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Forord

Denne rapporten er blitt til pd oppdrag fra Concept-programmet ved NTNU.
Milet med studien har vert 4 styrke forstdelsen av hvordan store statlige IKT-
prosjekter kan utvikles, planlegges og gjennomferes med realistiske
forventninger og resultater, bade ut fra et prosjektleder- og ikke minst et
prosjekteierperspektiv.

Studien som har fort fram til rapporten, har gitt over to perioder.
Seniorforsker Hakon Finne fra SINTEF har vart prosjektleder, har analysert
data og har forfattet rapporten. I den forste perioden deltok seniorforskerne
Johan Elvemo Ravn, Eva Amdahl Seim og Nils Brede Moe, alle fra SINTEF,
foruten forskningssjef Gro Holst Volden fra Concept-programmet og
Elisabeth Krogh fra (den gang) Terramar, i tilrettelegging og gjennomfering av
datainnsamling. I den andre perioden bistod forsker Inger-Lise Tyholt
Grindvoll fra Concept-programmet i en tilsvarende rolle og med tilrettelegging
av dokumentasjon. En deskriptiv rapport fra den forste fasen er trykt som
SINTEF-rapport A26487 (Finne, 2014). Store deler av den empiriske teksten 1
denne rapporten er hentet derfra uten videre kildehenvisning. Den rapporten
gir ogsd en del informasjon om prosjektets forste fase som ikke er gjentatt her.

Takk til to anonyme fagfeller som har gjennomgitt rapporten og bidratt til
forbedring av sluttproduktet.

Trondheim, juni 2019
Knut Samset

Programansvarlig, Concept-programmet, NTNU
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Sammendrag

Denne rapporten beskriver erfaringer med design, styring og gjennomforing av
store IKT-prosjekter 1 statlig virksomhet i Norge. Erfaringene er gjort av
personer som har (og har hatt) nekkelroller som prosjektledere eller
representanter for prosjekteiere i mange slike prosjekter gjennom en drrekke.
Erfaringene er samlet og bearbeidet gjennom tilrettelagte arbeidsseminarer,
hvor i alt 25 eksperter har delt sine erfaringer. I denne rapporten er de satt inn
i et analytisk rammeverk og knyttet opp mot policyspersmél for videre
héindtering av slike prosjekter.

Bakgrunnen er den tendens slike store IKT-prosjekter har til 4 koste mye mer
eller ta mye lengre tid enn planlagt, eller bli avbrutt etter store kostnadspéidrag
uten at prosjekteier sitter igjen med brukbare losninger. Av 1 alt 20 IKT- og
telekomprosjekter som til na har gitt inn i kvalitetssikringssystemet i statens
prosjektmodell, har i alle fall en firedel hatt betydelige utfordringer og enten
blitt terminert etter store kostnadspadrag eller satt pd vent. Kvalitetssikringen
synes altsa ikke tilstrekkelig for 4 hindtere dette. Noen studier kan tyde pa at
fordelingen av kostnadsoverskridelser er langt fra normalfordelt, at det er en
betydelig andel svart hoye overskridelser (Budzier og Flyvbjerg, 2011). Dette
gir grunnlag for 4 lete etter de viktigste drsakene og seke botemidler mot dem.

Diskusjonen av en lang rekke temaer knyttet til prosjektenes storrelse, varighet
og kompleksitet viser at kompleksiteten i seg selv oker risikoen for betydelige
overskridelser. Driverne bak kompleksiteten igjen er en blanding av betydelige
investeringsetterslep pa IKT-siden (det er mye 4 ta igjen) og tendenser til 4
hekte pé flere oppgaver nar et stort prosjekt forst stir i utsikt til 4 fa
finansiering. @kt kompleksitet og varighet pa sin side gjor det vanskeligere 4
lykkes med en klassisk fossefallstilnzerming som gjennomforingsstrategi. Det
vil alltid oppstd behov for mange endringer underveis, og den manglende
fleksibiliteten kan bety store ringvirkninger for hver endring som gjores.
Hvordan handtere foreldelse av teknologiske losninger som er valgt lenge for
prosjektstart, er ett av disse problemene. En oppdeling av prosjektene slik at
hvert av dem blir mer enhetlig, kan vare en nyttig strategi.

Diskusjonene viste ogsa at etatenes digitale modenhet varierte betydelig, og at
dette har stor betydning, bade for design, eierstyring, fortlopende oppfolging,
implementering og gevinstrealisering — og dermed ogsa for kostnad,
ferdigstillingstid, nytte, kvalitet og lennsomhet. Gode prosjektledere kan
kompensere for en del av dette, szrlig hvis de har et godt forankringspunkt
hos en sterk medspiller 1 toppledelsen. De kan kanskje ogsa drive fram en
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raskere modningsprosess i etaten dersom prosjektet blir organisert med mange
godt organiserte gripeflater mot brukerorganisasjonen og den er villig til 4
bruke tilstrekkelig med egen tid og ressurser. Dette har naturligvis en kostnad,
likesa de organisatoriske grep som trengs for 4 dra full nytte av losningene i
etatens drift.

Hva gode prosjektledere kan bidra med, og som gjor dem ettertraktet, handler i
hoy grad om hvordan de hiandterer prosjektorganisasjonen internt og regulerer
forholdet til eier- og brukerorganisasjonen. Nar sagt alle tenkelige
risikomomenter vil inntreffe i store og langvarige prosjektet, slik at
prosjektledelse forst og fremst er usikkerhetsstyring, og da er det nedvendig at
'programvarefabrikken' er mer eller mindre selvgiende. Det siste oppnas med
hoy grad av autonomi i hvordan teamene loser de oppgaver de fir tildelt. Det
er ogsa avhengig av at personalomsetningen ikke blir for hey, for gode
losninger er avhengig av spesifikk kunnskap om bade etaten, dens arbeid og de
valg som er gjort i prosjektet — kontekstavhengig og erfaringsbasert, gjerne
taus, kunnskap. Dermed blir prosjektintern personalforvaltning viktig, en
funksjon som basisorganisasjonene normalt skal ta seg av alene.

Tentativt konkluderer rapporten med at kompleksiteten 1 prosjekter med
fordel kan reduseres pa designstadiet. Fire hovedtyper aktiviteter anslis pa
basis av erfaringene i rapporten: utrulling av standardlesninger i stort omfang,
etablering av sentrale infrastrukturtjenester, digitalisering (og forenkling) av
cksisterende arbeidsprosesser, og utvikling av nye (eller betydelig
transformasjon av gamle) kapabiliteter. Hver av disse har ulike prosjektlogikker
knyttet til seg, og det kan vere en god ide 4 holde dem mest mulig adskilt for 4
redusere kostnadsdrivende kompleksitet i prosjektdesign.

Utviklingen gar fort pa dette omréadet. Siden de forste data for denne
rapporten ble samlet, i 2014, har det etter sigende veart en betydelig endring i
retning av 4 designe nye IKT-prosjekter 1 staten med storre homogenitet og
mindre omfang. Grenseverdien for obligatorisk ekstern kvalitetssikring vil ogsa
fra hosten 2019 bli satt betydelig ned og gjelder dessuten pa portefoljenivd. Det
vil bli interessant 4 registrere hvordan dette slar ut pa
gjennomferingsstatistikken.
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Summary

Governance of Major Public ICT Projects
Managers’ Experiences and Opinions

The present report describes experiences from design, governance, and
implementation of large ICT projects in national government agencies in
Norway. The experiences are gained by individuals who have played key roles
(or still do) as project managers or representatives of project owners in many
such projects over a number of years. These experiences have been collected
and processed through facilitated workshops, where a total of 25 experts have
shared their experiences. In this report they are integrated in an analytical
framework and connected to policy questions for further handling of this kind
of projects.

The background is the tendency that large ICT projects have for large cost or
time overruns, or for being terminated after large expenditures without useable
solutions for the project owner. Out of 20 ICT or telecom projects that until
now have been submitted to the quality assurance procedures of the
Norwegian state project model, at least one in four have had significant
challenges or either been terminated after high expenditures or been put on
hold. The Ministry of Finance’s quality assurance scheme does not seem
sufficient to handle these issues. Some studies suggest that the distribution of
cost overruns is far from gaussian, that there is a considerable share of very
high overruns (Budzier og Flyvbjerg, 2011). This gives a rationale to search for
important causes and to seek remedies against them.

The discussion of a long series of topics related to project size, duration, and
complexity shows that complexity in itself increases the risk of considerable
overruns. The drivers of complexity make up a mixture of a considerable ICT
investment lag (there is a lot to catch up with) and tendencies to add on more
tasks once a project stands a chance to receive funding. Increased complexity
and duration on their side make it harder to succeed with a classical waterfall
implementation strategy. There will always be a need for changes during the
project, and the lack in flexibility may cause large ripple effects for every
change made. How to handle obsolete technologies selected long before
project implementation is one of these problems. A segmentation of projects
to make each of theme more homogeneous may be a useful strategy.
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Discussions also showed the digital maturity of agencies to vary considerably,
and that this has major implications for design, governance, continuous
follow-up, implementation, and benefits realization — and hence also for cost,
time for completion, benefit, quality, and profitability. Good project managers
may compensate for some of this, particularly if they have a good rapport with
a strong project champion in top management. They may also drive a more
rapid process of maturation in the agency if the project is organized with many
and well-organized contact points towards the user organization and the latter
is willing to invest sufficient time and resources for this purpose. This
obviously has a cost, as do the changes required to benefit fully from the ICT
solutions in the operations of the agency.

What good project managers can contribute, which is what makes them
attractive, is to a great extent about how they handle the project organization
internally and how they regulate the relationship with the owner and user
organization(s). Virtually all conceivable contingencies will occur in a project
of long duration; hence project management is first and foremost risk
management, and in this case, it is imperative that the 'software factory' is
more or less self-managed. This can be achieved through a high degree of
autonomy in how the teams solve the tasks they are allocated. It also depends
on personnel turnover not to become too high, since good solutions are
dependent on specific knowledge about the agency, its work, and choices done
throughout the project — context-specific and experience-based, frequently
tacit, knowledge. This may necessitate personnel management at the project
level, a function that normally is allocated to the basis organizations alone.

The report tentatively concludes that project complexity preferably should be
reduced at the design stage. Four main categories of activities are suggested on
the basis of the experiences reported: roll-out of standard solutions in large
quantities, establishment of central infrastructure services, digitalization (and
simplification) of existing work processes, and development of new (or major
transformation of old) capabilities. Each of these has its own project logic, and
it may be a good idea to keep them separated as much as practically possible in
order to reduce cost-driving project design complexity.

Development is rapid in this area. Since the data collection for this report
began in 2014, there reportedly has been a significant change in the direction
of designing new ICT projects in state agencies with greater homogeneity and
lesser scope. The threshold for mandatory quality assurance is now being
considerably lowered and applying to the portfolio level.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Store statlige IKT-prosjekter har et omdemme for 4 vere notorisk vanskelig 4
giennomfore med hoy kvalitet (eller nytte) innenfor gitte tidsrammer og uten
betydelige kostnadsoverskridelser. Mange av de eksemplene som er omtalt i
media, handler ogsd om prosjekter som blir avbrutt etter betydelige
kostnadspadrag, uten at det er klart om man sitter igjen med noen nytte i det
hele tatt. Hvor godt dette omdemmet avspeiler hele den statlige (enn si
offentlige) IKT-prosjektportefoljen i Norge, og hvorvidt det er et storre
problem i offentlig sektor enn i privat, er ikke godt kjent. Det finnes imidlertid
tilstrekkelig mange graverende eksempler til at en kan anta at det finnes noen
dyptliggende underliggende utfordringer i store IKT-prosjekter, uansett sektor,
snarere enn at det bare dreier seg om tilfeldige utslag.

Av de 20 IKT- og telekomprosjektene som per desember 2018 var registrert i
Concepts database for prosjekter under statens prosjektmodell med ekstern
kvalitetssikring?, var fire sluttfort med en kostnad under styringsrammen og
seks med en kostnad noe over styringsrammen. Om lag en firedel var ikke
kommet ordentlig i gang ennd, og den siste firedelen hadde betydelige
utfordringer med framdyrift, kvalitet og kostnader som forte til stans eller sterke

I'IKT: informasjons- og kommunikasjonsteknologi. Alt det erfaringsmaterialet som
denne rapporten bygger pd, er knyttet til IKT-begrepet, bade utbygging av fysisk
infrastruktur og felles databaser og datastrukturer, og ikke minst utvikling av
programvaresystemer for generelle og dedikerte funksjoner — sxrlig i statsapparatet.
Med et nyere begrep kunne man ha kalt det digitalisering, og dette ordet ble ogsa delvis
brukt i arbeidsseminarene, men digitalisering fester seg na som en betegnelse pa
yttetligere et trinn opp pa en skala for informasjonsbehandlingens betydning, bade
strategisk og operativt. De utfordringer som viser til IKT-tiden vil neppe bli mindre
under digitaliseringsoverskriften.

2 De fleste lesere av denne rapporten antas vare kjent med statens prosjektmodell, som
er inngdende beskrevet i Concept-rapport 35 (Samset og Volden, 2013). For ordens
skyld gjentas her at prosjekter over en viss storrelse (750 millioner kroner da data for
denne rapporten ble samlet) skal ga gjennom en konseptvalgutredning (KVU) med
derpa folgende forste kvalitetssikring (KKS1), og en forprosjektfase med
detaljplanlegging for andre kvalitetssikring (KS2), for beslutning, bevilgning og
oppstart.
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omprioriteringer, noen av disse sd langt ut i prosjektforlopet at de har veert
omtalt som skandaler i media.

Gjennom flere ar har det veart reist sporsmal bade om hvor spesielle (eller ikke)
IKT-prosjekter er, sammenliknet med andte store prosjekter, og dernest
hvorvidt statens prosjektmodell er godt egnet (eller ikke) for store IKT-
prosjekter. Sporsmalene har imidlertid i liten grad medfert en systematisk
diskusjon. Den underliggende interessen ligger naturligvis i 4 finne gode
instrumenter for 4 sorge for kvalitet, leveringspresisjon og — ikke minst —
kostnad, 1 henhold til spesifikasjon.

I denne diskusjonen hevdet Halvard S Kilde ved en anledning at nokkelen til 4
oppna gode resultater 14 1 god prosjektledelse, og at bare et titall prosjektledere
ilandet var i stand til 4 lede store, komplekse IKT-prosjekter fram til suksess.
Kilde er administrerende direktor i Metier OEC, et selskap som leverer bade
prosjektledelsestjenester og kvalitetssikring av store investeringsprosjekter, og
han har en bakgrunn som forsker i forskningsprogrammet Prosjektstyring
2000 (PS 2000) ved NTNU og SINTEF. Hans synspunkt synes derfor 4 vare
godt kvalifisert, selv om han naturligvis ogsd har en egeninteresse 1 saken.
Pastanden gav imidlertid opphav til en idé om 4 sperre eksperter om hva som
etter deres egen erfaring utgjorde forskjellen mellom godt og darlig
gjennomforte IKT-prosjekter. Denne rapporten handler om nettopp dette.

1.2 Problemstilling og tidligere forskning

En rekke internasjonale statistiske analyser fra ulike kilder rapporterer store
overskridelser og andre problemer med store IKT-investeringer. Mange av
disse rapportene er imidlertid preget av metodiske svakheter, sarlig
utvalgsskjevhet. Budzier og Flyvbjerg (2011) har gitt gjennom et utvalg
akademiske studier uten de samme metodiske svakhetene, og disse viser at
kostnadsoverskridelser og forsinkelser i IKT-prosjekter 1 gjennomsnitt ikke
avviker vesentlig fra prosjekter av annen karakter.

Budzier og Flyvbjerg kom i sin egen studie av nesten 1.500 store IKT-
prosjekter i privat og offentlig sektor til samme konklusjon (Budzier og
Flyvbjerg, 2011, Flyvbjerg og Budzier, 2011). Derimot fant de at den statistiske
fordelingen av kostnadsoverskridelser hadde tre segmenter som de forklarte
med tre helt ulike modeller. Prosjekter som kom inn vesentlig under budsjett,
gjorde det svart ofte fordi de mistet finansiering av "politiske" grunner, og
dermed fikk redusert omfang. Tre av fire prosjekter var normalfordelt rundt en
gjennomsnittlig budsjettoverskridelse av mindre omfang. De siste 15
prosentene utgjorde en lang og tykk hale i fordelingen, og disse fulgte en
power-fordeling, altsd en skala-invariant fordeling, snarere enn en vanlig hale i
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en normalfordeling. Slike fordelinger viser seg ifolge forfatterne 4 vare
psykologisk og sosialt sett vanskelig 4 ansld risikomessig i forkant. Risikoen blir
kraftig undervurdert, med tanke pa bade sannsynlighet og konsekvens. Heller
ikke i etterkant fir det store antallet slike store overskridelser betydning for
hvordan man vurderer deres sannsynlighet og storrelse i framtidige scenarier.
Sannsynligheten for at et prosjekt rammes av denne typen tilfeldighet er mye
storre enn man normalt forventer, og den har mye storre konsekvenser. I deres
datamateriale hadde hvert sjette prosjekt en kostnadssprekk pa over 200
prosent.

