ready for Agile Methods, with care.

92 Boehm & Tuner, Balancing Agility and Discipline — A Guide for the Perplexed, s. 29.

9 Nerur, Mahapatra & Mangalaraj, Challenges of migrating to agile methodologies, s. 75.

% Erickson, Lyytinen & Siau, Agile Modeling, Agile Software Development, and Extreme programming: The State of
Research, s. 89.

% Nerur, Mahapatra & Mangalaraj, Challenges of migrating to agile methodologies, s. 75.
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Afhangigheden af den lgbende koordinering mellem teamets medlemmer og den delte viden, forhin-
drer samtidig, at rent agile metoder kan anvendes af starre udviklingsteams pa f.eks. blot 20 medlem-
mer.*® Ligesom den stiltiende og interpersonelle vidensdeling er forbundet med vaesentlige risici,
safremt mange medlemmer forlader teamet.

Agile modeller favoriserer en samarbejdsorienteret ledelsesstil, hvor projektlederens rolle er som fa-
cilitator og koordinator.®” Teamets medlemmer er tillagt selvsteendige befgjelser til at treeffe beslut-
ninger, herunder at organisere sig selv og respondere pa forandringer.®® Det stiller ogsa starre krav til
teammedlemmernes kvalifikationer end de plandrevne modeller, hvor den forudgaende planlaegning
ger det muligt for mindre erfarne at bidrage til projektet med lav risiko.

Tilgangen kraever ogsa typisk et hgjt tillidsniveau, hvorfor agile metoder oftest anvendes in-house. 1
Praemissen er, at det tager for lang tid at opbygge det ngdvendige tillidsniveau med kunden som der
kreeves for at kunne minimere de kontraktslige sikkerhedsforanstaltninger og ressourcerne til udar-
bejdelse af detaljerede specifikationer. Samtidig kraeves det, at kunden har en kollaborativ-tilgang til
projektet og tilstraeekkelig viden om den fulde softwarelgsning.'%! | figur 4 er udviklingstilgangenes
iboende forskelligheder forsggt opsummeret.

% Starre, komplekse projekter kan inkorporere de traditionelle planer og kravspecifikationer for at imgdekomme den agile
metodologis svagheder.

9 Om shared leadership se Carson, m.fl., Shared Leadership in Teams: An Investigation of antecedent conditions and
performance.

% Nerur, Mahapatra & Mangalaraj, Challenges of migrating to agile methodologies, s. 75.

% Boehm & Tuner, Balancing Agility and Discipline — A Guide for the Perplexed, s. 47.

100 Boehm & Tuner, Balancing Agility and Discipline — A Guide for the Perplexed, s. 33.

101 Boehm, Get Ready for Agile Methods, with care, s. 65.
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Figur 4: Plandrevet vs. agil udviklingsmetodologi
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Organisationer er komplekse og adaptive systemer.
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bygges lgbende.
Proces-centreret. Individ-centreret.
Kontrol sikres gennem omfattende planlaegning forud S .

Kontrol for projektets avrige faser. Kontrol gennem tillid til teamet og working code.
Dokumentation segmenterer fremskrift ift. den oprin- Fokus pé inkorporering af forandringer fremfor opda-
delige plan. terede planer.

Kommando- og kontrolpreaget ledelsesstil.
Ledelsesstil Delt ledelsesstil (shared leadership)

Ofte anvendes organisationens eksisterende manage-
ment struktur.

Uformel og stiltiende.

Fokus pa fysisk interaktion mellem teamets medlem-
mer.

Kommunikation Eksplicit formaliseret og dokumentdrevet.

Organisk (fleksibel og inddragende, hvor der opfor-

Organisationsform dres til samarbejde og interaktion)

Mekanistisk (bureaukratisk og formaliseret).

Produktlevering | sidste fase af projektet. Labende (evolutionart).

Kontraktbaseret. Tillidsbaseret

Kundeforhold Kunden er involveret i den indledende specifikations- Kunden er et aktivt teammedlem igennem hele udvik-
fase. lingsprocessen.

Problemer og fejl Fejl kan undgas gennem planlegning. E\?Jalﬁigtlmrmg. (S [ESE B 1E2E0 2613 MER 312

Egen tilvirkning, baseret pa afsnittets litteratur.

2.3.3.3 Den hybride tilgang

Det ma derfor antages, at bade den agile og plandrevne tilgang kan *overgares’ afhangig af det en-
kelte projekt. Hver tilgang har, ifalge ovenstaende, visse karakteristika eller projektegenskaber som
ger sig bedre i nogen situationer frem for andre. Men medmindre at meget disse klare faktorer er
tilstede i udviklingsprojektet fra start, sasom et lille team og hgj uforudsigelig, kan en kombineret
tilgang veere at foretreekke.'%? Tilgangene bar derfor ikke ngdvendigvis betragtes som uforenelige
arketyper. 1%

Med en kombineret / hybrid tilgang handler det om at balancere behov for agilitet med behov for
planlaegning. Et centralt spargsmal er derfor "hvor meget planlaegning er egentlig tilstreekkelig?”.104
Forandringstolerancen bgr geares til forandringsraten i det specifikke miljg og ikke afhaenge af en
intern forstaelse af, hvor meget forandring som er acceptabel. Boehm argumenterer for, at der findes

102 Boehm, Get Ready for Agile Methods, with Care, s. 64.

103 Se f.eks. Gill, Henderson-Sellers & Niazi, Scaling for agility: A reference model for hybrid traditional-agile software
development methodologies, hvor tilgangene kobles afhangig af kontekst.

104 Boehm, Get Ready for Agile Methods, with Care, s. 67.
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et sweet spot, hvor risikoeksponeringen ved investering af tid og ressourcer i planlaegning kan mini-
105
meres.

En kombination mellem de to udviklingstilgange kan f.eks. opnas ved at skelne mellem udviklings-
teamet og den gvrige organisation. Teamet kan anvende en agil tilgang, hvor de arbejder iterativt med
udvikling af moduller og funktionaliteter, men hvor de samtidig arbejder henimod nogle overordnede
krav, som er fastlagt tidligere i processen med afset i den plandrevne tilgang. Helt overordnede struk-
turer og aftaler kan dermed sikre stabilitet i forholdet mellem it-leverandgren og kunden, uden at
komprimere den kreative proces for udviklingsteamet gennem detaljerede kravspecifikationer for ud-
viklingsprojektet.

Pa baggrund af ovenstaende kan man argumentere for, at der ikke findes én rigtig metode for hvordan
et udviklingsprojekt bgr organiseres. Den optimale tilgang er i stedet afhaengig af den interne og
eksterne situation - helt i overensstemmelse med contingency-teori.

Et uafklaret spgrgsmal er, om de forskellige tilgange er kompatible med forvaltningslovens rammer
for udvikling af sagsbehandlende it-lgsninger, som behandles i det falgende afsnit og som eksempli-
ficeres af udbudsmaterialet for EFI-systemet i afhandlingens del IV.

Del 111 — Delegationslaeren og rammerne for systemudvikling

Udvikling af en sagsbehandlende lgsning foregar normalt i samarbejde med andre f.eks. private it-
leverandgrer eller en anden intern afdeling med domaneviden inden for it-udvikling. Tidligere har
offentlige myndigheder i et ikke uveesentligt omfang overladt udviklingsopgaven til private aktg-
rer.1% Der er derfor opstéet eksempler pd, at viden om hvordan data og processer er stgbt ned i it-
lgsningerne, i hgj grad er blevet placeret hos de eksterne it-leverandgrer og ikke ved forvaltningen
selv. Dette gger risikoen for at forvaltningen ikke selv, i tilstreekkelig grad, har indblik i sagernes
behandling.%’

De nye digitaliseringstendenser gger behovet for, at de retlige rammer for udviklingsarbejde klarleeg-
ges, serligt idet den retlige beslutningsproces og de juridiske vurderinger helt eller delvist automati-
seret i den konkrete it-lgsning.1% Sagsbehandlende it-lgsninger kan overtage behandlingen af enkelte
sagstyper fuldt ud og arbejdet med digitaliseringsklar lovgivning formentlig vil baere denne udvikling
fremad. 1%

Spargsmalet er om udvikling af et sagsbehandlende system, safremt opgaven varetages af en ekstern
it-leverandgr, ber betragtes som lovlig delegation i henhold til den forvaltningsretlige delegations-
leere.

Formalet med dette afsnit er dels at undersgge om der ved udvikling af en sagshehandlende it-lgsning
kan opsta problemer med ulovlig delegation (afsnit 3.1), samt at klarleegge rammerne for samarbejdet

105 Modellen bygger pa risk management, se Boehm, Get Ready for Agile Methods, with Care, s. 67-68.

106 Se Altinget, Digitaliseringsstyrelsen: | virkeligheden er fortzellingen om it-Danmark en succes.

W07 Dette ger sig bl.a. geldende for SKAT’s tidligere it-systemer pa ejendomsvurderingsomradet og inddrivelsesomradet.
Se f.eks. opleeg fra Skatteministeriet, SKAT ud af krisen — Et opleg til politisk samling, s. 5.

108 Se Motzfeldt og Abkenar, Digital forvaltning — udvikling af sagsbehandlende lgsninger, s. 104.

109 e afsnit 2.1 om digital forvaltning og afsnit 2.2 om automatiseringsgrad.

RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafthandling 2 19



med eksterne it-leverandgre saledes, at lovmassig forvaltning ift. delegation er sikret i udviklingsar-
bejdet (afsnit 3.2). Det forudsattes i det nedenstaende, at den pagaeldende forvaltningsmyndighed er
den kompetente myndighed, hvorfor alene spargsmal om delegation herfra vil vaere genstand for be-
handling.