De kaller disse prosjektene for svarte svaner, som en variant av Talebs (2010)
betegnelse pi sjeldne foreteelser med omfattende konsekvenser.? I Flyvbjergs
fortolkning innebzrer dette det de kaller en "double whammy" for IKT-
prosjekter: Prosjekter som skjares ned i omfang av "politiske" drsaker,
maskerer i statistikken den hoye sannsynligheten for svert store
kostnadssprekker pé prosjekter som fir gjore seg ferdig eller blir avbrutt alt for
sent. Kostnadssprekkene rammer stokastisk, men dessverre ikke etter en
normalfordeling. En fire- til femdobling er etter deres anslag en realistisk
forventet kostnadssprekk for de svarte svanene. De finner videre at ogsd ellers
notorisk gode prosjektledere rammes av slike betydelige overskridelser; det er
altsd ikke slik at all betydelig risiko kan styres inn med godt hindverk. De to
viktigste ridene deres er 4 redusere kompleksitet i prosjekter, og dessuten vare
sikker pa at organisasjonen vil tdle at igangsatte prosjekter mislykkes
fullstendig.

Studien er ikke mye referert. Zafft (2012) har kritisert den for a legge for stor
vekt pa uforutsigbare forhold som springer ut av prosjektenes funksjonelle
kompleksitet og mener at et nokkelsporsmal ligger i1 teknologenes tendens til 4
bruke stadig mer komplekse prosjektstyringsmetodikker, en losning som etter
hans skjonn bare forsterker problemet. Etter hans mening er dette elefanten i
rommet som alle ser, men ingen vil snakke om — som han attpatil kaller den
hvite elefanten — en unyttig gjenstand som er kostbar i drift og umulig 4 kvitte
seg med. Etter hans mening fjernes elefanten best ved 4 gi eier- og brukersiden

3 For europeiske oppdagelsestreisende oppdaget svarte svaner i Australia i 1697,
eksisterte de (i Europa) bare som artistisk fiksjon — et symbol pa det umulige. Popper
(1959) brukte dem som eksempler pi at ett eneste verifisert empirisk funn var nok til
kunne falsifisere en (til da) korrekt teori. Taleb er mer opptatt av at man alltid finner
svarte svaner, enten man tror man vil finne det eller ei, og oftere enn man vil vedstd
seg, og av at disse kan ha uforholdsmessig stor betydning for det man holder pa med,
for eksempel spekulative investeringer i finansmarkeder, som var hans egen
yrkesmessige erfaringsbakgrunn.
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av prosjektene bedre styring over dem, understottet av godt tilrettelagt
kommunikasjon mellom linje og prosjekt, og ved 4 definere effektmaélene for
prosjektene 1 ytelsestermer for brukerorganisasjonen.

Profesjonelle prosjektledere selv er ogsa, som antydet, av en annen oppfatning
enn Flyvbjerg og Budzier, uten at noen pastar a ha noen trylleformel. Men det
er ikke gitt hvem som helst 4 kunne temme svarte svaner. I Norge anslo Kilde i
den tidligere nevnte diskusjonen at det bare finnes et titall av dem som har den
kompetansen som skal til for 4 hdndtere store, komplekse prosjekter. Og den
kompetansen er forst og fremst ervervet gjennom erfaring. Laereboker som
disse matte skrive er bare en forste veiledning inn 1 det komplekse feltet. Det er
vanskelig 4 beskrive.

Men hvis en kompetanse er opparbeidet gjennom erfaring, lar den seg som
oftest dele med andre, selv hvor vanskelig det enn matte vaere (Nonaka og
Takeuchi, 1995). Denne rapporten tar opp nettopp en slik utfordring.

Problemstillingen blir dermed 4 forstd noe av den dynamikken som kan fore
til, dempe, eller avverge svarte IKT-prosjektsvaner som til nd kan framsta som
rent tilfeldig betinget, og hva slags gode grep som eventuelt er tilgjengelig.
Hovedtilnermingen blir 4 snakke med erfarne eksperter (praktikere) om dette.
Alternativet (eller nullhypotesen, om man vil) er, som Flyvbjerg og Budzier
sier, at det ikke hjelper 4 vare veldig god pé dette; de svarte svanene kommer
uansett hvor godt prosjektlederne og organisasjonene er forberedt.

1.3 Design, metode, datagrunnlag og
analysestrategi

Prosjektdesignet gikk ut pa 4 la et antall erfarne eksperter (praktikere) bidra
med sine erfaringer, og 4 syntetisere disse.

To strategiske utvalg ble gjort: Profesjonelle prosjektledere med godt
omdemme og betydelig erfaring med store statlige IKT-prosjekter, og erfarne
prosjekteiere fra etater og departementer. Den forste gruppen bestod av 1 alt
tretten personer som ble rekruttert gjennom forskernes eksisterende forste,
andre og tredje ordens nettverk. Den andre gruppen bestod av i alt elleve
personer som hadde erfaring med styring av noen av de mest synlige statlige
IKT-prosjektene de siste ti drene, rekruttert etter foresporsler til de respektive
etater og departementer. Deres posisjon i organisasjonen oppviste stor bredde
(og heyde), noe som 1 seg selv er en indikasjon pa mangfoldet i 4 organisere
IKT-prosjekter pa i staten. Av de 24 personene var det atte kvinner og 16
menn.
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Deltakerne faller dermed godt innenfor den gruppen som Budzier og Flyvbjerg
anser blir lurt av bade spill om ressurser og av ubotelige tilfeldigheter som
bringer prosjektene deres over i kategorien svarte svaner. Med sin lange fartstid
burde de derfor utgjore et godt strategisk utvalg for 4 heste og foredle
relevante erfaringer.

Det viktigste metodiske grepet var en form for tilrettelagt arbeidsseminar der
de utvalgte praktikere ble invitert il fri utveksling av erfaringer og synspunkter
i tilknytning til et mindre antall spersmal eller tema fra forskernes side. Dette
ble valgt framfor individuelle intervjuer. I noen tilfeller kan individuelle
intervjuer innby til at informantene kan lette sitt hjerte, i andre tilfeller holder
de samme informantene tilbake slik informasjon av frykt for selv 4 framsta i et
darlig lys. I en gruppe der deltakerne er likemenn og -kvinner, kan det danne
seg en felles forstaelse av hva slags spersmal de enkelte har hatt utfordringer
med. Man er altsa ikke alene om sin tvil om hva som er gode faglige
vurderinger. Det kan ogsa raskt etablere seg felles normer for hvor langt ned 1
sine egne konkrete, sxrlig negative, erfaringer man trenger 4 ga for 4 kunne fa
en nyttig respons og samtidig gi noe til resten av gruppen. Hvorvidt disse
forstielsene og normene legger seg pa et nivd som er produktivt eller
uproduktivt i forhold til 4 fa fram gode data, og — ikke minst — gi grunnlag for
produktive diskusjoner og dermed ny, samskapt kunnskap, er avhengig av
dynamikken 1 gruppen.

Denne metoden er utarbeidet innenfor rammen av et aksjonsforskningsdesign
der hovedvekten ligger pa 4 legge til rette for samskapt lering mellom en
organisasjon og eksterne forskere (Elden og Levin, 1991). Et metodisk (og
epistemologisk) hovedpoeng er at ved 4 sette sammen erfaringer og
refleksjoner fra bide mange organisasjonsinterne perspektiver og eksterne (for
cksempel fra aksjonsforskere), under gode refleksjonsbetingelser, oppstér det
ny kunnskap. Dette gjelder sarlig en form for samlende innsikt kalt lokal teori,
som en syntese av innsikter fra flere kilder. Utgangspunktet er alltid de
innsikter som organisasjonsmedlemmer har hver for seg om hva som
fordrsaker hva i organisasjonen. Dertil kommer forskernes analytiske bidrag,
og omforente synteser springer ut av konstruktive konflikter mellom de ulike
bidragene. I en aksjonsforskningskontekst brukes sa denne nyskapte lokale
teorien til intervensjoner med det formal 4 forbedre en eller annen tilstand 1
organisasjonen, og sd kan erfaringer derfra inngd i en ny leringssloyfe igjen.

I dette prosjektet er aksjonsmomentet fraverende. Metoden har imidlertid vist
seg 4 kunne fungere ogsd utenfor en slik setting, eller med et betydelig lengre
tidsperspektiv pd, og mindre direkte inngrep i, leringssloyfene (Finne et al.,
1992). I dette tilfellet er det lagt storre vekt pd 4 la ekspertenes erfaringer og
perspektiver pd tvers av kontekster motes. Det er lagt mindre vekt pa
substansielle bidrag i diskusjonene fra forskernes side. Datakonstruksjonen i
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arbeidsseminarene har med andre ord vart mer observerende og mindre
deltakende, sammenliknet med et typisk aksjonsforskningsdesign. Forskerne
har allikevel bidratt 1 diskusjonene ved for eksempel 4 be deltakerne
tydeliggjore sine innspill eller ved 4 sette tilsynelatende motstridende momenter
fra ulike deler av diskusjonen mot hverandre.

Det ble imidlertid ogsa gjennomferte et mindre antall individuelle intervjuer.
Disse fungerte forst og fremst som et grunnlag for fokusering av hvilke tema
som ekspertene (praktikerne) kunne forventes 4 ha nytte av 4 utveksle
erfaringer om og synspunkter pa. Data fra disse intervjuene inngar ikke i
tekstanalysen, men de viser seg 4 ikke inneholde data som er i vesentlig
motstrid med det som ble sagt i seminarene.

Sa vel forskere som deltakere i arbeidsseminarene aksepterte at de ved
eventuell omtale utenfor gruppen (og selvsagt i forskningspublisering) ville
anonymisere hverandres utsagn, bade med tanke pa hvem som uttalte seg og
med tanke pd hvilke organisasjoner og prosjekter som ble omtalt. Noen
deltakere forutsatte ogsa at deres deltakelse i seminar eller intervju ble
anonymisert. Dette gjorde det enklere 4 fa tilgang til bade positive og negative
erfaringer, og 4 fa til diskusjoner pd tvers av erfaringstilfang. Mange kjente ogsé
rimelig godt til flere prosjekter enn de selv hadde tatt del i, ettersom de tilhorte
de samme fagmiljoene, slik at de kunne fungere bedre med 4 validere konkrete
erfaringer ogsé fra andre deltakere, i tillegg til 4 bidra med faglige analyser; men
langt fra alle personene kjente hverandre fra for.

Prosjektledergruppen deltok i et arbeidsseminar fra lunsj til lunsj med veksling
mellom gruppediskusjoner (i to parallelle grupper) og avstamming i plenum av
gruppediskusjonene. Forskerne definerte pd forhdnd fire gruppearbeider
knyttet til hver sin hovedfase i et storre prosjekt: forstudie, forprosjekt,
gjennomforing og gevinstrealisering. For hvert av de fire gruppearbeidene ble
det utarbeidet en liste med tema eller hypoteser om utfordringer, forklaringer,
gode handteringsstrategier og forbedringsforslag. Disse listene (se vedlegg) var
veiledende for gruppenes arbeid. Det ble ogsa sagt klart fra at det var viktig 4
se problemstillinger fra de fire hovedfasene i sammenheng. Ikke noe av dette
materialet var distribuert pa forhdnd, og deltakerne ble ikke gitt noen
forberedende ovelser som hjemmelekse. Imidlertid var det klart for alle at det
som 14 til grunn for hele seminaret, var sporsmalet om 4 fd bukt med
betydelige overskridelser pa kostnader eller tid og underoppfyllelse av kvalitet
og nytte i store prosjekter.

Prosjekteiergruppen deltok i et halvdagsseminar etter en liknende oppskrift.
Det ble bare brukt plenumsdiskusjoner. Tre hovedtema var oppe til diskusjon:
prosjektetablering, eierstyring og gevinstrealisering, se vedlegg til denne
rapporten.
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Forskerstaben deltok i alle arbeidsgruppene og bidro underveis med
prosessledelse, oppklarende sporsmal, faglig motiverte innspill,
oppsummeringer, notater og annet.

Deltakerne ikke bare delte erfaringer med hverandre, men utfordret eller
stottet hverandre med annerledes eller tilsvarende erfaringer, analyser og
synspunkter, og pa de fleste sporsmal dannet det seg enten en konsensus eller
en tydelig uenighet. Noen ganger resulterte ogsd diskusjonen i reformulering av
hva som var de gode svarene eller endatil de viktigste sporsmalene. Gruppene
tok noen tidlig behandlede tema opp igjen i lys av diskusjoner om tema som
ble behandlet senere pa seminaret, og da gjerne med et annerledes utfall. Alt
dette er i trad med tidligere erfaringer med slike metoder for 4 produsere ny
kunnskap ved 4 dele det man vet (eller tror man vet) med sine likemenn

og -kvinner, enten man tar utgangspunkt i ekspertise pa et felles domene
(Finne et al., 1992), et integrert praksisfellesskap (Wenger, 1998), eller et antall
praktikere med funksjonell avhengighet av hverandre (Nonaka og Takeuchi,
1995).

Rekruttering av eksperter til arbeidsseminarene gikk over all forventning. Alle
forespurte, sd ner som to, svarte momentant ja og ryddet plass i kalenderen sin
pa relativt kort varsel; de to resterende nominerte oyeblikkelig personlige
erstattere. Det ble til og med venteliste for 4 vare med. Dette tolker forfatteren
som sterk interesse for tematikken og, ikke minst, at deltakerne forventet
umiddelbar lering i arbeidsseminarene uten 4 matte vente pd en
oppsummerende rapport.

I rapporten omtales deltakerne i de to arbeidsseminarene (prosjektledere og
prosjekteiere) som ekspertene. Niér ordet arbeidsgrupper brukes, viser det til
gruppe- og plenumsdiskusjoner 1 det forste seminaret og til diskusjonene i det
andre seminaret. Som sagt ble ikke alle tema diskutert i alle arbeidsgruppene;
ndr vi skriver at arbeidsgruppene mente noe om et tema, betyr det de gruppene
som faktisk sa noe om det. Bare i unntakstilfeller har forfatteren funnet det
nodvendig for fortolkningen 4 presise hvilken gruppe som har uttalt seg. Det
er imidlertid en liten svakhet i designet, av ressursmessige drsaker, at de to
gruppene ikke har mottes annet enn gjennom forfatterens analyse. Et mer
omfattende aksjonsforskningsdesign kunne ha gjort noe med dette.

Spersmilsstillingene var 1 utgangspunktet ikke rettet inn mot spesielt ekstreme
utslag i IKT-prosjekter, men mer generelt mot 4 holde store IKT-prosjekter
under kontroll. I utvalg av underproblemstillinger og analyser er rapporten
holdt noytral i forhold til hvorvidt de kan tenkes 4 vare relevant for svarte
svaner spesielt eller for store IKT-prosjekter mer generelt. Denne
forutsetningen tas opp igjen 1 den avsluttende diskusjonen.
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Lydopptak av samtalene i arbeidsseminarene ble senere transkribert og
analysert med programvare for kvalitative data (MaxQDA). Analysen gikk i tre
momenter og veksling mellom dem, i trid med for eksempel Saldafa (2016).
Forst ble samtlige tekstavsnitt kodet med hva de handlet om. Kodelisten
startet med enkle, deskriptive (leksikografiske) koder av typen "effektmal”,
"styring" og "optimal prosjektstorrelse", og en tilordning av kodene i tematiske
nettverk (primert enkle hierarkier). I dette momentet ble det brukt bade in
vivo koder (ord som deltakerne selv brukte) og forskerens deskriptive koder
Dernest ble programvaren brukt til 4 lete etter semantiske og pragmatiske
samvariasjonsmeonster (eller motsetningsforhold) biade mellom tekstavsnitt
med samme kode og mellom tekstavsnitt med ulike tematiske koder. I et tredje
moment ble det utviklet ytterligere et mindre utvalg koder som tematiserte
sporsmil som 14 latent i diskusjonene, men som de forste kodene ikke hadde
fanget opp, for eksempel "prosjektet vs de andre" og "reform vs
modernisering”. Analytiske kommentarer ble utviklet i tilknytning til flere av
kodene; jo hoyere abstraksjonsniva, jo flere notater.

De tema som forfatteren plukket ut for presentasjon i denne rapporten, var de
som sprang ut av gruppeoppgavene og der det var nok data til 4 belyse
hovedproblemstillingen. Temaene ble deretter organisert for utskriving med
utgangspunkt i de samme gruppeoppgavene og justert etter hvordan
samvariasjonsanalysen viste at noen sporsmal egnet seg bedre for presentasjon
pé tvers. Til slutt ble teksten skrevet ut som en syntese av deltakernes utsagn
om bade tilstander og arsakssammenhenger. Eventuelle viktige dissenser er
ogsd tatt med.

Synliggjering av latente sammenhenger i datamaterialet er en viktig del av
forskerens bidrag i den samskapte leringen, som av natur er slik at den
vanskelig kan skilles entydig fra andres bidrag, selv om den delvis er
manifestert i etterkant av selve arbeidsseminaret. Andre bidrag fra forskersiden
er integrasjonen i en helhetlig framstilling, og bade den tematiske og den
pedagogiske struktureringen av denne, foruten (selvsagt) tilretteleggingen av
arbeidsseminarene, bade tematisk-konseptuelt, ved utvalg av deltakere, og ved
prosessveiledningen underveis.

1.4 Rapportens videre oppbygging

Kapittelinndelingen er gjort pd grunnlag av det som diskusjonene i
arbeidsgruppene handlet om, og kan derfor g pa tvers av progresjonen i
arbeidsgruppene, ettersom mange tema dukket opp igjen flere ganger under
nye synsvinkler. De forhindsdefinerte tema og sporsmal har bidratt til 4
strukturere rapporten, men bare delvis. Hvert kapittel er satt sammen
skjonnsmessig ut fra et perspektiv snarere enn fra en avgrensbar aktivitet.
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Noen hovedtema er ogsa fordelt over flere kapitler for at ikke hvert av dem
skulle bli for langt. Resultatet er at noen avsnitt like gjerne kunne ha vart
behandlet under en annen overskrift. Slik blir det nir sammenhengene er
komplekse. Der det er mulig, avspeiler kapitteloverskriftene konklusjonene
snarere enn bare tematiseringen.

Hyvert kapittel innledes med en identifisering av hovedutfordringen slik
forfatteren trekker den ut av datamaterialet. Forfatteren kommenterer ogsa
utfordringen ut fra relevant forskning, uten at dette er ment a vaere en
uttommende behandling.

Deretter presenteres det relevante datamaterialet i ett eller flere delkapitler. Her
er det ekspertenes erfaringer og de tematiseringene, analysene og syntesene
som ble gjort i arbeidsgruppene som er trukket ut fra diskusjonene, slik det er
redegjort for i metodekapittelet. Teksten er imidlertid utformet fra forfatterens
perspektiv som observator og rapporter. Observatorstemmen gjengir hva som
skjedde, rapporterstemmen hva ekspertene mente. Noen lesere kan onske et
tydeligere tekstlig skille mellom disse to stemmene, men dette er ekspertenes
delkapitler. Mye av innholdet i disse delkapitlene framstar som faktiske
beskrivelser av tilstander og sammenhenger. Det er fordi diskusjonene
konvergerte mot dette; det er altsa ekspertene selv som har blitt enige om
hvordan det er, ut fra sin samlede erfaringsbase. Forfatteren har ikke
overprovd dette gjennom tekstlige virkemidler (ved for eksempel 4 styrke eller
svekke troverdighetene i pastandene), men som tidligere sagt har forfatteren i
analysen sammenholdt enkelte momenter mot hverandre fra ulike deler av
arbeidsseminarene, synliggjort eventuelle motstridende forhold, og sokt 4
bearbeide dem videre til revidert innsikt. Dette er i sa fall markert i
innledningen til de respektive kapitler. Krysshenvisninger til andre deler av
teksten er naturligvis forfatterens redaksjonelle bidrag.

Et siste delkapittel angir noen botemidler som kom fram i diskusjonene eller er
kommet fram som en refleksjon i etterkant, og dessuten noen henvisninger til
forskning som kan belyse dette ytterligere; igjen mer for 4 gi noen pekere enn
for 4 gi en uttemmende behandling. I disse delkapitlene er teksten sortert med
separate avsnitt for ekspertenes forslag, forskerens eventuelle videre refleksjon,
og forskerens referanse til annen forskning. Med mindre noe annet er angitt, er
det ekspertene kollektivt i arbeidsseminarene som er kilden.

Andre forskere kunne utvilsomt ha valgt andre referanser under bade det
innledende og det avsluttende delkapittelet for hvert hovedkapittel. Eventuelle
referanser til norske etater og prosjekter i disse refleksjonene er gjort pa basis
av offentlig kjent informasjon, og helt uavhengig av om de ogsa har vart
omtalt i arbeidsgruppene eller ikke.

Concept rapport nr. 56



20

Et konkluderende kapittel tar et overordnet blikk pa hva det er som framstar
som de viktigste driverne (og botemidlene) for problemer i store IKT-
prosjekter, og holder det opp mot hypotesen om svarte svaner (Flyvbjerg og
Budzier, 2011). Det kapittelet avsluttes med forfatterens kommentar til
hvordan situasjonen fortoner seg i 2019, sammenliknet med tilstanden da
dataene ble samlet (fra 2014 til 2016).
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2 For mange prosjekter er store og
komplekse

2.1 Viktige utfordringer

Ekspertene var enige med andre observatorer i at mange IKT-prosjekter er
sveert store og komplekse alt fra forstudiefasen av, foruten at de tenderer til 4
vokse seg enda storre og dyrere over tid. Mange av disse blir stoppet eller
utsatt i veldig lang tid, noe som kan vzre et tegn pa at de er for store og
komplekse — enten innholdsmessig eller i kostnadsomfang. Av seks
identifiserte IKT- og telekomprosjekter som er meldt opp til KS1 til og med
2018, viser data fra Concept-programmet at fire enten er stoppet eller returnert
til prosjekteier gjennom kvalitetssikringen, det femte er stoppet pa et senere
tidspunkt, og i det nyeste er anbefalingen 4 bygge pa nullalternativet.

Forskningen pdpeker i denne sammenheng at kompleksitetsbegrepet her
omfatter bade et mekanisk kompliserthetsbegrep — svart mange elementer
som henger sammen i et tett koblet system, men i prinsippet forutsigbart, og et
dynamisk kompleksitetsbegrep — som kjennetegner systemer der mange
sammenhenger kan vare stokastiske og ikke lineare, slik at det 1 prinsippet, og
ialle fall for alle praktiske forhold, kan vare uforutsigbart (Price, 2004). Nar
selve IKT-systemene kan vare komplekse i begge disse betydningene, blir det
ikke enklere nar de skal integreres 1 sosiale organisasjoner, og de prosjekter
som skal utvikle disse systemene, vil avspeile dette. Heldigvis finnes det som
regel tilstrekkelig slakk til at losninger kan bli tilfredsstillende. Men at bade
IKT-systemene og deres integrasjon i organisasjon og samfunn er blitt
betydelig mer komplekse over tid, er det liten tvil om (Hanseth og Ciborra,
2007), og dette har ogsia medfert mer komplekse systemutviklingsmetodikker
(Benbya og McKelvey, 2006) — dette er formodentlig Zatfts (2012) hvite
elefanter.

Arbeidsgruppene brukte en del tid pd 4 diskutere ulempene ved alt for store

IKT-prosjekter, hvorfor det var blitt s4 mange slike i lopet av de siste drene, og
eventuelle botemidler.
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2.2 Store og komplekse prosjekter har mange
ulemper

Erfaringen er at man noen ganger gar for bredt ut i forstudien med 4 definere
behov, sammenliknet med hva det er hensiktsmessig 4 bygge losninger for
innen rimelig tid. Behovene kan ogsa vere for dypt definert, i den forstand at
de skal ta hoyde for vedlikeholdsetterslep pa underliggende systemer og
infrastruktur som ber (men ikke alltid nedvendigvis mé) tas igjen forst.
Dersom man kan avveie og prioritere behovene mer, og sa heller komme
tilbake til "nye" udekkede behov etter hvert, er det en bedte situasjon. Da
slipper man 4 matte vente sa lenge med 4 levere en mer kompleks lasning at
behovene kan ha endret seg fra slik de ble formulert i utgangspunktet. I det
sistnevnte tilfellet blir ikke behovene for moderne IKT-stotte tilfredsstilt mens
man venter pé losningen, og man risikerer at det er et utdatert behov som blir
tilfredsstilt nir losningen omsider kommer.

Ulempene ved store prosjekter manifesterer seg forst og fremst 1
gjennomferingsfasen. Dersom man har en fossefalltilnerming* i et stort
utviklingsprosjekt, trengs det svaert mye planlegging for prosjektet i det hele
tatt kan begynne for 4 fi de mange delene av prosjektet til 4 gd framover.
Leveranser pa maskinvare, dataarkitektur, datavarchus,
saksbehandlingsmoduler, brukergrensesnitt og data overfort fra eksisterende
losninger kan komme 1 svaert tette avhengighetsforhold til hverandre, dersom
det skal vaere mulig 4 ha tilstrekkelig framdrift gjennom behovsspesifikasjon,
losningsdetaljering, design, uttesting, feilretting, mottakskontroll og ibruktaking
for hver av leveransene i forhold til de ovrige som de skal integreres med. Selv
sma forsinkelser kan ha store konsekvenser for ventetid i en stor
prosjektorganisasjon, og forplante seg ytterligere 1 produksjonsskjemaet. Og jo
flere avhengigheter, desto storre mulighet for at noe ble oversett 1
planleggingen eller at nye usikkerheter (bade farer og muligheter) dukker opp
underveis. Hvis prosjektet ogsd inneholder mye grunnlagsarbeid som ma gjores
for man kan synliggjore konkret nytte, vil det gd enda lengre tid for det
kommer resultater som er synlige for etaten. I prosjektorganisasjoner av en viss
storrelse kan dette ogsa bety betydelige tilleggskostnader. Dersom kontrakten i
tillegg er last til leveringsplanen, og behovet for 4 endre planen blir stadig
hyppigere jo lengre prosjektet skrider fram, desto mer arbeid vil ogsa ga med til

4 Fossefall (engelsk: waterfall) er et samlenavn pa tradisjonelle méter 4 utvikle IKT-
systemer pi. Forst spesifiseres hele systemet i detalj, dernest bygges det, og til slutt
overleveres det til brukerorganisasjonen for implementering og ibruktaking.
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forhandlinger rundt kontraktendringer — og venting pé at endringer skal
avklares.

Dersom man i stedet har en gjennomforingsmodell preget av smidig>
metodikk, vil behovet for detaljplanlegging i forkant vare betydelig mindre, det
spres da utover prosjektperioden. Oppstartfasen ma da tilrettelegges noe
annerledes. Det kan vere nodvendig 4 komme raskt opp i marsjfart med full
bemanning og mange parallelle produktkeer. Noe av detaljplanleggingen ma da
allikevel ha tyvstartet for at det skal vare nok 4 gjere for alle. Noe av
kompleksiteten som stammer fra gjensidige avhengigheter i en stram tidsplan,
kan ogsd reduseres i et smidig gjennomferingsregime; men
koordineringsbehovet i gjennomfoeringsfasen blir omfattende og krevende for
bide kunde og leverandor.

Optimal prosjektstorrelse er selvsagt avhengig av hva som ma gjores. Noen
prosjekter er av en slik karakter at den minste hensiktsmessig gjennomforbare
storrelsen er veldig stor. Metaforen med en lang bro ble brukt: Det er lite
fornuft i 4 dele opp broen i mange smé prosjekter som er uavhengige av
hverandre og bygges med mange 4rs mellomrom. Arbeidsgruppene la ikke ned
mye arbeid i 4 finne entydige paralleller i IKT-verden, men det ble tilfoyd at en
del etater har hatt et sa langvarig etterslep i vedlikehold og oppgradering av sin
portefolje at det er mange store loft som ma tas, slik at noen prosjekter med
nodvendighet ma bli store. Det er ogsa for eksempel mye enklere 4 oppgradere
nettilknytningen til tusenvis av PCer i en storre etat enn det er 4 samtidig skulle
fornye og integrere de titalls saksbehandlingssystemene som de tusenvis av
saksbehandlerne bruker, bare for 4 konstruere et eksempel. Det er med andre
ord ikke nedvendigvis sterrelsen i seg selv, men kompleksiteten i prosjektet,
som har vokst seg for stor i mange tilfeller.

Et annet forhold er at selv de store IKT-prosjektene kan vare for sma, men da
i en annen retning. Dette henspiller pa to forhold (og gjelder selvsagt ogsa sma
prosjekter). For det forste ble det sagt at analyser fra analyseselskapet Gartner
viser at den opprinnelige investeringskostnaden 1 snitt kan utgjore sa lite som
atte prosent av den totale livssykluskostnaden for et system. De store
investeringskostnadene kan skremme mange systemeiere fra a synliggjore
behovet for 4 finansiere opp ti til tolv ganger s mye over de kommende arene,

51 en smidig (engelsk: agile) tilnarming er det veldig mange sma og korte sykluser for
planlegging, bygging og ibruktaking av sma deler av et system gjennom en
prosjektperiode, ut fra en ko av mulige produkter (delsystemer) som prioriteres
fortlopende og fylles pd i den andre enden etter hvert som behovene framstar
tydeligere.
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selv om det burde vert gjort for a dra full nytte av investeringen. Dette gjelder
altsa forholdet til forvaltning av systemet etter idriftsetting. For det andre er
jobben med 4 integrere systemet i etatens organisasjon og arbeidsprosesser ofte
undervurdert eller underkommunisert. Hvorvidt dette er hensiktsmessig, horer
inn under samme prosjekt, eller bor gjores adskilt, er et tema som tas opp igjen
1 kapittel 12, men implementering i1 organisasjonen og gevinstrealisering har
altsa ofte alt for liten oppmerksomhet sammenliknet med kostnadskontroll og
usikkerhetsstyring pa selve IKT-siden. En manglende oppfelging i
organisasjonen kan redusere verdien av IKT-investeringen betraktelig.

To hovedarsaker til at prosjektene blir sa store og uhdndterlige allerede pé
forstudiestadiet, ble identifisert. For det forste er det et stort etterslep, bade i
forhold til modernisering av eksisterende plattformer, slik at det er store
investeringer 4 ta igjen, og i forhold til ambisjoner om betydelig digitalisering
av det offentlige Norge. For det andre oppleves finansieringsprosessene a vere
slik at det inviterer til noen fa, store prosjekter i stedet for mange smad.

Argumentet gjelder kompleksitet generelt, uten at det var noen tydelige signaler
p4 at det var konkrete oppgaver som gikk darlig sammen i samme prosjekt.
Det var imidlertid szrlig en manglende modernisering av bdde underliggende
plattform og kompetanse i organisasjonen, som deltakerne pekte pa som en
kompliserende faktor dersom dette skulle skje i samme prosjekt som utvikling
av mer avgrensede nye applikasjoner og losninger.

2.3 Finansieringsmuligheter driver ogsa
prosjektstorrelsen

Spoersmalet ble retorisk stilt om hvorfor det kom sa langt at det var nedvendig
med et prosjekt. Dette gav en del forklaringer pa hvorfor etterslepet bare
vokste og vokste; de fleste var knyttet til manglende forstdelse i bade etatene
og departementene av nytten og nedvendigheten av fortlopende
oppgraderinger i et til dels betydelig omfang.

Etterslep og store investeringsbehov er ikke alene om 4 drive
prosjektstorrelsen. Med mindre etaten har en etablert praksis pa 4 investere
fortlopende 1 IKT, oppfattet arbeidsgruppene at det er enklere for etatene 4
mobilisere til en stor engangsinvestering enn 4 fi okt det drlige IKT-budsjettet
tilstrekkelig. Slike engangsinvesteringer tar det tid 4 fa mobilisert til, og i denne
ventetiden oker ogsd omfanget pd det arbeidet som burde vert gjort
(etterslepet). Samtidig vet man at det vil bli lenge til neste gang, og dette gir et
incentiv til 4 legge inn en enda bredere portefolje av tiltak nir det forst blir
mulighet til 4 {4 ut en ekstrabevilgning. Resultatet blir lett at prosjektet eller
programmet ikke bare blir svart stort, men ogsa svaert sammensatt, og
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prosjektet kan bli sa komplekst at det blir vanskelig 4 hdandtere som ett prosjekt
(eller ett noenlunde homogent program), noe som kan ha konsekvenser bade i
forhold til planlegging, gjennomfering og gevinstrealisering. Mange slike
initiativ kommer ikke en gang forbi KS1, og etatens udekkede IKT-behov
fortsetter deretter 4 oke ar om annet. Det er vanskelig 4 komme ut av en slik
ond sirkel; se ogsd under konsekvenser av KS-ordningen (kapittel 3).

Noen ganger gir muligheten til en ekstrabevilgning seg av en politisk reform
der en stor IKT-satsing blir en betingelse for a4 kunne gjennomfere reformen.
Da blir det rimeligvis ogsa kamp om 4 fi hektet pa andre, nzerliggende IKT-
investeringer i dette store prosjektet. Det er imidlertid fzerre tegn til at dette
gjor prosjektene for komplekse 4 gjennomfere, muligens fordi den
overordnede betydningen av 4 bli ferdig til reformdatoen gir et kraftig incentiv
til 4 fokusere pd de deler av prosjektet som er absolutt nedvendige for 4 kunne
implementere reformen. Her finnes det ogsa unntak, der forventningene rett
og slett ikke har latt seg tilfredsstille, og losninger har vert utsatt i mange 4r.