3.1 Delegation pa ulovbestemt grundlag

Overordnet handler delegation om muligheden for at videregive kompetence internt eller eksternt,
inden for det samme administrative hierarki, til en anden forvaltningsmyndighed eller til private.
Formalet med delegation er at justere den opgavefordeling som falger af lovgivningen, herunder at
gere det muligt at delegere kompetence, nar visse forvaltningsopgaver tilsyneladende kan lgses bedre
af andre.1% Den forvaltningsretlige delegationslaere gar det retligt muligt at overdrage kompetence,
men seetter samtidig graenserne for hvad der kan delegeres og til hvem. Selve delegationen kan ved-
rgre den pagaldende myndigheds afgarelseskompetence, enkelte sagsbehandlingsskridt, faktisk for-
valtningsvirksomhed eller generel regeludstedelse. Om en ekstern delegation er lovlig, uden en ser-
skilt lovhjemmel, vil i det nedenstaende analyseres og momenter herfor vil udledes. !

Det kraever som hovedregel lovhjemmel at henleegge kompetence til private, medmindre delegationen
vedrarer faktisk forvaltningsvirksomhed.*2 Uden sarskilt lovhjemmel geelder et forbud mod delega-
tion af myndighedsudgvelse til private. Kravet om lovhjemmel afhanger saledes af delegationens
genstand. Der er i almindelighed enighed om dette i den juridiske litteratur og praksis.**® Ankestyrel-
sen, som behandler sager pa social- og beskaftigelsesomradet, har bl.a. i principafgerelserne 105-10
og 27-121* anfart, at overdragelse af myndighedsopgaver til private virksomheder kraever klar lov-
hjemmel og det samme anfares ogsa af ombudsmanden i FOB 2017-19 i en sag om manglende lov-
hjemmel ved udstedelse af NemID. Der findes endvidere flere bestemmelser i lovgivningen, som
hjemler en myndigheds mulighed for at delegere myndighedsudgvelse til private.!'®> Formalet med
delegationsforbuddet er at sikre en materiel og processuel retssikkerhed for den regulerede borger
eller virksomhed, jf. det traditionelle retssikkerhedsbegreb. Det er saledes forvaltningsmyndighedens
opgave at sikre legalitetsprincippet, ift. regelbundethed, forudsigelighed og retsbeskyttelse i sagsbe-
handlingen.

110 5e Abkenar, Delegation af myndighedsgvelse til private aktgrer, s. 15.

11 ved ekstern delegation henses i denne sammenhang til delegation til en privat aktgr, dvs. en aktar som ikke i forvejen
er omfattet af forvaltningsloven.

112 Se FOB 2013-9 og FOB 2011 11-1. For juridisk litteratur se Abkenar, Delegation af myndighedsgvelse til private
aktarer, s. 16 eller Fenger, Forvaltningsret, s. 136.

113 Se endvidere ombudsmandens henvisning til relevant juridisk litteratur FOB 2013-9, s. 4-5.

114 Se hhv. KEN nr. 10286 af 30/04/2010, principafgerelse 105-10, samt KEN nr. 9969 af 03/01/2012, principafgarelse
27-12.

115 Se f.eks. LBK nr. 119 af 01/02/2019 om almene boliger, § 55 vedr. delegation af anvisning af almene &ldreboliger jf.
854, stk. 1 eller LBK nr. 999 af 02/07/2018 om fadevarer, 8 58, stk. 3 og 4 vedr. muligheden for henleeggelse af befgjelse
til godkendelse til en privat institution.

116 Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktgrer, s. 91.
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3.1.1 Myndighedsudgvelse

3.1.1.1 Konkrete og generelle retsakter

Der findes ikke en legaldefinition af begrebet myndighedsudgvelse i dansk ret.'” Begrebet anvendes
imidlertid forskellige steder i lovgivningen, herunder i databeskyttelsesloven.® | det fremsatte lov-
forslag til databeskyttelsesloven fremgar at myndighedsudgvelse bl.a. opstar som led i, at myndighe-
den traeffer konkrete afgarelser i forhold til borgerne.''® Udstedelse af retsakter til borgere kan be-
tragtes som Kkernen i begrebet, hvor den enkelte borgers retsforhold fastleegges gennem f.eks. tilla-
delse eller pabud.'?° | et responsum fra &r 1997, til det davaerende udliciteringsrad, fremgar det end-
videre at intern forvaltningsvirksomhed og faktisk forvaltningsvirksomhed er funktioner uden rela-
tion til borgere og virksomheder og derfor ikke omfattet af myndighedsudgvelsesbegrebet. 2

Myndighedsudgvelse omfatter ogsa udstedelse af generelle forvaltningsakter i form af bekendtgarel-
ser med direkte virkning, 122 samt anordninger, cirkulearer og visse planer.?® Samlet set kan der peges
pa den "retlige ulighed” som verende karakteristisk for myndighedsudgvelse, hvilket traditionelt fo-
religger nar en forvaltning ensidigt og bindende fastleegger borgernes rettigheder og pligter pa bag-
grund af offentligretlige regler eller der udstedes generelle retsakter.*?* | forhold til udvikling af et
sagsbehandlende system, afhanger et eventuelt hjemmelskrav saledes af hvorvidt borgerens retsstil-
ling allerede fastleegges i udviklingsfasen eller om denne farst fastlaegges nar systemet idriftsaettes —
med andre ord, pa hvilket tidspunkt i processen der i givet fald opstar delegation af myndighedsudg-
velse.

3.1.1.2 Sagsforberedende tiltag

Beslutninger, som har “en egentlig betydning’ for en afggrelses udfald, kan ogsa vaere omfattet af
begrebet myndighedsudgvelse.'? Overdragelse af sagsforberedelse eller sagsopfalgende tiltag stiller
derfor, efter omstendighederne, ogsa krav om lovhjemmel. Sagsopfelgende tiltag er bl.a. tilsyn med
en afgerelses efterlevelse.

Vurderingen afhaenger af om forberedelsen eller opfglgningen indebaerer en sadan grad af selvstaen-
dig retsanvendelse, at afgarelsen og f.eks. forberedelsen ma betragtes som en helhed. Et afggrende
element ma formodes at vaere om selve retsanvendelsen er "ren’ - dvs. at lovgivningen bestar af rent
objektive kriterier, hvormed forberedelsen med sikkerhed ikke kan fa indflydelse pa den pagaeldende

17 |bid., s. 92, Christensen, Responsum til Udliciteringsradet, s. 7 samt L nr. 110 af 17/11/2004, forslag til lov om &ndring
af lov retsafgifter og retsplejeloven om § 1, stk. 3 om myndighedsudgvelsesbegrebet.

118 |_ov nr. 502 af 23/05/2018 om supplerende bestemmelser til forordning om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse
med behandling af personoplysninger og om fri udveksling af sidanne oplysninger (databeskyttelsesloven).

119 Se L nr. 68 af 25/10/2017, forslag til databeskyttelsesloven (red.) s. 197.

120 Christensen, Responsum til Udliciteringsradet, s. 10.

121 |bid. s. 9. Uden for begrebet falder saledes ren administrativ sagsbehandling, sasom undervisning, radgivning o. lign.
122 Fenger, Forvaltningsret, s. 45.

123 Se VEJ nr. 11740 af 4/12/1986 om forvaltningsloven anvendelsesomrade. Forskrifterne kan have flere betegnelser
f.eks. cirkulaereskrivelser, instrukser, meddelelser, regulativer, anvisninger og vejledende anvisninger. Se ogsé Christen-
sen, Responsum til Udliciteringsradet, s. 10, samt Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktgrer, s. 107.
124 5e Christensen, Responsum til Udliciteringsradet, s. 8.

125 5e Henrichsen, Responsum til Udliciteringsradet, s. 17 og s. 66 ff.
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afgarelse.'?® | henhold til et responsum fra &r 2004, skrevet af Carsten Henrichsen, vil kun rent tek-
niskadministrativ bistand med udgvelse af en vis myndighed falde uden for begrebet.?” Dertil anfo-
res, at der er tale om rent tekniskadministrativ bistand hvis ikke sagsforberedelsen ma betragtes som
en integreret del af selve afggrelsen, sdledes at den i stedet tager karakter af myndighedsudgvelse.?8
Carsten Henrichsen konkluderer herefter at det i realiteten vil forholde sig saledes i langt de fleste
praktisk forekommende tilfeelde, hvorfor omradet for udlicitering af sagsforberedende elementer er
meget snaevert og begranset til de funktioner, der kan udskilles som rene — teknisk eller analytisk
praegede — ~forundersggelser”.1?° | henhold til Azad Abkenar udger dette den traditionelle linje
inden for fortolkning af delegationslaeren, som bygger pa et »abenbart uden indflydelse«-kriterium,*°
Kriteriet indebaerer at det skal veere abenbart uden indflydelse for forvaltningsprocessen og forvalt-
ningsaktens indhold, at sagsbehandlingen udfares af f.eks. en ekstern it-leverandgr. Ensidige sagsbe-
handlingsskridt henfares ikke hertil medmindre der er tale om malinger og beregninger, som er enty-
digt fastsat ved lov. 13!

Det kan diskuteres om der er sket en opblagdning af ovenstaende tilneermelsesvise forbud mod dele-
gation af sagsforberedende tiltag siden ar 2004.1%2 | &r 2008 rejste ombudsmanden af egen drift en
sag omhandlende delegation til private, hvor en kommune delegerede til en advokat at varetage kom-
munikationen med en bestemt borger.*** Ombudsmanden udtalte at det ikke er muligt at foretage en
preecis og udtemmende opregning af hvilke opgaver en myndighed, uden lovhjemmel, kan delegere
til en privat part.* | forhold til delegation af kommunikationsaktiviteter fandt ombudsmanden ikke
grundlag for at kritisere kommunens overordnede beslutning om at delegere varetagelsen af kommu-
nikationen til en privat advokat. Imidlertid skulle delegationen tage hgjde for visse begraensninger af
den private aktars ageren, da det skulle sikres, at afgarelses- og afvisningskompetencen forsat pahvi-
lede kommunen. Kommunen skulle derfor godkende afgarelsens indhold og begrundelse forud for
dens meddelelse til borgeren.?*® Det centrale er at kommunen ikke blot kan godkende et forslag til
afgerelse uden farst at forholde sig fuldt ud til afgarelsens begrundelse og de bagvedliggende anta-
gelser. Samtidig skal kommunen sikre sig at begraensningerne af den private aktgr overholdes f.eks.
ved udformning af klare skriftlige retningslinjer. Jo bredere en delegation, sasom handtering af kom-
munikationsaktiviteter, des starre krav til udformning af specifikke retningslinjer. Selve beslutningen
om at inddrage en privat akter skulle endvidere veere saglig begrundet f.eks. med manglende intern
fagkundskab eller utilstreekkelige ressourcer jf. det almindelige forvaltningsretlige saglighedsprin-
cip.1% Dernast skulle den private aktars kvalifikationer sikres, saledes at borgerne retssikkerheds-
maessigt stilles lige sa betryggende som hvis myndigheden selv havde forestaet sagens behandling.**’

126 Det kan diskuteres, hvad der i virkeligheden er “objektivt”, hvis sproget i sin natur er abstrakt. Spgrgsmélet er, om
lovgivningen i sa fald bgr inspireres af f.eks. bestemte programmeringssprog.