Det ble ogsa vist til at krav i KS1-prosessen om 4 demonstrere et positivt
nytte/kost-forhold i KS1 ogsa var med pa 4 drive prosjektenes omfang. Det
ble nevnt eksempel pé at det ikke var tilstrekkelig 4 pavise at en modernisering
av en underliggende plattform var nedvendig. Si nir man forst stir i utsikt til 4
fa investeringsmidler for basissystemer, forventes man 4 bygge ut systemet
ogsi pa applikasjonssiden, slik at man ogsa far mer synlig gevinster.

2.4 Botemidler og refleksjoner

Arbeidsgruppene hellet klart i retning av 4 redusere prosjektkompleksiteten (og
dermed storrelsen), og 4 avstemme prosjektstorrelse til (opprinnelige)
ambisjoner og behov, og ikke til taktiske vurderinger av
finansieringsmuligheter. Det ble ogsa etterlyst en storre helhetstenking pa
digitalisering av offentlig sektor, sd ikke enhver investering trenger 4
rettferdiggjores gjennom de direkte gevinster; ellers blir det for sterke
forsinkelser totalt sett. Likeledes ble det talt varmt for et livssyklusperspektiv
pa IKT som gjor at man slipper de alt for store moderniseringsprosjektene.
Alle disse punktene ble trukket fram blant de mest presserende 4 gjore noe
med.

Samtidig konstaterte ogsa gruppen at det da ville trenges finansieringslosninger
som tillater etatene 4 lose investerings- og utviklingsbehovene sine i langt
storre grad over de arlige budsjettene. Dette oppfattet de selvsagt som et langt
lerret 4 bleke.
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Fra et forskningsperspektiv framstir prosjektstorrelse og kompleksitet som to
ulike egenskaper, selv om omfang empirisk sett mange ganger driver
kompleksiteten opp fordi det oker heterogeniteten i de tiltak som grupperes
sammen. Det er antakelig kompleksiteten snarere enn storrelsen pa prosjektene
som er den storste utfordringen. Organisasjoner har normalt tilstrekkelig
inkonsistens og slakk til at de kan tilpasse seg ganske komplekse endringer pa
en tilfredsstillende mate (Brunsson og Olsen, 1993), men
digitaliseringsprosjekter kommer ikke nedvendigvis alltid like godt i inngrep
med bruksorganisasjonen til at dette gar seg til.
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3 Systemet med KVU, KS1 og KS2
bor praktiseres annerledes

3.1 Viktige utfordringer

Mange av deltakerne var varme tilhengere av et system med et kvalitetssikret
konseptvalg og et kvalitetssikret forprosjekt som grunnlag for
investeringsbeslutning. Det ble ogsa stilt spersmal ved om grensen pa 750
millioner kroner for 4 gd gjennom denne modellen var alt for hey for de fleste
IKT-prosjekttyper. Oslo kommune har en tilsvarende ordning, uten noen
kunngjort belopsgrense; i praksis skal alle prosjekter av en viss storrelse
gjennom denne modellen. Kommunen vil gjerne ha konfidensintervall pa
anslagene pa sine egne investeringskostnader, for det gir jo av deres eget
budsjett. Ved nermere ettertanke kom gruppen til at det var kompleksiteten i
prosjektene, og ikke en belopsgrense, som burde avgjore behovet for denne
typen kvalitetssikring. Gruppene lot imidlertid vaere 4 lete etter et operasjonelt
kriterium for en slik kompleksitetsgrense.

Derimot var gruppene til dels sterkt kritisk til hvordan KVU og KS1 ble
giennomfort i IKT-prosjekter i dag, og mente ogsé at denne praksisen var med
pé 4 drive prosjektstorrelsen i varet, samtidig som den forte til
kvalitetsunderkjenning av mange av prosjektene og dermed til mangearige
utsettelser av IKT-investeringer som, etter gruppens mening, ville veere viktige
bidrag til digitaliseringen av det offentlige Norge. Kritikken dreide seg dels om
at detaljeringsnivaet var alt for hoyt slik ordningen ble praktisert i dag, dels om
at ordningen i praksis innferte krav til prosjektene som gjorde dem umulige 4
planlegge eller gjennomfore, dels om at prosessene dermed forte til alt for
lange og fordyrende opphold i prosjektenes framdrift (med betydelige
folgekostnader), og dels om at manglende eller uhensiktsmessige retningslinjer
for KVU og KS tilpasset IKT-prosjekter bidro til den okningen i ordningens
negative effekter som ble nevnt her.

Forskningen synes ikke 4 ha svaert mye 4 si pa akkurat dette feltet med tanke pa
IKT-prosjekter spesielt. Flere publikasjoner under Concept-paraplyen berorer
imidlertid det at KVU- og KS1-ordningen dras i to retninger — mot 4 utdype
mulighetsrommet for problemlasning pa den ene siden og mot et mer
realistisk kostnadsbudsjett pd den andre siden — som et generelt problem
(Welde, 2017, Welde et al., 2014).
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3.2 KVUI/KS1 er viktig for a satse pa riktige
prosjekter

En KVU, og den dertil horende KS1, ble ansett som viktig for 4 klargjere
behov og tilherende aktuelle konsepter, og pavise kost/nytte pa overordnet
niva, tilstrekkelig for en beslutning om 4 ga videre. Prosjekteksempler ned til
langt under 100 millioner ble nevnt i denne sammenheng der dette var veldig
nyttig. I prinsippet er det veldig enkelt, ble det sagt: Lag en business-case¢
basert pa brukerfortellinger som er tydelig nok til 4 gjore en forste
kost/nytteanalyse for om det er et poeng 4 gd videre. Med godt handverk
burde dette la seg gjore pa 14 dager i mange tilfeller.

Det er noen tilfeller der en bor kunne ta lettere pa en KVU; de folgende kom
opp pa forskjellig vis i arbeidsgruppene:

1. Der tiltaket er noe man bare ma gjore. Da er det ingen vits i 4 regne
detaljert pd effektene. Dette forutsetter rimeligvis en stor grad av
enighet om behovet og nytten.

2. Et prosjekt som kan tenkes som et folgeprosjekt under en
eksisterende strategi, men som ikke var aktuelt da hovedprosjektet ble
vedtatt, og der man vet hva man trenger og det ikke vil vare si mange
reelle alternative konsepter.

3. Konsepter som er noksa like, behover ikke alle forfolges i like stor
detaljeringsgrad i en KVU. Her ble det reist kritikk mot 4 bli for
detaljert. Det er gjerne overordnede kvalitative sider ved alternativene,
og ikke marginale forskjeller i kost eller nytte/kost-forholdet, som vil
avgjore valget mellom slike alternativer.

Det er viktig 4 ikke ldse fast for mange forhold i denne fasen, serlig for
prosjekter som vil vare lenge. Akkurat hva som ber ldses i konseptvalget, kan
imidlertid vaere et vanskelig tema.

¢ En business-case er en beskrivelse av hva som skal gjores, med en tilhorende
nytte/kost-besktivelse pa virksomhetsniva. Selv om begtepet er utviklet for privat
forretningsdrift, kan det med fordel brukes i mange tilfeller ogsa i offentlig sektor der
kost/nytte-vurderinger er viktige.
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Prosjekter hvis KVU skal gjennom KS1, kan imidlertid der mote nye krav som
gjor det vanskelig 4 greie seg med en overordnet KVU. Dette kommer opp pa
de neste sidene.

3.3 Innholdet i forstudien

Det som er viktig ved en IKT-investering, er 4 kunne ta ut effekter i forhold til
klare behov, og en forstudie ma vise pa et overordnet niva at dette lar seg
gjore. Det er ikke alltid gitt at et IT-system er losningen; kan KS1 papeke at
realistiske alternative losninger mangler i KVUen?

Derimot ma den ikke lase valgene feil pa et sa tidlig tidspunkt. Og hvis
spesifikasjonen i KVU og KS1 binder prosjektet til noe som senere viser seg 4
ikke gi de tilsiktede effekter, sa er det dumt 4 gjennomfere det, og tungt og
kostnadskrevende 4 gjore noe annet i stedet. Dette kan dessverre skje fordi
bade behov og muligheter kan vare i raskere utvikling enn prosjektet selv. Slik
det er nd, blir KS1 alt for detaljert og binder for mye pd noen punkter, mens
andre punkter forblir for utydelige og underspesifisert, sa arbeidsgruppene;
men det er vanskeligere 4 si noyaktig hvilke forhold som ber lises fast og
hvilke som ber vare dpne til senere faser. De nevnte eksemplene pekte ikke i
noen entydig retning pé dette punktet. Det kan til og med vare slik at
prosjektleder fir alt for mange uavklarte spersmal om ambisjonsnivé 4 ta
stilling til. Her trengs det etter deres mening mer dyptployende analyser for 4
finne ut hva som ber lases ved KS1 og hva som ber vere dpent til senere.
Dette avhenger antakelig ogsa av kompleksiteten 1 prosjektet.

Det ble ogsa nevat som et mindre punkt at dersom potensielle leveranderer
var gjort kjent med problemstillinger i prosjektet tidlig, si kunne de bidra til
innovasjon, altsa til bedre losningsvalg. Det er ikke gitt at verken KV U-teamet
eller KS1-teamet har tilstrekkelig oversikt, selv om det naturlig nok er rasjonelt
4 ikke involvere for mange aktorer i for mange prosesser.

3.4 Mange KS1-faser varer alt for lenge

Dersom KVUen er god, trenger ikke en KS1 for et prosjekt pa 100 millioner 4
ta mer enn to uker. Men det er to hovedarsaker til at denne fasen kan dra ut.
Den ene er at det mangler underlag fra KVU, som blir etterspurt, og da kan
det ta lang tid 4 frambringe det. Den andre er at det blir fokus p4 alt for
detaljert niva, enten 1 KVUen (som da ma sjekkes) eller i KS1; eller i reglene og
forventningene. Mange KS1 drar seg langt i retning av KS2 i detaljeringsgrad
for kostnadsestimater.
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Hva er det ved KS1 som driver dette "scope creep" i prosjekter? Her kan det
vare en utfordring ved veiledere for hva en KVU skal eller bor inneholde og
hvordan den bor gjennomferes, men det kan ogsa vere reelle eller opplevde
forventninger fra oppdragsgivere eller andre. KS-utforeren kan ogsd ha
egeninteresse 1 4 oke omfanget av KS-arbeid, eller, ikke minst, i 4 sikre seg mot
4 komme i forlegenhet pi et senere tidspunkt pd grunn av viktige uoppdagede
usikkerhetsmomenter. Det er ogsa en mer eller mindre uttalt forventning om
at kostnadsanslaget ved KS1-tidspunkt skal holde seg fram til KS2 og
investeringsbeslutning. Bdde Finansdepartementet og Concept bidrar til dette,
etter gruppens mening. Kanskje det bor avklares hvilken funksjon
kostnadsestimatet skal ha ved KS1, hvorvidt det ogséd ber gjeres en ny
nytteberegning i forprosjektfasen dersom det er en tydelig utvidelse av
prosjektet, eller hvorvidt det skal bli tydeligere at en positiv KS1 ikke
nodvendigvis vil gi et klarsignal for prosjektet til slutt dersom prisen viser seg 4
bli mye hoyere enn antatt ved KS1.

3.5 Botemidler og refleksjoner

Arbeidsgruppene onsket at KS1 ikke skulle anvende kriterier som driver
prosjektene opp til et altfor stort volum for 4 kunne sikre finansiering,
cksempelvis krav om 4 utvide slike prosjekter "som bare 7 gjennomferes" til
en altfor stor og uonsket kompleksitet ved 4 stille krav om malbare
nytteeffekter pa funksjonsniva.

Dagens kvalitetssikringsordning anvendes ved de store beslutningspunktene,
setter prosjektene pd vent mens kvalitetssikringen foregar, handler forst og
fremst om usikkerhet i kostnadsbudsjettet (kostnadskvalitet), og medforer
punktkvalifisering og eventuelt stopp. Det ble etterlyst, og var utbredt interesse
for, en annerledes kvalitetssikring, serlig i gjennomfoeringsfasen. Den burde
gjennomfores mer eller mindre fortlopende, parallelt med
prosjektgjennomfoeringen, handle forst og fremst om gjennomferingstiltakenes
bidrag til effektmalene (tiltakskvalitet), og oke prosjektets verdi (eller anbefale
storre omlegginger eller stopp ved behov). Et begrep om folgekvalitetssikring
ble lansert. Dette handler mest om 4 fd et eksternt blikk pa det man gjor og
mindre om 4 oke presisjonsgraden i de kostnadsestimater som gjelder til
enhver tid, selv om disse ogsa naturligvis revideres med mellomrom. Det er
altsa kvaliteten 1 prosjektet og dets bidrag til effektmalene som det her
ettersporres en kvalitetssikring pd, og ikke kvaliteten pa kostnadsanslagene.

Tre refleksjoner fra et forskerperspektiv synes relevante her: om

folgekvalitetssikring, om KS-ordningens utilsiktede konsekvenser, og om
nytten av ordningen for mindre prosjekter.
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Etter forfatterens skjonn vil bade de som tilbyr prosjektledertjenester og
kvalitetssikringstjenester rimeligvis dra nytte av en eller annen form for
folgekvalitetssikring, pa hver sin méte. Et hovedpoeng er imidlertid at et noe
mindre fokus pa kostnadsberegninger og en sterkere vektlegging av
kvalitetssikring og kvalitetsuzvikling i en slik mer eller mindre lopende
oppfolging muligens ogsé kan bidra til reduserte totalkostnader.

Forskning pd KS-systemets virkning i andre sektorer viser liknende utslag som
ekspertene her anforer for IKT-prosjekter (Samset og Volden, 2013), men det
er noen forskjeller. Det kan synes som om mange prosesstrinn tar lengre tid,
muligens fordi det ikke alltid er like gode méter 4 handtere s vel
prosjektutvikling som beslutninger om omfattende endringer pa. Dette kan
gjerne knyttes til ujevnhet i IKT-modenhet innen og mellom organisasjoner.
Effektene slar ogsa kanskje oftere sterkere ut fordi opp- og nedskalering av
prosjektorganisasjoner er mer kostbare enn i andre sektorer fordi det er sa
mange etats- eller virkssomhetsspesifikke forutsetninger som det tar tid 4
tilegne seg for eksterne leveranderer.

Forfatteren vil ogsa papeke at nar ordningen kjennes nyttig ogsa for "mindre"
prosjekter — helt ned til langt under 100 millioner kroner, er det et tegn pd at
det bide kan skorte noe pa bestillerkompetansen (som en del av modenheten) i
mange organisasjoner, og ogsa pa at det er kompleksiteten 1 systemene og
dermed ogsi prosjektene, og ikke nedvendigvis storrelsen, som gjor dem
vanskelige 4 handtere. Til orientering settes terskelverdien for at
digitaliseringsprosjekter skal gjennom KS-ordningen, ned til 300 millioner
kroner hosten 2019, samtidig med at den heves til 1 milliard kroner for andre
prosjekter.

Forfatteren vil ogsd framheve at Digitaliseringsradet, som gir rad til IKT-
prosjekter pa mellom 10 og 750 millioner kroner dersom prosjekteiere ber om
det, har blitt et forenklet og populert tilbud til etater som har behov for
ekstern kompetanse til 4 vurdere prosjektideene sine. Dette ekspertradet er
oppnevnt av regjeringen og kom i virksomhet i 2016. De mener selv at de
fanger opp et viktig behov péd en enkel mite (Digitaliseringsradet, 2018), og
formodentlig gir de viktige bidrag til IKT-modningen av statlige etater.
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4 Prosjektutvidelser og
underestimerte paslag driver
kosthnadsanslagene opp

4.1 Viktige utfordringer

Kostnadskalkylene har en sterk tendens til 4 oke betraktelig fra de forste
anslagene til KS2. Dobling ble nevnt i gruppene som et gjennomsnitt og
flerdobling som noe som ikke var uvanlig. Hvorfor er det slik; burde ikke
usikkerheten heller ga ned fra forstudiet til forprosjektet, eller fra KS1 til KS2
nar IKT-prosjekter ogsda kommer gjennom begge stadiene? Eller er det slik at
usikkerheten er for lavt estimert i KS1, eventuelt bare underkommunisert?
Forglemmelser, tilvekst av nye oppgaver, og alt for optimistiske estimater for
péslag ut over ren byggetid (den tiden det tar 4 programmere en bestemt
funksjon), ble viet storst oppmerksomhet i arbeidsgruppene.

Concept har ettergatt veksten i kostnadsestimater mellom KS1 og KS2 for 20
prosjekter i mange sektorer (Welde, 2016); to av dem var IKT-prosjekter.
Veksten er gjennomgiende sd betydelig — i gjennomsnitt 40 prosent malt i faste
kroner — at det er behov for 4 forsta den relative styrken av ulike drivere,
inklusive bade taktisk lave forsteanslag for a rykke framover i
finansieringskoen, og den attraksjonskraften som prosjekter med en plass i
koen matte ha for 4 trekke til seg beslektet aktivitet som ellers ville ha
vanskelige finansieringsmuligheter. Dette kommer selvsagt pd toppen av mer
tekno-ekonomiske drsaker. Ulstein et al. (2015) undersokte fire
byggeprosjekter under KS-ordningen og fant blant annet at mens
kostnadsanslag i KVUene ble utformet med sikte pa sammenlikning av de
konseptuelle alternativene, var det fa systemiske mekanismer som sikret at
forutsetningene om omfang og kvalitet som ble gjort i KVUene, var de som
faktisk ville bli lagt til grunn ved kostnadsberegningen i forprosjektfasen. Det
er lite som tilsier at en ikke skulle finne den samme type forklaringer 1 IKT-
prosjekter; men styrken kan selvsagt variere mellom sektorene.
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4.2 Analyser?

En toveis opportunisme ble nevnt som en mulig forklaring, men ikke egentlig
bekreftet, i alle fall ikke som den eneste eller den viktigste arsak. For IKS1 kan
det vaere opportunt 4 holde estimatet nede for 4 fa klarsignal til 4 begynne 4
planlegge prosjektet. (Er det for dyrt, risikerer det 4 bli avvist.) Fram mot KS2
fanger bordet, og da kan det vare opportunt 4 legge inn storre usikkerheter og
nodvendige tilleggskomponenter som en ikke hadde tenkt pé, for 4 ha mer 4
rutte med. Dette har tre hovedkilder: Inkludering av forglemmelser, utvidet
leveranseomfang, og korreksjon for tidligere underestimering av paslag pa
grunnestimatene.

Forglemmelser kan lett forekomme dersom man ikke har vert tilstrekkelig
grundig med forundersokelsene. Dette er ikke sd uvanlig, heller ikke i
prosjekter i andre sektorer. Dersom en konseptvalgutredning og dertil horende
KS1 skal holdes pa et fornuftig omfang, mé en imidlertid regne med noe slikt.
Sporsmilet er heller hvordan man skal ta heyde for det.

I forprosjektfasen er man etter arbeidsgruppenes erfaring under stort press for
4 fi til mer enn det som var tydelig spesifisert i forstudien. Dette kan vare
utvidelse av prosjektets leveranseomfang ("scope creep") i egentlig forstand.
Det kan ogsd vare en enkel hoyning av ambisjonsniviet i forhold til de
antakelser som mer eller mindre stilltiende ble gjort i forstudien.

Vel sa viktig kan det imidlertid vaere at det forekommer en underestimering av
paslag som kommer pa toppen av grunnestimatene for hver enkelt
komponent. Dette kan dreie seg om kostnader ved integrasjon bide mot andre
komponenter, mot eksisterende systemer, og ikke minst mot
brukerorganisasjonen.

Hvorfor man bommer pé disse paslagene, ble delvis forklart med
arbeidsdelingen mellom "spesialistene” som spesifiserer losningene i forstudie
og forprosjekt og "arbeidshestene" som skal implementere dem. Altsd
forskjellen mellom teoretikerne og praktikerne, om man vil. Men det forklarer
ikke hvorfor det fortsetter 4 vare sa stor avstand. Om ikke "teoretikerne”
klarer 4 bli mer realistiske, sa burde i alle fall organisasjonene deres kunne bli
det, hvis det var en fornuftig leeringssloyfe. Skjont hvis det skal vere ulike

7 Disse erfaringene er blant annet bygd pa eldre prosjekter, fra for KS1-ordningen ble
innfort.
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organisasjoner som planlegger og gjennomforer, sa er grunnlaget for slik lering
betydelig darligere.

Merk at et bedre samsvar mellom tidlige kostnadsestimater og sluttkostnader
ikke nodvendigvis er det samme som lavere sluttkostnader. Det er
sannsynligvis kompleksiteten i prosjektene som er den viktigste driveren for
sluttkostnaden. Dettetemact tas opp igjen i kapittel 7 om gjennomfering.

4.3 Botemidler og refleksjoner

Botemidlene er litt forskjellige for hver av disse tre hoveddrsakene til ekningen
1 kostnadsestimatene mellom KS1 og KS2.

For forglemmelsenes vedkommende mente arbeidsgruppene at det er
vanskelig 4 gi noen gode tommelfingerregler; dette burde jo fanges opp av
KS1, men det er ogsa et poeng 4 ikke gjore denne kvalitetssikringen for
detaljert.

For 4 unnga uensket utvidelse, mente arbeidsgruppene at det kan veare
nodvendig 4 ha klarere oppfatninger om effektmalene med prosjektet allerede
pa KVU-stadiet, og sa vurdere eventuelle utvidelser opp mot deres bidrag til
effektmalene. Det er selvsagt vanskelig 4 gjore dette helt rasjonelt, men
lopende vurdering opp mot omforente mal kan i alle fall bidra til 4 synliggjere
rasjonalet for eventuelle endringer i ambisjonsniva. Dette bidrar allikevel ikke
til 4 fjerne rotarsaken til at flere oppgaver med andre formal blir hektet pa
prosjektet, nemlig at det er behov for dem, men at det kan bli lenge til neste
finansieringsmulighet.

For paslagenes vedkommende er det selvsagt viktig 4 bli sikrere pa hva de
faktisk kommer til 4 bli under ulike grader og former av
integrasjonskompleksitet. Dette er ifolge arbeidsgruppene helt klart et aktuelt
forskningstema. To separate delkapitler nedenfor (i kapittel 9) handler om
bedre estimering av kostnader (og nytte), som helt klart er relevant i denne
sammenheng.

Ekspertenes forstaelse samsvarte rimelig godt med de perspektiver som
Concepts forskere har lagt til grunn. I IKT-prosjektene la ekspertene i tillegg
spesiell vekt pa kostnadsestimeringsmodeller, som er et fagfelt i utvikling.

En refleksjon fra forfatteren er at over de tre foreslitte botemidlene ruver
selvsagt IKT-modenheten hos prosjekteieren: Jo bedre de er i stand til 4 forsta
og kommunisere sine behov til leverandorene, jo enklere er det 4 utvikle en
felles forstaelse for oppgaven. Og sa skal en ikke undervurdere
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modningsprosessen mellom KS1 og KS2 heller, i den perioden der man gar
mye mer i detalj pd oppgaven enn man ber i en konseptvalgutredning. Og,
som det heter; the devil is in the detail.
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5 IKT-modenhet i etatene varierer
sterkt

5.1 Viktige utfordringer

IKT-modenheten i de etatene som er prosjekteiere og skal ta i bruk IKT-
systemene som utvikles, og eventuelt ogsd i deres eierdepartementer, var et
tema som opptok arbeidsgruppene mye. Flere deltema ble berort:

e  Modenhetsnivaet i de enkelte etatene som deltakerne hadde jobbet med og
mer generelt 1 offentlig sektor

e Hyvilke konsekvenser det hadde 4 jobbe i prosjekter der modenhetsnivaet
var lavt, respektive hoyt

e Hvordan man kunne tilpasse prosjektet til etatens modenhetsgrad

e Hvordan prosjektene (og etatene selv) kunne bidra til en raskere
modningsprosess i etatene

e Til en viss grad ogsd spersmil om hva som ble omfattet av
modenhetsbegrepet.

Den undetliggende utfordringen var at manglende IKT-modenhet var klart
kostnadsdrivende og bidro sterkt til redusert nytteeffekt.

Ettersom prosjekteierne i etatene og de (for det meste etatseksterne)
prosjektlederne ikke deltok i den samme arbeidsgruppen, gikk prosjektet glipp
av diskusjoner der prosjektinterne og prosjekteksterne perspektiver mottes.
Den samskapte leringen kunne ha blitt noe annerledes med storre overlapp;
dette fir utsta til en annen anledning.

Fra forskningshold kan det anfores at det faglig sett er mange tilnerminger til 4
forstd IKT-modenhet, og senere ogsa digitaliseringsmodenhet. Ett eneste
konkret rammeverk ble nevnt av en av ekspertene, men arbeidsgruppen gikk
ikke inn pa 4 diskutere verken dette eller eventuelle alternativer.

Mangfoldet 1 tilneerminger til 4 forsta IKT-modenhet avspeiler dels ulikhet i
hvilke naeringer eller annen type virksomhet som tilnermingene innretter seg
mot. Mange underbygger spesifikt et tjenestespekter som en tilbyder har
spesialisert seg pa. Et felles trekk som gir igjen ofte er en betydelig vekt pa
digital modenhet i ledelsen og eier- eller lederutviklede strategier for hva man
vil oppna med IKT og hvorfor. I noen er det lagt vekt pa bruken av bestemte
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teknikker, rammeverk i form av beskrivelser av prosesser for planlegging,
styring og gjennomforing av prosesser pa ulike nivder i eierorganisasjonen og
prosjektorganisasjonen, og rollebeskrivelser for deltakelse i de ulike prosessene.
I andre handler det om hvordan organisasjonen behandler ikke bare
innferingen av konkrete IKT-systemer med spesifikke formal i en
digitaliseringsprosess, men hvordan den bygger opp bade undetliggende
tekniske og systemmessige forutsetninger og forholder seg pa en adekvat mate
til alle andre relaterte sporsmal som datasikring, personvern og sa videre. Her
finnes blant annet tilnerminger som forteller hva som konkret bor vare pa
plass av strategier, kapabiliteter, rutiner og losninger for man gar los pd den
siste store nye losning som kan virke veldig forlokkende.

Mange av disse tilnerming er preget av en "business process te-engineering-
rasjonalitet, som vil virke fremmed i mange organisasjoner, bade i sma
bedrifter og i store offentlige forvaltningsorganer. Tilnermingene sier heller
ikke sd mye om modningsprosesser, annet enn 4 forutsette at de aktuelle
prosessene bygges lag pa lag.

Kommunaldepartementet (Meld. St. 27 (2015-2016): 52) har valgt en variant av
en modenhetsforstielse som er noe mer innrettet mot arbeidsdeling og
bevissthet. P4 virksomhetsniva legger de vekt pa at virksomhetene har

en ledelse med hoy digital kompetanse og god IKT-strategisk forstaelse

e en god IKT-strategi som folges opp regelmessig

e ct velutviklet system for styring og oppfoelging av digitaliseringsprosjektene
e brukernes behov i sentrum

e tatt hensyn til andre virksomheters behov for data

e en god dialog med sine leverandorer

og pi departementsniva at de

e har god forstaelse av digitaliseringens betydning for sektoren

e folger opp virksomhetenes IKT-strategier gjennom styringsdialog og
fagdialog

e  bruker statsbudsjettet aktivt til 4 synliggjore digitalisering i sektoren

e tar hensyn til andre sektorers behov for data i utviklingen av egne
losninger.

5.2 Modenhet har mange dimensjoner

Som sagt er det mange modenhetsbegrep. En sammenfatning av hva
arbeidsgruppene mente med begrepet, kan vzare at det dreier seg om etatens
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evne til 4 forstd hvorfor og hvordan IKT kan og bor utnyttes til 4 lose etatens
oppgaver, og evnen til 4 handle pa en slik méte at man i praksis fir til bade 4
utvikle og ta 1 bruk slike losninger.

Med forskerens analytiske perspektiv kan man si at det kalles modenhet fordi
det ikke finnes noen fasitlosning verken pa kunnskaps- eller praksisniva; det
ma altsa i hoy grad utvikles gjennom erfaring og eget utviklingsarbeid i etaten,
ofte 1 samarbeid med eksterne krefter. Endringsarbeid er alltid en viktig del av
en slik modningsprosess, som formodentlig kan understottes og forsterkes.

Ekspertenes omforente, om enn underspesifiserte, modenhetsbegrep har
veldig mange forhold skjult inne i seg. Arbeidsgruppene diskuterte en del
forhold som etter deres erfaring er spesielt viktige med tanke pa 4 skape bade
de rammebetingelser, den forankring, den eierstyring, den gjennomforing, den
implementering og den gevinstrealisering som gir et godt nytte/kost-forhold.
Dette betyr ikke nedvendigvis det samme som en lav prosjektkostnad, noe
som tas opp igjen i kapittel 12, men i alle fall 4 unngéd unedige fordyrende
forhold. Mye av interessen dreide seg ogsa om 4 fa ut mer nytte av
investeringene, et forhold der gruppen mente det var et betydelig
forbedringspotensial. Som det framgir flere steder i rapporten, handler dette
ikke bare om hva man gjor i gevinstrealiseringsfasen, men ogsa om hvordan
man designer systemene og hva man gjor i gjennomforingsfasen.

5.3 Beslutningsevne teller mye

Ganske mye av modenhetsdiskusjonen handlet om lange beslutningsveier

og -prosesser 1 mange etater og deres eierdepartementer, og til dels eksempler
pé beslutningsvegring. Det var ogsa eksempler pd svart raske beslutninger i
etatene, og ogsa eksempler pa beslutningsvegring fra privat sektor, si dette
handler ikke nedvendigvis om sektortilherighet, men de nevante eksemplene
var sterke nok til 4 ha stor betydning. Det var ikke entydig slik at dette var et
IKT-spesifikt problem heller, men det var uansett slik at liten forstaelse i
toppledelsen for IKT-relaterte sporsmal var ugunstig bade for kostnader i, og
nytte av, IKT-prosjektene, og dette kunne forsterkes betydelig dersom det i
tillegg var manglende beslutningskraft. I noen tilfeller md man bare ta hoyde
for langvarige beslutningsprosesser, i andre tilfeller er de kanskje et symptom
pa at IKT-prosjektet ikke har god nok forankring. I ett tilfelle ble usikkerheten
som var knyttet til beslutningsprosesser hos etaten og eierdepartementet pa ett
bestemt stadium 1 prosessen estimert til en kostnad pé flere millioner kroner —
fordi prosjektet var rigeet for kontinuerlig framdrift, i motsetning til
beslutningsprosessene i eierorganisasjonen.
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5.4 Teller moden eierstyring mer?

Ogsa der beslutninger ofte var en flaskehals, kunne mye oppnés dersom IKT-
prosjektet hadde en sterk talsperson i toppledelsen i etaten, selv om
toppledelsen for evrig ikke hadde god forstdelse for IKT. En sterk talsperson i
mellomledelsen var ikke alltid tilstrekkelig, sarlig dersom denne ble innkapslet i
prosjektet og ikke ble betraktet som en del av kjernevirksomhetens
organisasjon.

Det var sxtlig tre typer beslutninger der det var viktig 4 ha gode forhold pa
plass som en del av god eierstyring fra toppledelsens side. Den ene var 4 fa
tilstrekkelig raske avgjorelser pa valg 1 prosjektet som ville f4 betydning for
prioriteringer av et visst omfang. Ubesluttsomhet her kunne bety bide
usikkerhet i prosjektorganisasjonen og muligens ogsa tomgang eller bortkastet
arbeid. Den andre var i forhold til periodiske budsjettprosesser og
beslutningspunkter for prosjektets videre utvikling (eller avvikling). Den tredje
var i forhold til 4 sette av tilstrekkelige ressurser og oppmerksomhet fra etatens
egen organisasjon for 4 kunne gjore nodvendig integrasjonsarbeid mellom
prosjekt og linje, et tema som ogsa behandles i kapittel 8. Herunder ligger ogsé
sporsmilet om etaten er i stand til 4 ikke bare organisere samspillet, men ogsa
omorganisere det ved behov.

At prosjekter kan mangle sterk og tydelig forankring i toppledelsen, er selvsagt
ikke saregent for IKT-prosjekter; men usikkerhetsbidraget kan bli sterre
dersom etaten ogsa mangler IKT-modenhet gjennom andre deler av
organisasjonen.