127 1bid., s. 19.

128 |bid., s. 65.

129 |bid., Responsum til Udliciteringsradet, s. 66.

130 Se Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktarer, s. 110.

181 bid., s. 111.

132 |bid., s. 111 og 129 om den traditionelle og nye linje.

133 FOB 2008-20-1.

134 1bid. s. 15.

135 1bid. s. 17.

136 |bid. s. 14. Se endvidere Motzfeldt og Abkenar, Digital forvaltning — udvikling af sagsbehandlende lgsninger, s. 106
137 FOB 2008-20-1, s. 14.
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| en anden sag fra ar 2013 rejste ombudsmanden igen pa eget initiativ en sag med henblik pa at
undersgge lovligheden af en delegationsordning, hvor et privat advokatfirma havde hjulpet det davee-
rende miljgklagensevn med at behandle en raekke konkrete klagesager om husdyrbrug.3® Samarbejdet
med advokatfirmaet blev ivarksat pa grund af et stgrre antal uafsluttede sager og deraf medfalgende
lange sagsbehandlingstider. Konkret blev der indgaet en aftale, hvorved advokatvirksomheden bistod
med behandlingen af en raekke afgraensede sagstyper, udarbejdede afgarelsesskabeloner, tjeklister
samt notater. | forhold til enkeltsager udarbejdede advokatvirksomheden afsnittet om sagsoplysning,
den forelgbige retlige vurdering og et udkast til afgarelse.*®*® Advokatfirmaet var séledes direkte in-
volveret i forberedelsen af afgarelsessagerne. | sin behandling heraf lagde ombudsmanden til grund,
at der ikke geelder et almindeligt krav om lovhjemmel, nar der alene er tale om en delegation til private
af sagsforberedende tiltag, da den private aktgr ikke endeligt fastlaegger borgernes retsstilling.14° |
forhold til sagens faktiske omstaendigheder lagde ombudsmanden endvidere vaegt pa, at de konkrete
sager blev behandlet i samarbejde med navnet, at alle vaesentlige beslutninger blev truffet af naevnet
og at medarbejderne ved advokatvirksomheden blev udvalgt saledes at miljgretlig kompetence og
erfaring med myndighedsafggrelser var sikret.'4*

Der kan, pa baggrund af ombudsmandssagerne, udledes en reekke ikke-udtammende krav som skal
stilles ved inddragelse af private aktarer i sagsforberedelsen.*? Sarligt fremhaeves; den private aktars
fagkyndige ekspertise og sikring af manglende interessekonflikter, at den private aktgr underleegges
de samme regelsat som den offentlige myndighed, herunder offentligretlig regulering og grundsaet-
ninger og at der udformes specifikke retningslinjer for samarbejdet, som sikrer at myndighedskom-
petence ikke delegeres. Derudover ma den delegerende myndighed bade reelt og formelt sta inde for
den afgarelse som traeffes og for sagsbehandlingen i gvrigt gennem kvalitetssikring af oplysnings-
grundlaget. Og endelig vil en mere permanent ordning, med inddragelse af private aktgrer, i almin-
delighed ikke kunne anses for tilladt.143

Ombudsmandssagerne understreger at der naeppe gelder et generelt forbud mod delegation af sags-
forberedende tiltag. Med den nye linje, ift. delegation af sagsforberende tiltag, kan private deltage i
sagsbehandlingen af et helt sagsomrade sa leenge at forvaltningsmyndigheden godkender den ende-
lige afgerelse og dets begrundelser forinden og sa leenge at en raekke momenter er sikret i delegationen
til den private aktgr. Ombudsmandens tilgang ma formodes at vere en nyskabelse i forhold til den
traditionelle forstaelse af »abenbart uden indflydelse«-kriteriet, hvor delegation af sagsforberedelse
er begranset til f.eks. beregninger og malinger som er objektivt fastlagt i loven. De to sager under-
streger 0gsa, at uanset hvilken tilgang der anlegges, ma den endelige afggrelseskompetence ikke
delegeres uden lovhjemmel - ligesom det ma formodes, at de pageldende momenter fra ombuds-
mandssagerne vil veere afgarende ved vurdering af lovligheden af den pageeldende delegation.4

138 FOB 2013-9.

139 |bid. s. 2-4.

140 |bid. s. 8, pkt. 3.2.2.

141 |bid. s. 3.

142 1bid. s. 8-9.

143 FOB 2013-9's. 9 pkt. 3.2.4.

144 5e Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktgrer, s. 129 om den nye linje til spargsmalet om dele-
gation af sagsbehandling til private ifm. myndighedsudavelse.
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3.1.2 Systemudvikling og juridisk metode

Den juridiske andel af en udviklingsopgave er pa sin vis er s@regen, da det kan veere svart at klar-
leegge, hvornar en opgave, i relation til udviklingsarbejdet, er omfattet af begrebet myndighedsudg-
velse - seerligt safremt der tages udgangspunkt i den traditionelle juridiske argumentationsform.

Ved udvikling af et lovligt sagsbehandlende system skal alle regler fastleegges og programmeres kor-
rekt. Ved traditionel behandling af en sag og ved brug af juridiske metode vil fakta oplyses og jus og
retsfaktum fastleegges, hvorefter der foretages subsumption og treeffes afgarelse. | praksis vil der ofte
veere tale om en vekselvirkning, idet der kan opsta behov for at sagen oplyses yderligere eller andre
retsregler ber tages i brug end farst antaget.1*> Ved udvikling af et sagsbehandlende it-system skal
relevant jus, enhver eventuel udfyldning og subsumption pa forhand fastleegges uden at retsfaktum
kendes.

Nar juridisk litteratur behandler emner relateret til udviklingsorienteret juridisk arbejde, herunder di-
gital forvaltning, inddeles udviklingsprocessen oftest i forskellige faser, hvortil der identificeres for-
skellige opgave- og problemtyper.2#® Der anlaegges derfor en umiddelbar antagelse om, at systemori-
enteret arbejde er fortrinsvis plandrevet.

Simplificeret inddeles systemudviklingsarbejde i en opstartsfase, hvor udviklingssagen rejses.**’ |
denne fase etableres projektet, der iveerksettes en aktgranalyse og systemet afgraenses. | den naste
fase, der kan betegnes som en specifikationsfase, indsamles og kortlegges de relevante retskilder
béde ift. de retsregler som efterfglgende skal transformeres til programmeringskode* og de regler,
der ikke kan eller ikke bar transformeres til programkode, men som alligevel har betydning for ud-
vikling af systemet.!#® Det sagshehandlende system vil efterfalgende indeholde repraesentationer af
de autentiske retsregler, som i denne fase er identificeret fra retskildesystemet — og fortolkningsre-
sultatet af disse retskilder vil efterfglgende blive udtrykt i programmeringskoden.

Det er pa baggrund af ovenstaende, at en konsekvensanalyse eller en »retlig kravspecifikation udar-
bejdes«.*® En retlig kravspecifikation er en systematisk analyse af de relevante retsregler og de frem-
tidige sager, som systemet potentielt vil behandle. Idéen om kortleegning af det juridiske grundlag har
visse ligheder med den systematiske procedure, data protection impact assessment (DPIA), som ken-
des fra persondataretten.>? Kravspecifikationen skal tage udfarlig stilling til bade de processuelle og

145 Se herom Ellegaard, Robots entering the legal profession, s. 49,

146 e Schartum, Digitalisering av offentlig forvaltning, s. 28 om forslag til inddeling af systemudviklingsarbejdet. Des-
uden foreslar Schartum at regeludvikling ogsa indgéar som en del udviklingsarbejdet, hvilket er i overensstemmelse med
aftale om digitaliseringsklar lovgivning fra 2018. Se ogsa Motzfeldt og Abkenar, Digital forvaltning — udvikling af sags-
behandlende lgsninger, s. 42.

147 Se nermere herom Schartum, Digitalisering av offentlig forvaltning, kap. 4 og 5.

148 Om »jus som innhold« se Schartum, Digitalisering av offentlig forvaltning, s. 20.

149 Om »jus som ramme« se Schartum, Digitalisering av offentlig forvaltning, s. 18.

150 Ibid. s. 23.

151 Der anvendes i litteraturen forskellige termer f.eks. »retlig kravspecifikation«, »sagsgangsanalyse« eller »konsekvens-
analyse«. Desuagtet, vurderes det, at indholdet af begreberne er tilneermelsesvis ens i denne sammenhang.

152 DPIA er en systematisk kortleegning af de pateenkte behandlingsaktiviteters konsekvenser for beskyttelse af personop-
lysninger — se herom i Justitsministeriets vejledning, Konsekvensanalyse, marts 2018. Se endvidere Motzfeldt, Den dan-
ske ombudsmands krav om vaerdibaseret design i digital forvaltning, s. 19.

RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafthandling 2 24



materielle reglers betydning og udmgntningen heraf for alle retlige spargsmal som systemet skal be-
handle.® I henhold til de fallesoffentlig krav til digitale lgsninger skal der, ved udarbejdelse af spe-
cifikationen bl.a. tages hgjde for de forvaltningsretlige krav, herunder praksis for god forvaltningsskik
og gvrige relevante lovkrav inden udviklingen pabegyndes.'>* Det samme fremgar af ombudsman-
dens myndighedsguide, som tilsiger, at tidlig identifikation og systemindarbejdelse af de pageldende
regelseet skal sikre, at de offentlige it-systemer understatter en korrekt anvendelse af den relevante
lovgivning.1® | overensstemmelse med legalitetstankegangen, skal der derfor tages omhyggelig stil-
ling til, hvordan det sagsbehandlende system konkret skal udformes for at overholde de pagaldende
regler i de forskellige forlgb, som sagerne potentielt kan f3.1%

I den neeste fase transformeres retskilderne til den programkod, som automatiserer hele eller dele af
retsanvendelsen. Det er ved transformationen, at systemets reelle egenskaber og funktionalitet bliver
realiserede.’®” Transformationen bgr derfor bygge 1-1 pé specifikationen. Efter transformationsfasen
falger en driftsfase, hvor kontrol- og tilsynsspargsmal kan opsta.

I en agil udviklingsproces, hvor softwaren udvikles evolutionart, vil der ikke vaere tale om tidsmaes-
sigt adskilte faser, hvor den samlede kravspecifikation kan udarbejdes forud for transformationen.*°®
Opbygningen af systemet kan samtidig abne op for nye retlige spargsmal, hvorfor kravspecifikatio-
nen ogsa ber udbygges lgbende. Denne viden er essentiel nar det kommer til forbuddet mod delega-
tion pa ulovbestemt grundlag, for nar opgaverne ikke kan adskilles, kan det vaere vanskeligt at over-
lade den efterfglgende programmeringsopgave til en it-leverandgr, imens forvaltningen forinden har
forestaet udarbejdelse af specifikationen.

3.1.3 Udviklingsarbejdets lighedspunkter med myndighedsudgvelse

| det fglgende undersgges det om der bestar et sa veaesentligt sammenligningsgrundlag mellem sy-
stemudviklingen og henholdsvis de konkrete og generelle forvaltningsakter, hvormed udviklingsar-
bejdet bar karakteriseres som myndighedsudgvelse og dermed er omfattet af et umiddelbart delega-
tionsforbud.

3.1.3.1 Lighedspunkter med konkrete retsakter

Forvaltningsretligt, kan der argumenteres for, at en afggrelse farst bliver en realitet nar retsfaktum
tilkendegives eller der kan identificeres en part eller en kreds af parter til den pagaldende sag i over-
ensstemmelse med afgarelsesbegrebet. Forvaltningsloven gelder, som hovedregel, kun for behand-
ling af sager, hvor der er eller vil blive truffet afgarelse af en forvaltningsmyndighed jf. forvaltnings-
lovens § 2, stk. 1.1 Med udtrykket "truffet afgarelse’ henses til udferdigelse af retsakter, som gar

153 Se FOB 2014-24, s. 3. Om veerdibaseret design og den forvaltningsretlige konsekvensanalyse se Motzfeldt, Udvikling
af it-lasninger — om delegation og digital forvaltning, s. 35.

154 Se Digitaliseringsstyrelsen, Felles krav til gode brugeroplevelser, s. 9. (version 1.02)

155 Ombudsmandens myndighedsguide, Generelle forvaltningsretlige krav til offentlige IT-systemer, afsnit 2.

156 | ignende fremgar i Justitsministeriets, Notat om forvaltningsretlige krav til det offentliges it-lgsninger, se pkt. 3.1 om
det materielle indhold og 3.2 om sagshehandlingsregler og almindelige sagshehandlingskrav. Se ogsa Motzfeldt, Udvik-
ling af it-lasninger: om delegation og digital forvaltning, s. 83.

157 Se Schartum, Digitalisering av offentlig forvaltning, kap. 8 og Motzfeldt, Udvikling af it-lgsninger — om delegation
og digital forvaltning, s. 35.

158 Motzfeldt, Udvikling af it-lasninger — om delegation og digital forvaltning, s. 35.

159 | BK nr. 433 af 22/04/2014, Bekendtgarelse af forvaltningsloven. Om den generelle fastleeggelse af lovens anvendel-
sesomrade se Fenger, Forvaltningsret, s. 70.
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ud pé at fastsaette, hvad der er eller skal vaere ret i det foreliggende tilfeelde.'®® Det ’foreliggende
tilfaelde’ er farst er til stede nar parterne og faktum kendes, hvormed der ikke kan vaere tale om myn-
dighedsudgavelse ved udarbejdelse af en retlig kravspecifikation. Endvidere, kan man argumentere
for, at afgarelsesbegrebet kan ikke udstraeekkes tidsmaessigt forud for den enkelte sags tilblivelse og
safremt systemet aldrig settes i drift vil forudsaetningerne for myndighedsgvelse falde sammen, hvil-
ket betyder at udarbejdelse af en kravspecifikation eller den fglgende transformering til programkode
ikke med garanti farer til udstedelse af konkrete retsakter.

Modsat, kan udviklingen af et system med en hgj automatiseringsgrad, betragtes som fastleeggelse af
retstilstanden for et ukendt antal fremtidige afggrelser.6! Forudsattes det samtidigt, at specifikatio-
nen og transformationen altid stemmer overens, ma det forholde sig sadan, at de afgarelser som sy-
stemet vil udstede allerede fastleegges i arbejdet med kravspecifikationen. Ved brug af en plandrevet
tilgang, kan specifikationen og transformationen adskilles, hvormed alene udarbejdelse af den retlige
kravspecifikation vil udgare myndighedsudgvelse. | en agil udviklingsproces vil det modsat ikke
veere muligt at adskille specifikationsfasen fra transformationsfasen, hvormed en stgrre andel af ud-
viklingsarbejdet antageligt vil kunne udggre myndighedsudgvelse.

Et afledt spargsmal er, om forvaltningslovens delegationslare og myndighedsudgvelsesbegrebet bar
fortolkes udvidende. Forvaltningslovens grundsatninger blev kodificeret i ar 1985 og tradte som lov-
givning i kraft i &r 1987,%%2 men dets principper stammer fra en tid, hvor den offentlige forvaltning
var analog. Selvom lovgivningen antages at vaere teknologineutral, vil anerkendelse af samfundets
teknologiske udvikling underbygge, at der anleegges en udvidet fortolkning af myndighedsudgvelses-
begrebet. Lovgivningen bar i sa fald fortolkes saledes, at den teknologiske udvikling ikke udvisker
lovens anvendelsesomrade af rent formalistiske grunde f.eks., ved at fremstillingen af det juridiske
arbejde skifter fra afgarelsesform til en retlig kravspecifikation eller ved at den juridiske argumenta-
tionsform udfordres af manglende fakta. Sekundert, vil et sagsbehandlende system typisk behandle
en starre volumen af sager, hvormed juridiske systemfejl kan fa vidtraekkende konsekvenser og sar-
ligt safremt forvaltningsmyndighedens indsigt i sagsbehandlingen er svaekket som fglge af den for-
udgaende automatisering.

3.1.3.2 Lighedspunkter med generelle retsakter

Generelle retsforskrifter, i form af f.eks. instruktion, er et udtryk for hvordan forvaltningen anvender
regler og love typisk med inddragelse af de relevante lovbestemmelsers forarbejde, hidtil administra-
tiv praksis, samt fortolkning og eventuel udfyldning af reglerne pa de enkelte sagsomrader.

Udarbejdelse af en retlige kravspecifikation er pa samme made udtryk for, hvordan lovgivningen skal
fortolkes og hvordan enkeltsager vil behandles. Kravspecifikationen kan altsa sammenlignes med
udgvelse af instruktionsmyndighed, der ikke direkte normerer den enkelte borgers forhold, men som
har til formal at instruere forvaltningsmyndigheden inden for bestemte sagsomrader.1% | de tilfaelde

160 Se VEJ nr. 11740 af 4/12/1986 om forvaltningsloven anvendelsesomrade.

161 Se Schartum, Digitalisering av offentlig forvaltning, s. 35 og Loiborg & Sgborg, U.2018B.90, om offentlige myndig-
heders delegation af myndighedsudgvelse ved digitalisering af den offentlige forvaltning.

162 1985-12-19, nr. 571, Forvaltningslov (historisk).

163 Samme opfattelse se Loiborg & Sgborg, U.2018B.90, om offentlige myndigheders delegation af myndighedsudgavelse
ved digitalisering af den offentlige forvaltning, samt Fenger, Den automatiserede forvaltning — tekniske og retlige udfor-
dringer, s. 30-31.
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hvor kravspecifikationen normer en borgers retsforhold, kan kravspecifikationen sammenlignes med
generelle forvaltningsakter i form af bekendtgarelser.%*

Selvom den retlige kravspecifikation ikke er identisk med de generelle retsforskrifter, taler dens ka-
rakteristika og ovenstaende sammenligningspunkter for, at kravspecifikationen, rent normativt, kan
betragtes som en vigtig juridisk kilde da den har betydning for tilretteleeggelsen af den automatiserede
sagsbehandling. Programmeringskode er maske ikke pa nuveerende tidspunkt anerkendt som en po-
tentiel retskilde, men koden vil utvivisomt veere udtryk for en forvaltningspraksis nar systemet er i
drift. 1%

3.1.4 Opsamling: Delegation ved systemudvikling

Selvom de konkrete og generelle forvaltningsakter adskiller sig fra den retlige kravspecifikation, og
derfor ogsa fra begrebet myndighedsudgvelse, forekommer det begrundet af mere formalistiske hen-
syn. Kravspecifikationen indeholder i realiteten samme komponenter som myndighedsudgvelse, her-
under at fastleegge retstilstanden, ligesom kravspecifikationen ogsa synes praeget af en vis retlig ulig-
hed. Det abner op for spargsmal om det forvaltningsretlige begrebsapparat ift. myndighedsudgvelse
er tilstreekkelig ved udvikling af sagsbehandlende it-systemer.