5.5 Tar duden, satar duden (eller historien om
stadig utsatt vedlikehold)

Et annet forhold ved etatens IKT-modenhet som ble diskutert, omfattet serlig
forstaelsen av risiko ved 4 stadig utsette utskifting av gamle plattformer. Dette
gjelder bade maskinvare og programvare; ofte henger de noye sammen fordi
gamle programmer ble skrevet spesifikt for de store datamaskinenes
operativsystem og andre forutsetninger. Hvis etaten ikke har et eget IKT-
budsjett som er tilstrekkelig stort, er det lett 4 nedprioritere slik utskifting i de
arlige budsjettprosessene fordi ristkomomentet ved utsettelse ikke er sa tydelig.
Klarte man seg uten utskifting 1 fjor, sa klarer man seg i 4r ogsa. Hvert ar. Helt
til man ma skifte ut alle systemene samtidig, eller til den personen som holdt
det hele sammen, pensjonerer seg. En effektiv forvaltning, vedlikehold og drift
av etatens portefolje av systemer 1 et livslopsperspektiv, med tilstrekkelige
budsjetter for dette, ville vare et tegn pa hoyere modenhet. Her varierer
etatene betydelig, etter arbeidsgruppenes mening.
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5.6 Deterikke systemene, men hvordan de brukes,
som skaper nytteeffektene

Et tredje forhold gjaldt en forstaelse av kostnader ved bide innfering,
ibruktaking og forvaltning av IKT-systemer. Etater som har noen erfaring med
systemutvikling, begynner 4 fa en viss forstelse for utviklings- og
anskaffelseskostnader, men enda er det et skritt fram for mange til 4 forsté
integrasjonskostnader og totale livslopskostnader. Ironisk nok kan dette drive
planlagte kostnader pa prosjekter i varet, ettersom de mange ganger vil strekke
seg lenger ut i systemenes livslop; men da formodentlig med tilsvarende
okning pd nyttesiden. Hensiktsmessige incentiver for ibruktaking inngar ogsa i
dette forholdet. Finansieringsformen for integrasjonskostnadene —
omdisponering av interne tidsressurser eller ekstern tilleggsfinansiering — kan
selvsagt ha betydning for om og hvordan de synliggjores.

5.7 Modenheti behovsforstaelse og utforming av
IKT- og organisasjonslgsninger

Et fjerde tema handlet om etatens evne til 4 vite hva den har behov for, og til 4
bidra gjennom ulike samarbeidsformer, til de som skal utvikle lgsningene for
disse behovene — enten det er interne personalressurser eller eksterne
leverandorer. Mens de ovenstiende temaene dreide seg om modenheten 1
forhold til 4 skape rimelige rammebetingelser rundt IKT-investeringer, handler
dette temaet om kjernen: hvorfor og hvordan man skal utvikle og ta i bruk
IKT-losninger — og hvorfor ikke, i noen tilfeller. Det er her at nytte/kost-
forholdet kan skapes. Konkret kan det handle om 4 ha gode interne
prosjektledere og produkteiere® med hoy tillit og tilstrekkelig mandat i etaten,
og mer generelt personalressurser som kan virke som brobyggere mellom ulike
aktorer 1 etaten; noe som omtales narmere i kapittel 8. I gjennomfoeringsfasen
har ogsa prosjektlederen stor mulighet til 4 utnytte grenseflaten mellom de som
lager systemet og de som skal bruke det, til 4 styrke modenhetsgraden i
organisasjonen. En viktig strategi for 4 bedre modenheten pd dette feltet kan
vaere 4 strekke etatens egeninvolvering i prosjektene litt lengre fra gang til gang,
og legge inn eksplisitte opplegg for bearbeiding av erfaringer under kompetent
veiledning.

8 Produkteierrollen og andre roller er omtalt i kapittel 8.
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5.8 Botemidler og refleksjoner

De deltakende prosjektlederne hadde ulike erfaringer med 4 adressere
umodenhet, sarlig beslutningsprosesser som flaskehalser, i for eksempel KS-
sammenheng. Her var strategiene for individuelle til at verken ekspertene eller
forfatteren har lyktes med 4 lage noen samlende oppsummering. Det var
imidlertid enighet om at hvis man gir pa filttofler, sa bidrar ikke det til
modningsprosessen, og kanskje heller ikke til et godt resultat i akkurat den
angjeldende saken. Pa den andre siden krever en aktiv usikkerhetshdndtering
av umodenhet gode strategier for hvordan man skal hindtere de konflikter
som uvegerlig vil oppsta.

IKT-modning av organisasjonen i bredere forstand lot seg til en viss grad
paskynde gjennom at prosjektlederne insisterte pa 4 fi jobbe mye og lenge med
flinke folk fra etaten i godt definerte roller 1 gjennomferingsfasen.

Mer allment var forstdelsen at modenhet kom gjennom erfaring, men ikke
nodvendigvis av seg selv, og dessverre mange ganger gjennom 4 teste ut
groftene pd begge sider av vegen.

En oppsummering fra forskersiden er at det kan veare like viktig 4 forske pa
modningsprosesser som pa modenhet i seg selv, all den stund det synes 4 vare
sd vanskelig 4 klone modenhet fra en etat til en annen. Ekspertenes fokus pa
utvalgte viktige tematikker avvek ganske mye fra det som er konsulentbyrdenes
agenda for 4 male modenheten i forhold til nye konkrete utviklingstrekk, sd
som 4 transformere forretningsmodellen, og dermed hele organisasjonen, til
for eksempel 4 innta makt i verdikjeden gjennom 4 tilby den plattformen som
béde leveranderer, kunder og konkurrenter ma forholde seg til.
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6 Eierstyring har
forbedringspotensial

6.1 Viktige utfordringer

Arbeidsgruppene bemerket at en rekke store prosjekter sies 4 lide under
manglende eierstyring, og mange av ekspertene bidro sterkt med egne
erfaringer og refleksjoner omkring dette. Det som samles under denne
overskriften, spenner imidlertid bredt. Nedenfra ettetlyses sterkere forstielse
for, og prioritering av, IKT-prosjekter i virksomhetenes ledelse eller i
cierdepartementene. Ettersporselen ovenfra gjelder ikke s mye 4 selv bli mer
engasjert i styringen av prosjektene, men snarere at de som presumptivt forstir
materien bedre, ma sorge for at eiernes overordnede interesser blir lojalt
Ivaretatt.

I et forskerperspektiv er det tydelig at de faglige argumenter som anfores i
denne sammenheng, gjerne kan rubriseres som en del av
modenhetsdiskusjonen. Det som ettersporres nedenfra, er ikke sterkere styring,
men en mer moden styring. Det som ettersporres ovenfra, gjenspeiler ogsé
generelle vansker i utviklingsarbeid der det som skal utvikles — her IKT-
losninger — krever andre kompetanser enn de tjenester som skal understottes,
og som utgjor virksomhetenes kjerneaktivitet. Kjerneaktiviteten er pa sin side
styrende for kompetanse, kultur og rekruttering, og si lenge forstdelsen av hva
de kan bruke IKT-losninger til og hvordan lesningene kan utvikles, ikke er en
integrert del av kjernen, blir ogsa eierstyringen vanskelig.

Prosjektledelseslitteraturen (se for eksempel Eikeland, 2001) spesifiserer at en
prosjekteier ma vare en som har ansvar for bade kostnader og nytte eller
gevinster, for 4 kunne gjore de nedvendige avveininger underveis. Det er som
regel usikkerhet knyttet til alle tre hjorner av prosjekters jerntriangel (tid,
kostnad, omfang — med kvalitet i midten), og endring i en av dem har
konsekvenser for de andre.” Norsk empiri viser imidlertid at en eierstyring som
utelukkende er knyttet til 4 styre etter framdrift/kostnad, er den framtredende
(Olsson og Berg-Johansen, 2016), med referanse til hvor i organisasjonen
styringen uteves. Dette henger sammen med at prosjekter som regel er

? Opptinnelsen til begrepet er uviss, men ulike vatianter av dette triangelet har veart tatt
for gitt i mye av prosjektledelseslitteraturen siden 1950-tallet.
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organisert enten under en utviklingsfunksjon eller i tilknytning til IKT-
avdelingen, mens den funksjon som skal bruke eller dra nytte av leveransen nar
den er ferdigutviklet, tilhorer en annen del av organisasjonen.

Strengt tatt kan en si at eierstyring av et prosjekt handler om 4 ivareta eierens
interesser i balansering av prioriteringer som alltid ma gjores nar risiki i
prosjektet manifesterer seg (Hikeland, 2001). Dette kan tolkes inn i et
prinsipal/agent-tankesett, der prosjektleder alene vil kunne prioritere sine egne
interesser framfor eierens, og dermed trenger en ekstern sjekk. Det kan ogsa
tolkes inn i et mer genuint usikkerhetsperspektiv, der det ikke er gitt pa
forhand hvordan eieren faktisk vil prioritere, slik at prosjektlederen heller ikke
ville vaere sikker pa 4 treffe samme beslutning som eieren, selv om de hadde
interessesammentall.

6.2 Eierstyringens innhold og konsekvenser

Ekspertenes opptatthet av bedre eierstyring berorte forst og fremst
prosjektgjennomforingsfasen. Dette gjaldt biade prosjektlederne og eierne selv.
Eierstyring i fasen der alternative konsepter vurderes og velges, og prosjektet
defineres og utvikles, er selvsagt like viktig. Risikobasert styring vil da forst og
fremst innebaere 4 forstd sannsynlige konsekvenser ved ulike konseptvalg, og
sorge for at risikobildet for det framtidige prosjektet blir sa tydelig som mulig.

Hierstyringen kan ogsa matte forlope forskjellig, alt etter om risikobildet endrer
seg raskt eller langsomt, og etter om det er fokus pd avvik fra en plan eller om
det ogsi er et varierende mulighetsbilde som ligger til grunn. Jo mer
kontinuerlig eierstyringen trengs, jo mer snakker man om en interaktiv
prosjektorganisasjon, og periodiske styringsinngrep kan da igjen begrense seg
til 4 hindtere overordnede sporsmal.

Eierstyring ettersporres imidlertid ogsd av andre drsaker, primeert i form av at
eieren skal identifisere seg sterkere med prosjektet, og dermed gi det den
nedvendige stotte oppover i systemet, og ogsd bista med 4 forankre prosjektet
og dets konsekvenser tydeligere og mer fortlopende i den virksomheten som
etter hvert skal overta prosjektet. Dette kan vzaere spesielt viktig dersom
prosjektet er eksternt bemannet og den lopende kontakten med brukersiden
ikke er omfattende.

Selv gode prosjektledere opplever det som 4 jobbe 1 motbakke nar
eierengasjementet er labert. Kontinuerlig forankring pd eiersiden er ogsa med
pa 4 motvirke overraskelser som matte oppsta fordi eieren ikke er tilstrekkelig
orientert.
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6.3 Organisasjonsniva for eierstyring

Ekspertene konkluderte ikke entydig pa hvor heyt oppe i organisasjonen
eieransvaret burde plasseres og utoves. Det vil helt klart vaere mange
utfordringer knyttet til 4 plassere eierstyringsansvaret si hoyt i organisasjonen
at det dekker bide utviklingsavdelingen og brukeravdelingen. Den forste er
avveiningen av hvorvidt nytte eller leveranse (tid/kostnad) er overordnet
styringskriterium. En annen er at kampen om tidsressurs og oppmerksomhet
pa ledere tilstrekkelig hoyt i organisasjonen er stor. De omfatter ogsa
kompetansesporsmal: det 4 forsta bade systemutvikling og den virksomheten
som skal dra nytte av systemene, er som regel de ferreste forunt. Fieren blir
dermed svart avhengig av at de rapporter som kommer gjennom
prosjektlederen, treffer godt i forhold til 4 gjore de riktige avveininger.

Et alternativ kunne vare 4 organisere utviklingsprosjektet under samme del av
organisasjonen som skal dra nytte av det. Dette skjer til en viss grad i sveart
store selskaper, der hver produktdivisjon har sin egen utviklingsavdeling (eller
sdgar sin egen forskningsavdeling). I norske statlige virksomheter kunne det
heller veere snakk om 4 la prosjektlederen holde til i nytteorganisasjonen, men
bruke ressurser fra utviklingsavdelingen. En slik type matriseorganisasjon
medforer andre utfordringer igjen, foruten at spersmalet om kompetanse pa
begge felt ogsa ville vare til stede. Men begge typer ble nevat.

I noen tilfeller etterlyses at departementene selv inntar en sterkere grad av
elerstyringsposisjon. Det viste seg 4 veere litt uklart hva dette innebaerer. Det er
ogsa avhengig av arbeidsdelingen mellom departement og undetliggende etat,
noe som kan variere mellom sektorer. Der departementenes engasjement 1
styring av etatsprosjekter ettersporres, gjelder det som regel en tydeligere
uttrykt forstaelse for prosjektene og en klarere champion- eller sponsorrolle
for 4 fi pa plass de rammebetingelser, ressurser og prioriteringer som ogsa
trengs fra politisk nivd. Dette kan like mye handle om portefoljestyring som
styring av det enkelte prosjekt; minst like mye synes det 4 handle om 4 styrke
departementets forstaelse for hva IKT-prosjektene innebzarer ut over det 4
veere en budsjettpost pd kostnadssiden i utviklingsperioden og muligens en
ditto pa innsparingssiden 1 den etterfolgende tiden. Alternativt kan man skjelne
mellom departementet som sponsor og etaten som prosjekteier, en arbeids- og
rolledeling som muligens kan forsterke departementets fokus pa tid/kostnad
pa bekostning av nytte. Ingen av arbeidsgruppene konkluderte entydig pa
hvordan dette burde se ut.
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6.4 Trekanter ma ogsa styres — men ovenfra,
innenfra eller utenfra?

Diskusjonen ovenfor har forutsatt at etaten har en avdeling som utvikler
systemer og en som skal bruke dem eller dra nytte av dem. Ofte er det ogsi en
tredje part inne i bildet, nemlig den avdelingen som skal drifte systemet etter at
det er ferdig utviklet. Denne tredelingen er ofte ogsa relevant nar IKT-
avdelingen har utvikleransvaret, ettersom prosjektene er si store at de i praksis
drives og ledes adskilt fra IKT-driften. En eierstyring som har kompetanse pa,
og kan ivareta interessene for, alle hjorner i denne trekanten, kan det bli enda
vanskeligere 4 plassere et fornuftig sted i1 organisasjonen.

Enda vanskeligere kan det bli nar kostnader og nytter paloper 1 forskjellige
etater eller under ulike departementer. Staten er konstitusjonelt bygd opp som
ett eneste hierarki med delegasjon av myndighet og ansvar bygd pa gjensidig
utelukkende kategorier. Kompetanse i betydningen legitimt tildelt
myndighetsomrade bidrar sterkt til institusjonalisert silotenking, selv i de
tilfeller der en arbeidsdeling ikke lenger svarer til behovet da den ble etablert.
Noen koordineringssporsmal anses som sd viktige at de sentraliseres til
statsministerens kontor. IKT-prosjekter kan neppe aspirere til dette
styringsnivaet. Andre koordineringsmekanismer trengs. Styringsgrupper
sammensatt av ulike interessenter kan bemannes med personer tilstrekkelig lavt
i organisasjonen til at sa vel kompetanse som interesser og prioritering blir
ivaretatt. Styringsgrupper bor da formodentlig ledes av en person med
tilstrekkelig posisjon i en av etatenes ledelse til 4 ivareta prosjektets behov for
sentral oppmerksomhet og prioritering (og ansvar, selvsagt).

Uansett formen pa eierstyringen vil innholdet veaere viktigst, og dermed ogsa
det 4 finne adekvate former for samhandlingen mellom prosjektleder og
styringsstruktur; hvordan diskusjonene om avveininger kan fores og forstas.

6.5 Botemidler og refleksjoner

Sporsmalet om eierstyring hadde i diskusjonene sterke beroringspunkter med
sporsmalet om tettere integrasjon mellom prosjektorganisasjon og
brukerorganisasjon; dette tas opp igjen i kapittel 8. Ekspertene var tydelige pa
hva de forventet gjennom eierstyring, men mer usikre pd om det fantes noen
gode oppskrifter for hvem som faktisk burde uteve ansvaret, ettersom
modenheten varierte sd mye mellom organisasjonene.

Fra forskningens side er det ogsa viktig 4 framheve dilemmaet mellom

hierarkisk styring — som den klassiske formen — og behovet for fortlopende 4
ivareta mange legitime interesser, noe som i okende grad vil bli et tema pd
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grunn av okende kompleksitet i de nettverk av interessenter som skal ta del 1
digitaliseringsprosessene og nyte godt av dem. Da kan det vare et poeng 4
huske at ko-ordinering betyr sam-styring, noe som peker i retning av moderne
former for nettverksstyring ("governance"), der flere selvstendige parter anses
a ha legitime interesser som skal ivaretas (Roiseland og Vabo, 2016). Dette
behover som sagt ikke vare noe vanskeligere enn en styringsgruppe der de
respektive interessenter er representert; det kan ogsa dra nytte av mer
strategisk orienterte studier av nettverksstyring (Grandori, 1997) og av
tradisjoner mer opptatt av sosial kapital som basis for samforstand (se for
eksempel Bertot et al., 2010 for noen relevante refleksjoner).