Uanset om udviklingsarbejdet muligvis burde betragtes som delegation af myndighedsudgvelse, pa
linje med konkrete og generelle retsakter, geelder der tilsyneladende ikke et generelt forbud mod de-
legation af udvikling af sagsbehandlende it-lgsninger. Folketingets ombudsmand har udarbejdet en
reekke generelle forvaltningsretlige krav til offentlige it-systemer og har behandlet flere sager om
digital forvaltning.®® Intet sted, behandles et sddant forbud med basis i delegationslaerens forbud mod
delegation pa et ulovhjemlet grundlag.'®” Udvikling af sagsbehandlende it-lgsninger ma i stedet be-
tragtes som delegation af sagsforberedende tiltag, pa linje med ombudsmandens nye tilgang. Skulle
vurderingen foretages i overensstemmelse med den traditionelle linje for delegation af sagsforbere-
dende tiltag, vil det ligeledes veere begranset, hvor meget af udviklingsarbejdet, som lovmaessigt kan
delegeres uden lovhjemmel. Det skal i sa fald vaere abenbart uden indflydelse for forvaltningsproces-
sen og forvaltningsakternes indhold, at udviklingsarbejdet udfgres af andre end forvaltningen selv,
ligesom den materielle og processuelle lovgivning skal besta af rent objektive kriterier.

Ved vurdering af delegation af sagsforberedende tiltag, bar flere elementer tages i betragtning og
seerligt formalet med det sagsbehandlende system. Udvikling af et system med en lav automatise-
ringsgrad vil formentlig ikke udgare delegation af myndighedsudgvelse, da forvaltningen, selv med
systemet i drift, vil have den grundleggende kontrol med sagernes behandling. Det er dog altid en
konkret vurdering, da et beslutningsstettesystem i praksis kan virke begraensende for den juridiske
vurdering som foretages af sagsbehandleren, f.eks. safremt systemet kun prasenterer et pa forhand
udvalgt seet af fakta for sagsbehandleren. Vurderingen er derfor afhaengig af det enkelte udviklings-
projekt og den anvendte teknologi — hvor kun muligvis kun dele af udviklingsarbejdet vil karakteri-

164 se Loiborg & Sehborg, U.2018B.90, om offentlige myndigheders delegation af myndighedsudgvelse ved digitalisering
af den offentlige forvaltning.

165 | fremtiden skal jurister méaske ikke kun forholde sig til de traditionelle retskilder, men ogsa programkode fra relevante
beslutningssystemer. Se herom Schartum, Digitalisering av offentlig forvaltning, s. 195.

166 Se ombudsmandens myndighedsguide, Generelle forvaltningsretlige krav til offentlige IT-systemer, samt FOB 2014-
24,

Samme sondring se Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til prvate aktgrer, s. 153.

187 1bid., s. 153 og Motzfeldt, Udvikling af it-lgsninger: om delegation og digital forvaltning, s. 36.
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seres som myndighedsudgavelse. | relation til kunstig intelligens, ma det formodes, at safremt tekno-
logien alene anvendes som beslutningsstette, vil sagsbehandleren forsat have en hgj manuel kontrol
med sagernes behandling. Pa det nuvaerende udviklingstrin, inden for brug af kunstig intelligens, vil
teknologien i sig selv saledes ikke kunne begrunde en anden vurdering.

Det kan ogsa diskuteres om det er meningsfuldt at skelne imellem specifikations- og transformati-
onsfasen. Motzfeldt argumenterer for at ligheden mellem systemudvikling og afgarelsesvirksomhed
opstar, idet transformeringen fra regel til digitalt system cementerer, hvordan materielle og processu-
elle regler vil — eller ikke vil — blive anvendt i det sagsbehandlende system.®® P& grund af transfor-
meringens ligheder med afgarelsesvirksomhed peges pa, at overdragelse af transformeringsopgaven
til en privat akter kan vare problematisk. Det underbygges af antagelsen om, at transformeringen
ikke ngdvendigvis bygger pa en detaljeret og grundig kravspecifikation, hvormed transformeringen
ikke har karakter af et rent tekniskadministrativ mellemled, som forbinder specifikationen med det
feerdige system.®® Antages det i stedet, at transformationen bygger direkte pa kravspecifikation, er
det neermere specifikationen, som cementerer det juridiske indhold i systemet. Det er derfor vigtigt, i
relation til delegationslaren og forbuddet mod delegation pa ulovbestemt grundlag, at forvaltningen
varetager af den retlige andel af kravspecifikationen.

Ovenstaende betyder ikke at enhver delegation af udviklingsarbejdet er lovlig. Det vil i det falgende
afdaekkes, hvilke momenter der spiller ind, hvis det skal sikres, at delegationen ikke indebaerer myn-
dighedsudavelse i form af afgarelseskompetence, jf. ombudsmandens nye linje til delegation af sags-
forberedende tiltag.

3.2 Afledte krav til delegationen

Ombudsmandspraksis om delegation af kommunikationsaktiviteter og sagsforberedende tiltag rum-
mer en reekke krav til, hvordan samarbejdet med en privat udvikler skal tilretteleegges. Kravene har
til formal at sikre, at udviklingsarbejdet tilretteleegges ansvarligt og ikke indebaerer delegation af
myndighedsudgvelse.1® I henhold til FOB 2008-20-1, er kravene ikke udtemmende og de vil for-
mentlig udvikles gennem fremtidig praksis, idet omradet for digital forvaltning f.eks. i lyset af de nye
digitaliseringstendenser forsat er i udvikling.

De afledte krav til delegationen og samarbejdet kan overordnet inddeles og behandles efter emnerne
1) delegationsbeslutningens berettigelse, 2) fagkyndig ekspertise, 3) interessekonflikter, 4) privates
tab af rettigheder, 5) det formelle og reelle ansvar og 6) saglige og retssikkerhedsmassige krav.

3.2.1 Delegationsbeslutningens berettigelse

Ved beslutning om delegation skal den delegerende myndighed sikre, at delegationsbeslutningen er
saglig begrundet jf. det forvaltningsretlige saglighedsprincip.'* Den konkrete begrundelse afhanger
af det enkelte udviklingsprojekt.

I sagen om delegation af kommunikationsaktiviteter blev manglende fagkundskab og utilstreekkelige
ressourcer fremhavet som eksempler pé saglige begrundelser.1’2 | det tilfelde bar der foretages en

168 1bid., s. 35.

169 Se Motzfeldt, Udvikling af it-lasninger: om delegation og digital forvaltning, s. 35. | dette tilfelde henvises til den
traditionelle linje i overensstemmelse med Carsten Henrichsen.

170 Se Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktarer, s. 152.

171 Jf. FOB 2008-20-1.

172 1bid., s. 14.

RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafthandling 2 28



»faglighedsvurdering« i form af en kortleegning af den ngdvendige ekspertise i relation til udviklings-
projekt og den ekspertise, som er til radighed internt.

Det kan ogsa undersgges om inddragelse af en privat akter kan tjene andre veasentlige samfunds- eller
borgerhensyn f.eks. safremt en privat leverandgr vil kunne udvikle systemet hurtigere end forvaltnin-
gen selv, hvormed sagernes behandling kan afsluttes inden for rimelig tid, som faglge af en generel
lavere sagsbelastning eller automatisering.

Andre saglige overvejelser kan anga gkonomiske og organisatoriske forhold. Myndigheden har pligt
til at agere gkonomisk forsvarlig, samt at sikre effektive og hensigtsmaessige organisatoriske struktu-
rer og sagsgange inden for de sagsomrader som myndigheden er pélagt at handtere.'”® Da selve dele-
gationen kan fa indflydelse pa de interne organisatoriske forhold, bar det overvejes om udarbejdelse
af den retlige kravspecifikation eller validering af det endelige system indebzerer vaesentlige ressour-
cetraek — og ved en agil tilgang, om enkelte medarbejdere ber indga til udviklingsteamet.

En reekke af disse overvejelser vil vaere sammenfaldende med dem, som ber iagttages ved beslutning
om at rejse et udviklingsprojekt i farste omgang, hvorfor en del argumenter kan veere givet pa forhand
nar det kommer til delegationsspargsmalet.*’ Samlet set skal delegationsbeslutningen vare sagligt
begrundet med realistiske vurderinger af fordele og ulemper. Ofte vil det dog vere absolut ngdvendigt
at sgge privat bistand med programmeringsdelen, safremt projektet overhovedet skal realiseres.

3.2.2 Fagkyndig ekspertise

Delegationsmodtagerens kvalifikationer

Udgangspunktet er at borgerne skal stilles retssikkerhedsmaessigt lige sa betryggende som hvis myn-
digheden selv havde forestdet Igsningen af dens opgaver jf. FOB 2008-20-1.1"> Ombudsmanden pe-
ger derfor p&, at de kvalifikationer som delegationsmodtageren har skal tages i betragtning.’® Da der
er tale om et retssikkerhedsmaessigt hensyn kan kvalifikationerne formentlig dels anga juridiske og
udviklingsmassige kompetencer. Det fremgar imidlertid ikke af ombudsmandens udtalelse, hvilke
kvalifikationer der henses til. Det ma dog igen formodes, at ekspertisekravet er afhangigt af udvik-
lingsprojektets omfang og kompleksitet. Ligesom kravet til ekspertise vil stige jo tettere pa kernen
af myndighedsudgvelsesbegrebet.!’” Ved udvikling af starre systemer, sdsom inddrivelsessystemet
EFI, bar juridisk ekspertise formentlig vaere til stede i alle vaesentlige faser af udviklingsprocessen.’®
»Ngdvendig juridisk ekspertise« inden for udvikling af et sagsbehandlende system vil bade omfatte
det materielle retsomrade, som den sagsbehandlende lgsning skal deekke, og viden om den processu-
elle ret i forbindelse med udarbejdelse af myndighedsafggrelser.t’

1735e FOB 2017-14, om kritik af sagsbehandlingstider efter omorganisering og af den tid, det tog at nedbringe sagsbe-
handlingstiderne. Sagen omhandler bl.a. urealistiske forventninger til rationaliseringsgevinster som fglge af omorganise-
ring. Se endvidere Fenger, Forvaltningsret, s. 692.

174 Dette spargsmal falder udenfor behandlingen, men se evt. Motzfeldt, Digital forvaltning, s. 95 om grundlag for be-
slutning om digitaliseringsproces.

175 Samme hensyn ger sig geeldende i FOB 2013-9, hvor det fremgar at kravene er med det sigte, at den enkelte borgers
retsstilling ikke forringes”, se s. 8, pkt. 3.2.3.

176 FOB 2008-20-1, s. 14.

17 Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktgrer, s. 131.

178 Se FOB 2014-24, s. 3, hvor ombudsmanden, i forhold til en plandrevet tilgang, fremhaever kravspecifikationsfasen,
designfasen og testfasen.

179 Abkenar, Delegation af myndighedsudgavelse til private aktgrer, s. 154.
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| FOB 2013-9 fremhaeves ogsa den private akters »ngdvendige« fagkyndige ekspertise i forhold til
den opgave som delegeres. | forhold til sagens faktiske omstendigheder, udtalte ombudsmanden, at
den pagaldende radgiver, statens faste advokat, matte anses for faglig egnet.*® | den pageeldende sag
var den juridiske faglighed imidlertid szrlig hgj. Det kan virke bade uhensigtsmassigt og ungdven-
digt at stille samme krav om juridiske kompetencer til en privat it-leverandgr eller et udviklings-
team. 181

| praksis vil »ngdvendig juridisk viden« kunne anga problemstillinger som opstar, hvis udvikleren
treeffer selvstaendige systembeslutninger med afledte juridiske konsekvenser. Med en plandrevet til-
gang til udviklingsprojektet, kan det muligvis begranses i delegationsaftalen og via specifikke ret-
ningslinjer for samarbejdet. Med en mere agil tilgang ma forvaltningsmyndigheden i stedet indga
aktivt i udviklingsteamet og varetage de potentielle juridiske problemstillinger.

Det mest essentielle ma imidlertid veere at de »ngdvendige tekniske og projektstyringsmaessige kom-
petencer« er til rddighed i udviklingsteamet. 182

Forvaltningsmyndighedens kvalifikationer

Forvaltningsmyndighedens egen ekspertise er en sarskilt og ubehandlet problemstilling, som vedrg-
rer myndighedens mulighed for at sikre at f.eks. retningslinjerne for samarbejdet overholdes. Det
kraever ekspertise at udgve kontrol og tilsyn med et udviklingsprojekt - bade teknisk og retligt. Det
synes umiddelbart antaget, at den delegerende myndighed har det forngdne juridiske kendskab til det
retsgrundlag, som sgges automatiseret i den pagaldende lgsning. Safremt det er en proces- eller di-
gitaliseringsafdeling, som varetager samarbejdet med it-leverandgren eller udviklingsteamet, er be-
tingelsen dog ikke ngdvendigvis opfyldt. Kvalifikationsbehovet er endnu hgjere i en mere agil udvik-
lingsproces, hvor kunden mere frit kan treekke udviklingsprojektet i en bestemt retning.

3.2.3 Interessekonflikter

Ombudsmanden udtalte i FOB 2013-9 at den pagaldende opgave ma kunne delegeres uden, at der
opstar interessekonflikter i forhold til myndigheden.®® Specifikt, redegjorde ombudsmanden for
Kammeradvokatens specielle status som statens advokat, hvormed advokatbureauet er forpligtet til
ikke at antage klienter og sager, som indebeerer risici for interessekonflikter med staten.'®* Selvom
det ikke fremgar direkte af sagen, ma det forudsattes, at en delegation modsatningsvist ikke er ulov-
lig, safremt den private it-leverander ikke har en ligesa teet tilknytning til staten som Kammeradvo-
katen. Kravet »manglende interessekonklifter« er ikke preecist defineret. Det ma imidlertid formodes,
at kravet fglger de almindelige regler om inhabilitet jf. forvaltningsloven og de uskrevne retsgrund-
saetninger herom. 8 Delegation til en it-leverandgr indebarer ikke en umiddelbar risiko for interes-
sekonflikter som f.eks. delegation til en privat advokatvirksomhed.

180 FOB 2013-9, s. 8.

181 | FOB 2014-24, s. 3, fremheever ombudsmanden, at relevant juridisk ekspertise ma veere til radighed i alle vaesentlige
faser af forlgbet, hvorefter kravspecifikation, design og gennemfarelse af tests fremhaves.

182 Se ogsa Motzfeldt og Abkenar, Digital forvaltning — udvikling af sagsbehandlende lgsninger, s. 106.

183 Se FOB 2013-9, s. 8.

184 5e Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktarer, s. 131.

185 Se ogsa Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktarer, s. 132.
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3.2.4 Privates tab af rettigheder

Ombudsmanden udtalte at delegationsordningen mellem myndighed og privat aktar, ma vere tilret-
telagt pa en made som sikrer, at ordningen ikke medfarer tab af rettigheder for den private borger
eller virksomhed. 8 Det skal sikres ved udformning af specifikke retningslinjer for samarbejdet. Ret-
ningslinjerne skal bl.a. sikre at der ikke i praksis delegeres afggrelseskompetence. Det skal derfor
fremga, direkte af retningslinjerne, hvilke sagsbehandlingsskridt der foretages af myndigheden og
hvilke den privat part er palagt at udfgre. Retningslinjerne skal desuden vare klare og dokumenter-
bare.'®” Da de er en forudsatning for delegationens lovlighed, skal de vaere udformet senest pa tids-
punktet for selve delegationsaftalens indgaelse. 188

I ombudsmandssagen FOB 2013-9 blev der lagt vaegt pa, at der i retningslinjerne for samarbejdet
mellem Kammeradvokaten og klagenavnet var lavet et flow, som skabte sikkerhed for at sagerne
startede og sluttede i klagenavnet. Pa samme made bar et sadant flow teenkes ind i udviklingsarbejdet.
I bade en agil- og plandrevet udviklingsproces, vil det formentlig veere muligt at udarbejde retnings-
linjer som sikrer, at forvaltningsmyndigheden har den endelige kontrol med systemets juridiske ind-
hold. Med en plandrevet tilgang vil de specifikke retningslinjer fremga af kravspecifikationen som
valideres sidst i udviklingsprocessen. Denne tilgang vil indebzre en forgget risiko ved investering i
et udviklingsprojekt safremt det viser sig, at den oprindelige kravspecifikation var fejlagtig eller util-
strekkelig. Med en agil tilgang vil der i stedet etableres et flow, som en del af de iterative forlgb,
hvor forvaltningsmyndigheden kontrollerer den etablerede funktionalitet inden det naeste udviklings-
forlgb igangsettes. Denne fremgangmade vil ogsa nedsette risici for tab af investering ved udvikling
af utilstreekkelige eller direkte ulovlige systemer.

3.2.5 Det formelle og reelle ansvar

Den delegerende myndighed skal, bade formelt og reelt, sta inde for den afgarelse som traffes og for
sagsbehandlingen i gvrigt ved delegation af sagsforberedende tiltag. Oplysningsgrundlaget skal der-
for foreleegges myndigheden til kvalitetssikring inden der kan treeffes afgarelse.! Kravet er i hgj
grad et spgrgsmal om styring og kontrol ved vurdering af delegations lovlighed. En hgj grad af kontrol
kan dog principielt udhule selve formalet med delegationen hvis formalet er effektivisering.

Kravet indebzrer at myndigheden lgbende ma have styring med og kontrollere udviklingsarbejdets
udfarelse.®® Det kan give anledning til problemer séfremt forvaltningsmyndigheden ikke selv besid-
der den ngdvendige viden om arbejdets udfarelse, herunder at vurdere om systemet opfylder kravene
som er defineret i konsekvensanalysen. Inddragelse af en anden ekstern aktar, der kan teste systemets
overensstemmelse med galdende ret, indebzerer i realiteten et nyt selvsteendigt delegationsproblem
selvom lgsningen i praksis vil bidrage med at opdage eventuelle fejl.*%

Ved brug af en plandrevet tilgang kan det vaere mere vanskeligt, at fare Igbende tilsyn da kontrollen
vil veere dokumentdrevet og i realiteten frakoblet softwareudviklingen. Med en agil tilgang kan de

186 Jf. FOB 2013-9, s. 9.

187 Se FOB 2008-20-1, s. 17.

188 Se ogsa Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktarer, s. 154

189 Jf. FOB 2013-9 og FOB 2014-24.

190 Se Loiborg & Sgborg, U.2018B.90, om offentlige myndigheders delegation af myndighedsudavelse ved digitalisering
af den offentlige forvaltning.

191 1bid.
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udviklede funktionaliteter testes efter hver iterative cyklus. Samtidig vil kunden / forvaltningsmyn-
digheden indga aktivt i udviklingsteamet, hvilket sikrer en vis kontrol med projektets fremdrift. Ud-
over kontrolspgrgsmalet indebzrer kravet, at myndigheden har det ubetingede ansvar for, at lgsnin-
gen foretager lovlig sagsbehandling bade processuelt og materielt.%

3.2.6 Saglige og retssikkerhedsmaessige krav

Det fremgar af ombudsmandssagen at de sagsskridt som den private aktar foretager, skal leve op til
de saglige og retssikkerhedsmaessige krav som stilles til den offentlige forvaltning. Den private ud-
vikler skal derfor, i almindelighed, iagttage de samme regelsaet som forvaltningsmyndigheden dvs.
offentligretlige regler og retsgrundseetninger.'® Det er interessant at ombudsmandssagerne ikke tager
naermere stilling til at forvaltningsloven som udgangspunkt er afgraenset til at geelde for den offentlige
forvaltning. 1%

Et afledt spgrgsmal, som ikke er fundet behandlet i litteraturen, angar den materielle reekkevidde af
retten til aktindsigt til de dokumenter som den private udvikler har udarbejdet eller anvendt, herunder
transformeringskoden og kravspecifikationen. Finder f.eks. offentlighedsloven'® anvendelse kan det
give anledning til tvivl om borgere via retten til aktindsigt, kan forlange ovenstaende dokumenter
eller kode udleveret jf. offentlighedslovens § 7, stk. 1 efter selve systemets idriftsettelse. Spargsmalet
er interessant i forhold til den igangveerende diskussion om manglende gennemsigtighed med sags-
behandlende it-systemer.%

I det fglgende vil teori om udviklingstilgange, samt de juridiske rammer i relation til delegation,
kobles med et praktisk eksempel pa udvikling af en sagsbehandlende it-lgsning.