Forfatteren vil bemerke at det ikke alltid er like enkelt 4 styre i fellesskap, sarlig
dersom hierarkiet er den organisasjonsform som er best innarbeidet, og der
den enkelte svarer mer for sine legitime interesser enn for et overordnet hele,
slik statsforvaltningen er bygd opp. Men det kan bli mer og mer nedvendig, og
1sd fall ma det leres.
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7 Gjennomfaringsstrategier erien
interessant utvikling

7.1 Viktige utfordringer

Selv om de forberedende faser kan vare kostbare og langvarige 1 seg selv, og
legger store foringer pa hvor stort og komplekst prosjektet blir, er det allikevel
i gjennomfoeringsfasen at kostnadene virkelig paloper og farene for
overskridelser blir betydelige. Store prosjekter trenger momentum for 4
komme 1 mal innen tidsfristen; en kombinasjon av hey bemanning og
kontinuerlig framdrift. Hvis det bare er 4 folge planen, er dette overkommelig.
Usikkerhetsmomentene er imidlertid som regel sd mange og sa store at det er
tvingende nodvendig med en betydelig fleksibilitet 1 prosjektet for 4 kunne
héindtere dette. Da er det viktig at forholdene tillater denne fleksibiliteten, styrt
mot prosjektets mal, ifolge arbeidsgruppene.

Kampen om dette syntes etter arbeidsgruppenes mening 4 utkrystallisere seg
sterkest 1 sporsmalet om metodisk til-naerming i IKT-prosjektene: fossefall (se
fotnote 4 pi side 22) eller smidig (fotnote 5). Disse tilnaermingene ser i
utgangspunktet svaert forskjellige ut, og de kan vise seg 4 forutsette veldig
forskjellige rammebetingelser for 4 kunne fungere etter sine egne
forutsetninger. Det var sarlig forholdet mellom gjennomferingsstrategi og
kontraktstrategi som opptok arbeidsgruppene. Andre forhold gjaldt
betydningen av en ufravikelig leveringsdato og behovet for raskt 4 komme opp
i stor fart etter oppstart og beholde momentum.

I rendyrket form er fossefall og smidig svert forskjellige, og de berorer ikke
bare gjennomferingsfasen, men bade forstudie (til en viss grad), forprosjekt,
giennomfering og gevinstrealisering. Det er imidlertid forst og fremst fordi
man gjor ting annerledes i gjennomferingsfasen at man knytter dem til
giennomforingsbegrepet, ifolge arbeidsgruppene.

Forskningen har ikke noen entydig presisering av forskjellene mellom de
tilnaerminger som gir under de to hovedoverskriftene, og det finnes mange
hybrider. Ett av de viktigste kjennetegnene ved fossefall (eller tradisjonelle
tilnaerminger) er at arbeidet gar linezert i faser (som sma fosser etter hverandre 1
en elv) fra konsept til analyse, design, konstruksjon, testing og utrulling av
systemene etter en detaljert plan som kan styres utenfra. Smidige tilnerminger
bryter opp systemene 1 mange smé deler som kan implementeres fortlopende,
og kaster om pé biade analyse og design etter fortlopende prioriteringer i
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samarbeid mellom utvikler og prosjekteier, og integrerer ogsa ofte
brukerorganisasjonen i testing som en del av utrullingen. I praksis betyr dette
at i en fossefallstilneerming er det et helt klart skille i tid mellom planlegging og
implementering for hele prosjektets vedkommende, slik at en i
gjennomforingsfasen skal levere noyaktig i henhold til detaljerte krav spesifisert
i forprosjektet. I en smidig tilnaerming, derimot, utarbeider man i forprosjektet
noen mél og rammer, og sd arbeider man i gjennomforingsfasen lopende med
prioritering, planlegging og implementering, og gjerne ogsi med
gevinstrealisering, ut fra det som til enhver tid bedommes som mest fornuftig
for 4 nid malene.

Fossefall er en moden tilnerming etter innarbeiding over flere tidr, mens
smidig har forst de senere drene begynt a bli en praksis med et viktig
erfaringsgrunnlag fra store IKT-prosjekter. Det er ogsa ifelge ekspertene en
bevegelse av enkelt-teknikker fra smidig praksis inn 1 fossefallspraksis, slik at
begge hovedformer er i utvikling, men noen grunnleggende forutsetninger
skiller dem.

Smidige tilneerminger til programvareutvikling og prosjektledelse oker i
popularitet. Forskningspubliseringen pa dette omradet er forst og fremst
beskrivelser av varianter av metodikker og casestudier fra konkrete prosjekter.
Det er mye lengre mellom empiriske studier som systematisk sammenlikner
betingelser for gode resultater med ulike smidige og tradisjonelle tilnzerminger;
Dybi og Dingseyr (2008) fant at 36 av 1.996 identifiserte artikler om smidige
tilnerminger kvalifiserte som empiriske studier. En kan godt konkludere med
at feltet er preget av eksperimentell utvikling, og at det er betydelig formidling
av kontekstavhengig kunnskap gjennom konferanser og profesjonenes kanaler.

En viktig grunn til at smidige tilnzerminger vinner terreng, bade ifolge
prosjektgruppene og forskningen, er at man szrlig 1 store og langvarige
prosjekter ser at planleggingen i forprosjektfasen ikke klarer 4 fange opp
verken behov eller muligheter tilstrekkelig godt. Ganske tidlig 1
gjennomferingsfasen blir man klar over at man enten gjor en god del unyttig
eller suboptimalt arbeid ved 4 folge den avtalte planen, eller mé legge mye
ekstra arbeid ned i 4 omspesifisere leveransene uansett, og da ofte med
negative kostnadsmessige konsekvenser. For svart langvarige prosjekter er det
ogsi slik at tilgjengelig teknologi utvikler seg sa raskt at det som var i fremste
front da konseptet ble valgt, kan vare utdatert nar det nye systemet skal

bygges.
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7.2 Smidig og fossefall som
gjennomfgaringsstrategier

Praksisfeltet er som sagt i stor endring nd som fossefall moter smidig, s derfor
er ogsa oppfatningene av "beste praksis” i rivende utvikling. Arbeidsgruppene
var levende opptatt av hva dette kunne innebare. Denne utviklingen fir
konsekvenser langt ut over driften av selve programvarefabrikken!. Forholdet
mellom prosjektet og vertsorganisasjonen (og ovrige omgivelser) blir serdeles
viktig; dette omtales i kapittel 8. Forholdet mellom prosjektets mal, aktiviteter
og effekter berores ogsd, som en folge av at smidige tilneerminger opererer
med mange slike sykluser i lopet av en prosjektperiode. Sporsmil om
hindtering av personalressurser er likeledes skilt ut i kapittel 11. Det som forst
og fremst omtales i dette kapittelet, er betydningen av en kontraktstrategi som
er tilpasset den fleksibilitet som matte trenges i gjennomfoeringen.

De prosjektene som arbeidsgruppene snakket om, kan vere svert store, 1 den
forstand at det er mange som jobber samtidig p4 full tid innenfor prosjektet.
Det ble nevnt et cksempel der 14 team jobbet i parallell. Da vil det veare
ekstremt viktig bade for framdrift, kostnadskontroll og motivasjon 4 betrakte
prosjektet som en fabrikk med fast bemanning, pa den miéten at det ma alltid
ligge tilstrekkelige arbeidsoppgaver i ko for det enkelte teamet. I en
fossefallstilnerming kan dette planlegges lang tid i forveien, og man styrer etter
framdriftsskjemaet (Gantt-diagrammet). Uforutsette endringer skaper da typisk
usikkerhet, dodtid (og gjerne etterfolgende produksjonspress) og
demotivasjon. I en smidig tilnaerming forutsetter det at prioriteringsfunksjonen
er intakt, noe som blant annet kan forutsette beslutningskraft hos produkteier
for 4 kunne fére fabrikken med en oppdragsmengde som utnytter kapasiteten.
En produktke fungerer gjerne som oppdragsreserve; hvis denne koen er tom,
loper det fort kostnader uten tilsvarende nytte.

7.3 Kontraktstrategi legger sterke foringer pa
gjennomfaringsstrategi

Svaert mange forhold berores av kontraktstrategi, uten at det er noen entydig
gode losninger pa hva som ber kontraktreguleres og hvordan. Det meste
avhenger av omstendighetene. Dette i seg selv er en utfordring i store og

10 Uttrykket programvatefabrikk brukes om de aktivitetene som produserer selve
programvaren, en virksomhet som etter hvert har fatt sa standardiserte produksjons-
og organisasjonsformer at fabrikk er en passende metafor.
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langvarige prosjekter, der det vil variere over tid hvilke omstendigheter som
rér.

Statens standardkontrakter er et trygt valg for 4 sikre at Lov om offentlige
anskaffelser overholdes, men det er mange forhold av til dels kritisk betydning
for store IKT-prosjekters kostnad, kvalitet, risikostyring og effekter som ikke
berores i underlaget for disse kontraktene, eller som i verste fall
vanskeliggjores. For etatens innkjopsfunksjon er det selvsagt enklest 4 bruke
den kontrakttypen de er vant til 4 hdndtere bdde i spesifikasjon, forhandling og
oppfolging. Samtidig opplevde arbeidsgruppenes medlemmer en okende
interesse i etater og kommuner for 4 lere om erfaringer med andre
kontraktformer.

Arbeidsgruppenes egne erfaringer pekte nermest entydig pé at
fastpriskontrakter ikke var en farbar vei for store IKT-prosjekter; men det ble
lakonisk bemerket at alle etater ser ut til 4 matte komme til denne
konklusjonen pa grunnlag av egne, svart dyrekjopte erfaringer. Derimot var
det ikke entydig hvilke alternativer som var best under ulike betingelser. Et
hovedmoment er at man ikke pa forhand vet nar og hvordan disse
betingelsene vil skifte. Valg av kontraktstrategi blir dermed ikke bare en
betingelse for usikkerhetsstyringen, men ogsa en del av usikkerhetsstyringen i
seg selv. Da kan det vaere en utfordring at kontraktutforming i mange tilfeller
gjores av spesialister som ikke selv skal leve med konsekvensene av
utformingen. Flere pekte for ovrig pé at kontraktutvikling i seg selv ofte var en
betydelig kostnadskomponent og kunne ta svart lang tid og vare til dels svart
vanskelig.

Ett av momentene som ble diskutert, var antall leveranderer og arbeidsdeling
og samspill mellom dem. Det er avgjorende i hvilken grad og omfang
prosjekteieren selv vil innta en systemintegratorrolle og dermed ha en aktiv
teknisk styring av leverandorene, eller alternativt overlate denne oppgaven til
en hovedkontrakter. "Multi-sourcing” fra flere land er ogséd en okende tendens,
noe som ytterligere oker kompleksiteten. Systemintegratoren blir da den
vesentlige risikobarer; noe som vil avspeile seg 1 bide kompetansekrav og pris.
I begge tilfeller kan det vaere aktuelt 4 ha en innleid prosjektleder som svarer
direkte til eierorganisasjonen, eller bruke en intern ressurs i den organisasjonen
som har integrasjonsansvaret. Antallet leverandorer som velges, drives av
storrelsen og kompleksiteten i prosjektet, og ogsd av om det er et stramt
oppdragsmarked ndr prosjektet skal gjennomferes. Og ved en sterk intern
kompetanse hos prosjekteier kan noen kontrakter dreie seg om innkjop av
tilstrekkelig kapasitet, rett og slett. Men uansett, jo flere leveranderer, jo storre
blir koordineringsbehovene — og dermed ogsa koordineringskostnadene. Dette
aksentueres faktisk ved at det i store prosjekter som regel kan vare mange
team fra hver leverander, og det er antall kontaktpunkter som driver
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koordineringsbehovet. Det ble ogsd nevnt eksempler pa at arbeidsdelingen
mellom leveranderer ble omfordelt underveis fordi den valgte arbeidsdelingen
ikke ville ha gitt tilstrekkelig kapasitet til 4 na de viktigste milepalene. Hvorfor
dette ikke var avdekket i kvalitetssikringen, ble ikke berort.

Et tema som fanget mye oppmerksomhet i arbeidsgruppene, var forholdet
mellom kontraktstrategi og gjennomforingsstrategi. Ganske mye tid ble brukt
pé dette temaet. I hovedsak ble dette sporsmalet drevet fram av erfaringer med
bruk av smidig gjennomferingsmetodikk, der en ikke i forkant binder seg til en
detaljspesifisering av hva som skal gjores, men gjennom en lopende, aktiv
prioritering av arbeidsoppgaver beveger seg mot IKT-systemer som pa best
mulig mate skal understotte ett eller flere effektmal. Med en fastpriskontrakt
kalkulert pa grunnlag av hvilke systemkomponenter som skal leveres, vil dette
bety fortlopende reforhandlinger av kontrakt (eller endringer). Nar en vet at
det 4 sette opp en slik spesifikasjon og kalkulere den i utgangspunktet er en
betydelig kostnadskomponent, og dernest inviterer til 4 gjore om elementene i
kontrakten, ett etter ett, er det klart at en fastpriskontrakt ikke harmonerer
godt med en smidig tilneerming der leveransene skal defineres og prioriteres
underveis. Dette i seg selv er en bremse for 4 velge en smidig
gjennomforingsstrategi: Det sitter langt inne 4 tegne kontrakt pa en stor,
underspesifisert leveranse.

Det er allikevel helt entydig klart et behov for betydelig storre fleksibilitet i
spesifiseringen av leveranser 1 store, komplekse IKT-prosjekter enn det som
har vert vanlig. Da er det viktig 4 utvikle kontraktsformer som tilgodeser dette
behovet pd en langt bedre méte. En hovedutfordring er at fleksibilitetsbehovet
kan ha s mange former, og det er vanskelig 4 tilgodese dem alle i en og samme
kontraktsform. I offentlig sektor de siste arene finnes det knapt en
kontraktsform som ikke er provd ut, ble det sagt. Hvis man ser pa de
prismekanismer som begynner a gjelde nir en nermer seg ett eller annet
pristak, viser det seg imidlertid at mange av de hybride kontraktsformene i
realiteten er fordekte utgaver av noe annet (fordekt fastpris, fordekt pris etter
forbruk, fordekt malpris, og si videre). Hvis man betaler for kapasitet, er
prosjekteieren avhengig av at det alltid er en ko av prioriterte uloste oppgaver.
Ved uplanlagte stopp, som for eksempel langvarige godkjenningsprosesser,
opprettholdes kostnadspadraget uten tilsvarende leveranser. Ved fastpris er det
alltid klausuler for tilleggsarbeid som ikke er spesifisert 1 utgangspunktet; dette
kan bli en dyr fleksibilitet. Og sd videre.

Fleksibilitetsbehovet trenger som sagt ikke vare likt gjennom alle deler av et
prosjekt. Nar man gar inn i ukjent terreng, kan det vare hensiktsmessig a legge
inn en fase med "proof of concept" som béde gir erfaring med 4 utvikle og
bygge en modul og som samtidig identifiserer bade kostnader og potensielle
kostnadsforbedringer. Dernest kan erfaringene herfra gi et bedre grunnlag for
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revisjon av kostnadsestimering for liknende moduler eller dellosninger — og
selvsagt forbedringer 1 prosessen med 4 ta fram nye moduler pd en god mate.

Det var en viss preferanse i arbeidsgruppene for malpris med symmetrisk og
lik risikodeling for kostnadsoverskridelser og bespatelser. Det var imidlertid
noen forbehold. For det forste md malet vare spesifiserbart (og spesifisert); det
er det ikke alltid nir man starter jakten pa et bevegelig mal. For det andre ma
begge parter vaere komfortable med den grunnleggende priskalkylen, noe som
igjen faktisk forutsetter at malet lar seg operasjonalisere som en akseptabel
losning (som en riktignok kan endre pa senere). For det tredje ma
prosjekteieren vere villig og 1 stand til 4 bidra kontinuerlig, konstruktivt og
kompetent i utvikling av losningen sammen med leveranderen.

Her er man etter forfatterens oppfatning ved en kjerne. Detaljspesifiserte
fastpriskontrakter forutsetter ikke den samme grad av samhandling mellom
partene underveis. De er gode for oppdrag der ytelse er spesifiserbar og begge
sider har kompetanse til 4 vite hva en god losning er og til 4 oppdage og
pépeke opportunistisk atferd og kvalitetsavvik (Williamson, 1975). I slike
kontrakter er behovet for tillitsbasert samhandling mellom kunde og
leverandor erstattet av tilliten til at kontrakten som avtaleform (og det
rettsvesenet som den stotter seg pd) effektivt kan regulere forholdet mellom
partene. Ndr ytelsene er vanskeligere 4 spesifisere pa forhdnd, er en avhengig
av andre koordineringsmekanismer enn bare kontrakten. Da kan
malpriskontrakter med avtalt positiv og negativ risikodeling vare et godt
kontraktvalg, forutsatt en opparbeidet tillit og godt samarbeidsklima mellom
kunde og leverandor pa alle niva. Hva risikoen ved denne forutsetningen er,
vet en antakelig mindre om enn hvilke strategier som er tilgjengelig for 4
héandtere den.