Del 1V — Udvikling af Et Feelles Inddrivelsessystem

Udvikling og etablering af gaeldsinddrivelsessystemet EFI var en del af en stgrre systemmodernise-
ring, som havde til formal at sikre regeringens mal om effektivitet og serviceforbedringer.'®” Syste-
met skulle ved idriftsattelse sikre opkraevning af et skatteprovenu pa dengang 765 mia. kr. arligt, det
skulle anvendes af mere end 6.000 skattemedarbejdere, handtere skattekrav for samtlige danske virk-
somheder, handtere ca. 3,5 mio. karetgjer, samt den offentlige restancemasse fra ca. 800 forskellige
myndigheder. Helt centralt skulle systemet bane vejen for offentlig effektivisering med lettelser for
borgere og virksomheder.'%® Galden til det offentlige skulle derfor ogsa inddrives kosteffektivt dvs.
flest mulige restancer, billigst og hurtigst muligt og med faerrest mulige ressourcer. %

Formalet med geeldsinddrivelsessystemet er saledes helt pa linje med det generelle formal med of-
fentlig digital og digital forvaltning - at forgge og forbedre kvaliteten og effektiviteten. Derudover

192 |ht. ibid., s. 14, kompliceres ansvarsspgrgsmalet, safremt en myndighed anvender eller er palagt at anvende et it-
system, som er udviklet og drives af andre myndigheder. Se f.eks. FOB 2018-1 om Arbejdsmarkedets Feriefond og fejl i
forbindelse med anvendelse af Digital Post.

198 Jf, FOB 2013-9, 5. 9

194 Se Abkenar, Delegation af myndighedsudgvelse til private aktarer, s. 133.

195 | BK nr. 145 af 24/02/2020 om offentlighed i forvaltningen (offentlighedsloven).

19 Problemet betegnes et "black-box”-problem, hvormed systemets behandling fremstar som uforklarlig for f.eks. den
pagaldende sagsbehandler eller borger.

197 EF1 01_01 Formal og introduktion, s. 4.

1% 1bid., s. 3.

199 1bid., s. 10. @vrige mal vedrgrer moralske og sociale forhold, se ibid., s. 10.
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skulle inddrivelsessystemet bruges pa tvers af alle offentlige myndigheder, herunder kommuner, re-
gioner og stat hvilket understgtter den helhedstenkning som strategierne henviser til.

4.1 Automatiseret eller manuel sagsbehandling?
EFI-systemet skulle bygge pa 7 former for kontrolstrukturer med gensidig indvirkning. Tilsammen
skulle de udgere den samlede styringen af geeldsinddrivelsen i systemet.

De syv kontrolstrukturer defineres som 1) scoring, 2) spor, 3) den enkelte indsats, 4) ressourcestyring,
5) faste indsatser, 6) den menneskelige aktgr og 7) overvagning.?®

Hver borger eller virksomhed der ender som “kunde” i geeldssystemet far en individuel score.?’? Sco-
ren indeholder opdaterede oplysninger om den pagaldende kunde f.eks. om kunden bliver gift og
dermed indgar i et haftelsesforhold. I modellen, som ligger til grund for scoringen, inkorporeres en
indsatsmaling som angiver effekten af bestemte indsatser f.eks. udlaeg eller rykkerskrivelser.?%

Pa baggrund af den pagealdende scoring foretager systemet en “automatiseret visitering”, hvorved
borgeren eller virksomheden indplaceres pé et bestemt indsatsspor.2®® Sporet bestar af en indsatsplan
med strategisk udvalgte indsatser i forhold til den bestemte kundegruppe med samme scoring f.eks.
Ignindeholdelse. Indsatssporet angiver, hvordan systemet helt eller delvist automatiseret vil inddrive
de pagaldende restanters samlede gaeld.?%*

Systemet bygger derfor pa en tankegang om sagsbehandling af en bestemt “kundegruppe” med
samme scoring — og ikke individuel sagsbehandling. Gruppen med samme indsatsplan kan splittes i
f.eks. to grupper. Denne funktion ma dog ikke anvendes som led i almindelig drift, da det i sa fald,
vil vaere et udtryk for at den grundlaeggende scoringsmodel ikke er tilstreekkelig.?®

Den enkelte indsats kan initieres bade automatiseret og ved at en menneskelig aktar (sagsbehandler)
igangsetter indsatsen. Manuel sagsbehandling opstar derfor pa 2 mader 1) ved at kunden er pa et
spor, hvor indsatsen som standard er manuel eller 2) ved at en kunde udsgges og vedkommendes
automatiserede behandling afbrydes.2%

Inden den enkelte indsats initieres undersgges indsatsens juridiske startbetingelser. | fglge udbuds-
materialet er det saledes at det lovgivningsmassige grundlag for at gennemfare indsatsen sikres.’

Med systemet bliver sagsbehandlingen grundlaeggende automatiseret, hvilket jf. udbudsmaterialet vil
sikre at inddrivelsen foregar mest effektivitet og ensartet i forhold til behandlingen af restanter. Sy-
stemet har ikke til formal at underbygge de eksisterende manuelle processer, i stedet vil systemet
grundlaeggende andre den made hvorpa sagsbehandling, inden for inddrivelsesomradet, handteres.

200 Ressourcestyring er et ledelsesmassigt redskab og overvagning er en kobling af alle kontrolstrukturerne. De gvrige
kontrolstrukturer vedrgrer systemets sagsbehandling (afsnit 4.1.1).

201 EF| 01_08 Scoringsanalysen v1_00, samt EFl 01_02 Forr processer og akt beskrivelser v1_00, s. 17.

202 |pid., s. 17.

203 EFI 01_03 Begrebsmodel v1_00, s. 226-227, samt EF1 01_02 Forr processer og akt beskrivelser v1_00, s. 18.

204 1pid., s. 18-19.

205 1pid., s. 22.

206 EFl 01_02 Forr processer og akt beskrivelser vi_00, s. 22.

27 1pid., s. 22.
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Den menneskelige aktgr kan pa ethvert tidspunkt afbryde systemets igangvaerende behandling af en
kunde, safremt medarbejderen har den rigtige profil f.eks. *sagsbehandler’. | sa fald vil kunden kunne
flyttes til et seerligt individuelt spor, hvor sagsbehandleren kan tilretteleegge en individuel indsatsplan.
Dette individuelle spor betragtes dog som et brud pa filosofien bag EFI, der netop ger op med indi-
viduel sagsbehandling.?%®

Ovenstaende tyder pa at systemets automatiseringsgrad er szrlig hgj. Begrundelsen er, den grund-
leeggende manglende individuelle sagsbehandling og dermed ogsa den manglende manuelle kontrol
med den enkelte borgers sag. Det er uklart om der anvendes kunstig intelligens i selve it-lgsningen.
Indsatsmalingerne bygger dog tilsyneladende pa rent statistiske erfaringer om bestemte grupper af
restanter, hvilket i praksis kan indsamles via kunstig intelligens i form af maskinleering. Pa et konti-
nuum vil sagsbehandleren pa et generelt plan have en lav manuel kontrol med systemets indflydelse
pa en sags behandling. Kun safremt sagsbehandleren fremsgger en individuel borger eller afbryder
systemets behandling vil kontrollen stige.

4.2 Tilgang ved udvikling af EFI

I henhold til udbudsmaterialet skal projektet falge en hovedtidsplan som er fastlagt af SKAT. En
mere detaljeret tidsplan skal efterfglgende udarbejdes af it-leverandgren. Hovedtidsplanen indeholder
en reekke milepeele. De farste milepeele, udover underskrift af kontrakten, er godkendelse af den over-
ordnede beskrivelse af det samlede system. Dernast skal systemet opdeles i delsystemer som fglge
af et gnske fra SKAT om faseopdelt udvikling. Selvom udviklingen er faseopdelt, foretages den en-
delige systemoverdragelse samlet og i slutningen af projektet.?%® Eventuelle afvigelser fra hovedtids-
planen skal begrundes af leverandgren.?°

Den faseopdelte udvikling indikerer en vis inkorporering af iteration. Faseopdelingen bidrager til at
nedseette parternes risiko og gger mulighederne for det konkrete projektoverblik. En veesentlig ad-
skillelse fra en agil og evolutionar tilgang er imidlertid, at faserne ikke fastsattes lgbende og at de
ikke fastsattes af it-leverandgren og SKAT i fellesskab. Faseopdelingen er samtidig inkorporeret
med et henblik pa gget kontrol frem for, med henblik pa at sikre, at udviklingsprojektet kan tilrettes
lgbende som falge af eksterne omstendigheder eller i forhold til hvilke funktionaliteter som giver
starst mulig kundeveerdi.

Kontrakten mellem SKAT og it-leverandgren kan andres bade efter anmodning fra SKAT eller it-
leverandgren. /ndringsanmodningen skal indeholde en beskrivelse af den gnskede &ndring og for-
slag til prioritering af ndringen.?!! Initieres &endringsforslaget af it-leverandgren, skal leverandgren
ogsa udarbejde et lgsningsforslag. | kontrakten er der taget stilling til minimumsindholdet af et lgs-
ningsforslag. Lasningsforslaget skal indeholde en redegerelse for min. 19 forskellige punkter herun-
der beskrivelse af konsekvenserne for borgere og virksomheder, brugerne af systemet, eksterne for-
dringshavere, tidsplanen, kundens deltagelse m.v.?*

| praksis kan ovenstaende medfare, at der ikke i tilstraekkelig grad tages hand om forslag til endringer
nar der er behov for det. For it-leverandgren vil det at indsende en @ndringsanmodning indebare

208 1pjid., s. 25.

209 EFI 04 Hovedtidsplan v1_00, s. 6.
210 |bid., s. 7.

211 EFI 07 Andringsprocedure v1_00.
212 |bid., s. 3-4.
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vaesentlige ressourcer til udarbejdning af lgsningsforslaget. Kontrakten kan derfor medfare, at pro-
jektet ikke tilrettes og at udviklingen blot fglger kravspecifikationen.

I forhold til samarbejdet gnsker SKAT et teet og konstruktivt samarbejde mellem sin egen organisa-
tion og it-leverandarens. De overordnede arbejdsopgaver er skematiseret og fordelt mellem SKAT
og it-leverandgren. Kun enkelte opgaver gennemfgres med bistand fra den anden part f.eks. test og
udrulning af systemet.?** | forhold til systembeskrivelsesarbejdet fremgér det dog specifikt, at det er
vigtigt for SKAT at deltage heri, samt at leverandgren har initiativpligt til at sikre dette.?'4

SKAT er tilsyneladende mest involveret i den indledende proces af projektet, i forhold til kravspeci-
fikationen og systembeskrivelsen, samt i de sidste faser, ved implementering og opleering af medar-
bejderne. Skematiseringen og initiativpligten underbygger at SKAT ikke selv indgar aktivt i det lg-
bende arbejde i udviklingsteamet. Rent organisatorisk er det samtidig en projektenhed i SKAT, som
varetager samarbejdet med it-leverandgren, hvilket formentlig er langt veek fra den faglige viden om
geldsinddrivelse.

I udbudsmaterialet er der et helt centralt fokus pa dokumentation og krav til dokumentation. Doku-
mentation indgar f.eks. som en starre andel af it-leverandgrens kravopfyldelse og vedrgrer bade do-
kumentation af systemet og dokumentation af udviklingsarbejdets fremdrift.?'® It-leverandgren skal
f.eks. give statusrapporter med fokus pa fremdrift og rapporterne skal, hvis SKAT skenner det ngd-
vendigt, leveres ugentligt.?*® | forhold til systemet skal it-leverandgren udarbejde en lgsningsbeskri-
velse struktureret ligesom kravspecifikationen. Pa den made vil SKAT undersgge hvordan de enkelte
specifikationer er imgdekommet.?!’

Ovenstaende underbygger at EFI-systemet skulle udvikles efter en plandrevet tilgang med brug af
vandfaldsmodellen. Udviklingstilgangen fungerer bedst i et forudsigeligt miljg med hgj kontrol over
interne og eksterne faktorer. Et tilbagevaerende spgrgsmal er, om det ngdvendigvis er den bedste
tilgang nar det mest komplicerede geeldsinddrivelsessystem nogensinde, skal udvikles for farste gang
og dels om der faktisk kan eller burde anlaegges en anden projekttilgang.

4.3 Erfaringer fra EFI

Med den viden man har om EFI-systemet i dag og i betragtning af skandalen, kan man nappe argu-
mentere for at udviklingstilgangen var ufejlbarlig. Man kunne med fordel have anvendt en mere kom-
bineret tilgang, hvor yderligere dokumentation og specifikation ikke betragtes som den eneste made
hvorpa kontrol og gennemsigtighed kan sikres — f.eks. ved lgbende udvikling af funktionelle dele af
det feerdige system. Man kunne ogsa have testet systemet i forhold til det juridiske grundlag og ikke
fokuseret pa kravspecifikationens overensstemmelse med dokumentationen. Det ville formentlig
have mindsket risikoeksponeringen og tabet af offentlige midler til udvikling af system som ikke
kunne tages i brug lovligt.

Et andet, men vigtigt element, vedrerer det manglende lgbende samarbejde mellem SKAT og it-le-
verandgren. Manglende samarbejde gar det vanskeligt, at sikre den juridiske ekspertise i de relevante

213 EFI 04 Hovedtidsplan v1_00.

214 EFI 02 Leverandgrens kravopfyldelse FA v1_00, s. 7.

215 EFI 02 Leverandgrens kravopfyldelse FA v1_00, samt EFI 22 Dokumentation v1_00.
216 EF| 02 Leverandgrens kravopfyldelse S v1_00, s. 8.

217 EFI 02 Leverandgrens kravopfyldelse v1_00, s. 5.
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dele af udviklingsprocessen.?!® Samtidig tyder den interne organisering pé, at projektenheden ikke
ngdvendigvis besad de rette juridiske kompetencer, som er relevante ved udvikling af en sagsbehand-
lende it-lgsning. En mere agil tilgang havde selvfalgelig ikke i sig selv veret lgsningen pa et sadant
problem.

Udviklingstilgangen er formentlig ikke den eneste arsag til den manglende succes. Inddrivelsesom-
radet anerkendes i udbudsmaterialet, som veerende preaeget af et vidt forgrenet regelseat, som omfatter
love lige fra danske lov fra ar 1683 til lov om opkravning og inddrivelse af visse fordringer fra
2005.21° Lovgivningen er farst efter EFI-sagen blevet simplificeret efter principperne i aftalen om
digitaliseringsklar lovgivning.??

De juridiske krav, som faglge af den forvaltningsretlige delegationslaere og ombudsmandspraksis om
delegation af sagsforberedende tiltag, indebaerer samtidig, at der ikke lovligt kan anvendes en ren agil
tilgang. Udvikling af et stort system som EFI, med hgj kompleksitet taet og pa kernen af myndigheds-
udgvelse, stiller store krav til udformningen af specifikke retningslinjer.??! Retningslinjerne er sam-
tidig en forudsaetning for delegationens lovlighed og skal veere udformet senest pa tidspunktet for
delegationsaftalens indgaelse. | forhold til hvor omfattende og systematisk kravspecifikationen bar
vaere, afhanger det, af den enkelte udviklingssag og automatiseringsgraden.??> Ombudsmanden ud-
talte efterfalgende, i relation til sagen om inddrivelsessystemet EFI, at det var beklageligt at ministe-
riet under udvikling af EFI ikke have lgbende dokumentation for, hvordan de forvaltningsretlige krav
mv. var teenkt ind i udviklingsarbejdet.??3

Fordelene ved en kombineret eller mere agil tilgang taler for, at de juridiske krav til kravspecifikati-
onen og den Igbende dokumentation hertil ikke skeaerpes. Malet er at udvikle et feerdigt sagsbehand-
lende system, hvor de materielle og processuelle regler er inkorporeret i systemet pa en made hvorpa
lovmaessig forvaltning er sikret. Om dokumentationen foreleegger farst, undervejs eller sidst i udvik-
lingsprocessen er formentlig mindre relevant, safremt hyppig udvikling af delfunktioner, test og feed-
back sikrer hold med selve udviklingsprocessen.

Del V — Konklusion

Er det sa muligt og aktuelt at anvende forskellige tilgange til softwareudvikling, ved udvikling af
sagsbehandlende it-lgsninger, hvis den forvaltningsretlige delegationslare finder anvendelse?

Den juridiske delegationslaere finder anvendelse pa udvikling af sagsbehandlende it-lgsninger. Selve
udviklingen er dog ikke omfattet af et forbud mod delegation pa et ulovbestemt grundlag, men om-
budsmandspraksis om delegation af sagsforbedrende tiltag, stiller visse krav til delegationen, herun-

218 Se FOB 2014-24, s. 3, hvor ombudsmanden, i forhold til en plandrevet tilgang, fremheever kravspecifikationsfasen,
designfasen og testfasen.

219 LBK nr. 48 af 12/01/2005, se EFI 01_01 Formal og introduktion, s. 13.

220 Se L 26 Forslag til lov om @&ndring af lov om inddrivelse af geeld til det offentlige, lov om retsafgifter og forskellige
andre love. Formalet med lovforslaget var at gennemfare de ngdvendige forenklinger pa inddrivelsesomradet med henblik
pa, at understgtte det nye it-system for inddrivelse.

221 EFI 01_01 Formal og introduktion, s. 3.

222 Se Motzfeldt, Udvikling af it-lasninger: om delegation og digital forvaltning, s. 84. Udover automatiseringsgraden
navnes 0gsd momenter sdsom antallet af sager systemet vil handtere, sagernes betydning for borgerne, samt udviklings-
projektets omkostningstunghed.

23 Se FOB 2014-24, s. 1.
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der til den fagkyndige ekspertise og udformning af retningslinjer for samarbejdet. Kravene understat-
ter grundleeggende en plandrevet udviklingstilgang, men de er ikke ngdvendigvis til hinder for at der
kan anlaegges en mere kombineret tilgang.

EFI-sagen understreger samtidig at det kan vaere aktuelt at anleegge en hybrid tilgang til udviklings-
processen. Sarligt, safremt den overordnede risiko for tab af investering ved systemudvikling skal
senkes. Udbudsmaterialet fra EFI viser, at der hverken manglede retningslinjer eller krav om doku-
mentation af bade systemet og udviklingsprocessen. Det bar derfor overvejes, med inspiration fra det
agile manifest, om man i hgjere grad ber fokusere pa working-software frem for dokumentation og
pa samarbejde med kunden frem for kontraktforhandling. Anvendes en mere agil tilgang, kan system-
orienteret juridisk arbejde abne op for nye arbejdsformer, hvor forvaltningsmyndigheden indgar ak-
tivt i udviklingsteamet og dermed barer domaneviden om retsanvendelse ind i selve udviklingsar-
bejdet.
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