Det var altsd en hoy bevissthet i arbeidsgruppene om at kontraktstrategi kunne
legge sterke foringer pa gjennomforingsstrategi. Derfor var det viktig 4 velge
gjennomforingsstrategi forst, og dernest en kontraktstrategi som gav den
fleksibilitet, alternativt de faste rammebetingelser, som passet best til
giennomferingsstrategien. Dette perspektivet hjelper til 4 tydeliggjore
diskusjonen, uten at den som sagt har konvergert.

Arbeidsgruppene mente ikke at gjennomfoeringsstrategi burde utredes pa
KVU- og KS1-stadiet, med en foretrukket strategi per konsept. Dette ville
vere for tidlig, og ga imot oppfatningen om 4 ikke bli for detaljfokusert.
Allikevel var det stemning for 4 vare dpen for spersmalet allerede pa dette
stadiet for 4 styrke bevisstheten rundt smidighet som et mulig valg, slik at dette
ikke ble vanskeliggjort senere i lopet pa grunn av utilsiktede konsekvenser av
andre valg gjort pa et tidlig tidspunkt. Ikke bare det, men det var mange
argumenter for faktisk 4 legge smidige gjennomforingsstrategier til grunn for
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utforming av styrende dokumentasjon og kostnadsestimat, forst og fremst
fordi en burde vare seg bevisst mange forhold ved gjennomferingsstrategien
for valg av kontraktstrategi. Mange av de forhold som medferte svart lange
opphold ved kvalitetssikringspunktene KS1 og KS2, ble oppfattet 4 bunne i at
fossefallsmetodikk med komplett spesifikasjon 1 forprosjektfasen var darlig
egnet til de store og komplekse prosjektene det var snakk om.

7.4 17. mai-dato

Det hjelper meget godt pa stabile rammebetingelser, og dermed ogsd pa
framdrift, dersom prosjektet har en leveransedato som ikke kan utsettes, som
for eksempel nar en statlig reform skal pa beina. Dette var antakelig den beste
prediktoren pa om prosjektet blir ferdigstilt og i tide. Men det kan koste. Og
det er ogsd cksempler pa at losningen blir bygd pd gammel plattform for 4 na
ferdigstillelsesdatoen, sa man slipper 4 ta spranget til ny plattform, noe som
kan vare ganske kostbart eller ganske vanskelig 4 fi gjennom KS2. Og det
finnes unntak. Noen sluttdatoer blir rett og slett utsatt fordi det er enighet om
at det ikke vil vere mulig 4 gjore det nodvendige arbeidet innen datoen. Og
noen reformer blir rett og slett ikke implementert fordi prosjektet aldri blir
realisert (aldri = pa veldig lang tid).

Uten en slik dato er det ofte ikke sé kritisk for framtidig bruk nar resultatet
kommer; det kommer nér det er ferdig. Og da taper prosjektet lettere i
ressurskampen. Har man klart seg med gammel losning til nd, sa klarer man et
ar til. Hvert ar. Se for ovrig pé side 39 (i kapittel 5).

Er det noe leering 4 hente fra hvordan man gjor det i prosjekter med ufravikelig
sluttdato? Det viktigste er at det er sd mange aktorer utenfor prosjektet som
har bundet seg til masta for 4 fa det ferdig, si rammebetingelsene blir som
regel mye mer stabile enn for andre prosjekter med betydelig kompleksitet. For
prosjektet som sadan betyr det ogsd at det er mye tydeligere hva som er milet,
slik at oppgaveprioriteringen blir mye hardere 1 forhold til hva som direkte
bidrar til 4 kunne implementere den reformen som utlgser prosjektet.

7.5 Momentum og teknisk gjeld

Framdrift og hey bemanning gir til sammen momentum i
programvarefabrikken. Mange hadde erfaring med utsatt prosjektstart uten
tilsvarende utsettelse pa avtalt sluttdato. Oppstartfasen er kritisk; hvis man
bemanner opp for fort, risikerer man 4 fa en suboptimal kompetanseprofil og
mange som gar pa tomgang fordi arbeidsprogrammet ikke er tilstrekkelig klart.
Hvis man bemanner opp for langsomt, blir det enda mer 4 ta igjen senere.
Desto viktigere blir det uansett a prioritere framdrift nar maskinen forst er
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kommet i gang. Da hender det erfaringsmessig rett som det er at en ma ta
noen snarveier for 4 fi levert den funksjonalitet som trengs, uten at mange blir
sittende og vente pa at andre skal bli ferdige med grunnarbeidet forst. Helst
skulle man forbedret den underliggende grunnmuren (med maskinvare eller
noen grunnvoller i programvaren), men funksjonaliteten kan noen ganger
bygges pa toppen av gammel grunnmut, eller som frittstiende applikasjonet.
Hvis det underliggende som blir liggende utrort, bare er utsatt, sa er det sin sak;
men hvis funksjonaliteten i tillegg ma bygges helt eller delvis pd nytt nar
grunnmuren er forbedret, har prosjektet padratt seg en ekstra kostnad. Teknisk
gjeld i denne forstand er ikke sd lett 4 se utenfra. Og arbeidsgruppene var ikke
entydig i sin analyse av hvorvidt det var dynamikken i prosjektet som forte til
problemet, eller om det ofte hadde vart mulig 4 unngé det ved 4 planlegge
annerledes.

7.6 Oppstartfasen er kritisk

Oppskalering til full prosjektorganisasjon gar for fort noen ganger, for 4 sikre
tramdrift; se ogsid foregiende avsnitt. Mange onsket seg helt klart muligheten
til en litt mykere start fordi smé feiltrinn i oppstarten, bade nér det gjelder
bemanning og nar det gjelder forholdet til basisorganisasjonen, kan ha
betydelige konsekvenser utover i prosjektet.

En tidlig forventningsavklaring ble framhevet som viktig. Ogsa nar
fossefallkontrakter gjelder, der leveransene skal veare klart beskrevet, gir de
ikke noedvendigvis det samme bildet til alle deltakere og meningsbarere. Mange
har aldri lest den kontrakten — og uansett hva man har lest, har mange gjerne
underkommuniserte alternative forventninger, si gode prosjektledere bruker
tid pé 4 skape et omforent felles forventningsbilde.

7.7 Leere av privat sektor

I hvilken grad er utfordringene spesifikke for offentlig sektor? Mye av det som
ble trukket fram i arbeidsgruppene, ble ikke oppfattet 4 vare annetledes i
privat sektor, men noen fa forhold av betydning ble trukket fram.

Mange offentlige etater gjor arbeid der det ikke finnes noen alternativ
leverandert, sa de har ikke konkurransen fra andre som en driver for raskere
digitalisering eller fornyelse. Er ikke publikum forneyd med
publikumsorienterte systemer, for eksempel, er vel det naermeste alternativet 4
flytte til et annet land. Ikke swrlig realistisk, altsda. Dette kan bidra til en del av
de investerings- og vedlikeholdsetterslep som arbeidsgruppenes medlemmer
hadde registrert.
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Flere antydet ogsa at etater kan leve lengre med beslutningsvegring pa IKT-
feltet enn bedrifter kan.

7.8 Laere av seg selv

Mange la ogsa vekt pd at prosjektorganisasjonen (og prosjektlederen) burde
lzere av egen praksis. Det var liten tvil om at oppfatningen og behandlingen av
personalressurser som autonome kunnskapsarbeidere (se kapittel 11) resulterte
ikke bare i lering (og praksisendring) i de enkelte team, men at det ogsa la opp
til at prosjektledelsen skulle ta erfaringer fra prosjektet inn over seg og drive
kontinuerlig forbedring. Og dette ble ogsa satt pris pd bade innenfor og
utenfor prosjektene.

7.9 Botemidler og refleksjoner

Arbeidsgruppene mente at det utvilsomt fortsatt gjenstod mye proving og
feiling for man fant gode losninger for gjennomferingsstrategi under ulike
betingelser. Det framhevet en kontraktsform benevnt PS2000 SOL (smidige
oppdragsbaserte leveranser), tilpasset smidig gjennomferingsstrategi, men den
var sa fersk at det fortsatt var fi erfaringer knyttet til bruken av den. For ovrig
meldte flere av arbeidsgruppenes medlemmer at de med hell hadde brukt
smidige teknikker i fossefallsprosjekter og oppnidd okt fleksibilitet og sterkere
motivasjon og forpliktelser fra prosjektarbeidere, uten 4 ga helt over i
forutsetningen om 4 bryte opp den store syklusen spesifiser — bygg — lever i
mange sma sykluser, og med lopende prioritering sammen med en krevende,
kompetent produkteier.

Hvorvidt teknisk gjeld kan unngas og framdriften fremdeles opprettholdes, er
etter forfatterens oppfatning fortsatt et helt uavklart sporsmal. Mye mer avklart
er det at en ufravikelig ferdigstillingsdato pd grunn av et politisk vedtak om en
reform eller en begivenhet, sikrer betydelig mer stabile rammebetingelser og
patrykk for 4 bli ferdig, men Norge kan neppe basere digitaliseringsprosessen i
offentlig sektor pa stadige politiske reformer. Eller OL-arrangementer.
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8 Kvaliteten pa relasjoner mellom
"oss i prosjektet” og "de andre”
(eller omvendt) har mange
konsekvenser ut over seg selv

8.1 Viktige utfordringer

I dette kapittelet samles en del tema som ble diskutert hver for seg, men med
sd mange overlappende anliggender at forfatteren har valgt 4 se dem i
sammenheng under et perspektiv pa "vi og de andre". De enkelte deltema
folger arbeidsgruppenes behandling av dem like tett som i de ovrige kapitlene,
mens sammenknyttingen pa tvers preges noe mer av forfatterens perspektiv,
som en videreutvikling av det som 1a latent 1 arbeidsgruppene.

En lang rekke forhold som arbeidsgruppene diskuterte, kan forstis som
dilemmaer knyttet til forholdet mellom IKT-prosjektene som siadan og deres
omgivelser, sxrlig eieretatene. Pa overordnet nivd handler det om at
prosjektene trenger bade stabile rammebetingelser for 4 kunne konsentrere seg
om effektiv utvikling av systemene uten (unedig) ekstern innblanding, og godt
samarbeid med alle de som bekoster og/eller skal dra nytte av systemene nir
de er ferdig. Innkapsling av et stort og langvarig prosjekt i seg selv kan gi gode
betingelser for kostnadseffektiv framdrift — helt til legitimiteten blir undergravd
og bevilgningen stoppes. I den andre ytterkanten kan dpne grenseflater og
sterk integrasjon med vertsorganisasjonen gi hoye koordineringskostnader og
er ikke i seg selv noen garanti, verken for gode losninger eller pafelgende god
implementering og gevinstrealisering, serlig dersom det stadig kommer til
omkamper om prioriteringer. Nedenfor synliggjores de viktigste
komponentene i disse dilemmaene pa ulike nivd som arbeidsgruppene
diskuterte.

8.2 Eierstyring
Eierstyring er mer utforlig behandlet i kapittel 6. Her er fokuset pa forholdet
mellom prosjektet og omverden mer generelt, altsd pa eierstyringens plass i

forhold til andre relasjoner mot vertsorganisasjonen.

God eierstyring er svart viktig bade for 4 gi prosjektet tilstrekkelig prioritet og
legitimitet 1 vertsorganisasjonen, og innretning og prioriteringer som vil gagne
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vertsorganisasjonen. Arbeidsgruppene hadde erfaring for at bade stabile
okonomiske rammebetingelser og en urotlig sluttdato for leveransene til en
viss grad kunne kompensere for svak eierstyring, sarlig nar det gjelder
framdrift og gjennomforing av avtalt arbeid. Det er ogsa en erfaring at god
eierstyring ikke nedvendigvis gir stabil og tilstrekkelig finansiering fra
overordnet departement. Men det 4 ha en god forankring i toppledelsen og en
tydelig ledelse som underveis i prosjektperioden fatter beslutninger i trdd med
etatens madl med prosjektet, gjor det mye enklere 4 hindtere mange av de andre
usikkerheter som dukker opp underveis.

8.3 Forankring i toppledelsen

Hoy IKT-modenhetsgrad i toppledelsen, eventuelt hos den i toppledelsen som
har ansvar for prosjektet, kombinert med at denne personen nyter hoy tillit
blant toppledergruppen for ovrig, er en god betingelse for god eierstyring.
Ogsi i disse tilfeller opplever en imidlertid skepsis til kontraktstrategier
tilpasset en smidig gjennomforingsstrategi. Uroen handler om 4 vare trygg pa
at man far det man betaler for — enn si hva det er man har bestilt, og hvordan
det skal reguleres underveis. Det henger nok ogsa igjen fra tidligere tider at
IKT-systemer er slike ting som man helst setter bort til noen andre 4 lage, sa
man slipper 4 ha noe med dem 4 gjore for de skal overleveres.

I noen tilfeller har prosjektet en padriver ("champion") i toppledelsen, med
mandat og vilje til 4 ta de nedvendige avgjorelser underveis, men ikke
nodvendigvis full forstielse av konsekvensene av beslutningene. I disse
tilfellene er det selvsagt viktig 4 bidra til en bedre forstielse av disse, ut fra
etatens behov. Dette kan bety behov for sterkere involvering (med relevant
kompetanse) ogsa pd mellomlederniva.

Det ble nevnt erfaringer med en ikke navngitt eierorganisasjon som i lopet av
et prosjekt ble av den oppfatning at etaten og leverandoren ikke burde arbeide
sammen, men at relasjonen skulle baseres pa 4 holde en armlengdes avstand og
bestd av bestilling, leveranse og mottakskontroll. Det ble ikke utesket hvilke
begivenheter som eventuelt forte til en slik oppfatning (og dermed ogsa stopp
av vedkommende prosjekt). Det er imidlertid neppe en overdrivelse 4 si at
arbeidsgruppene ansa 4 kommunisere utelukkende gjennom bestilling og
mottakskontroll som en tilnermet umulig arbeidsform for 4 lykkes med store
og langvarige prosjekter.

8.4 Prosjektet og forretningssiden

I prosjekter som utvikler systemer av betydning for hvordan etaten og dens
medarbeidere arbeider, er det szrdeles viktig med godt samarbeid mellom

Concept rapport nr. 56



58

IKT-prosjektet og etatens virksomhetsside, eller forretningssiden, som var den
gjengse begrepsbruk i arbeidsgruppene. I noen tilfeller snakket en ogsa om
forholdet mellom prosjekt og linje; disse to diskusjonene var stort sett
sammenfallende, bortsett fra at prosjekt/linje-diskusjonen omhandlet
situasjoner der etatens egne personalressurser var trukket ut av enten linjen
eller staben til 4 arbeide mer eller mindre full tid i prosjektet (sammen med
ekstern leverandor). Pd den ene siden var det viktig 4 unngd situasjoner med
stadig omkamp om prioriteringer mellom ulike interesser internt i etaten. Dette
kan oppsta hvis eierstyringen er svak og kontaktflaten innbyr til diskusjoner
som ikke bare er pa IKT-prosjektlederens premisser. Og samarbeid der den
ene parten leverer alle premissene, rakner selvsagt fort. Pi den andre siden er
det viktig 4 ikke ha for mange kontaktaktiviteter og -arenaer, sxrlig fordi de er
kostnadsdrivende, men spesielt hvis de ikke har synlige konsekvenser for
resultatene. Samarbeidet m4 altsa ha bade en form og et innhold som gir begge
parter noe igjen for innsatsen.

Fysisk samlokalisering av prosjekt og forretningsside kan veere nyttig for
samarbeidet, men gir ikke automatisk suksess. Et prosjekt med hoy bemanning
kan uvansett matte lokaliseres et annet sted pa grunn av plassproblemer. Dette
bidrar nok sterkt til avsondring av prosjektet, men kan selvsagt overkommes
gjennom konkrete grep.

Arbeidsgruppene gikk langt i retning av 4 si at forretningssiden matte veare
sterkt involvert i alle faser, bdde i utvikling av brukerhistorier, 1 estimering av
bide kostnad og nytte, i prioritering av funksjoner som skulle inn i (og ut av)
produktkeen (eller tilsvarende), 1 utproving (gjerne gjennom feilkontroll) av
nesten ferdige moduler, i tilrettelegging og gjennomfering av eventuelle
omorganiseringer, 1 opplering, i innarbeiding av nye arbeids- og
samarbeidsformer. Praksis og erfaringer nar det gjaldt omfang og innretning pa
denne involveringen av brukerorganisasjonen varierte mye mer, og likeledes
hvilke arenaer, rolleutforminger og arbeidsformer som viste seg
hensiktsmessige under ulike betingelser.

Uansett grad av involvering er det fornuftig 4 ha en gjennomtenkt
involverings- og kommunikasjonsstrategi som ogsa tar heyde for
informasjonsbehovet til de som ikke selv deltar i noen definert rolle pa ulike
stadier i prosjektet og 1 innferings- og gevinstrealiseringsfasen.

8.5 Produkteierfunksjonen
Langt de fleste la storst vekt pa at produkteierfunksjonen ble godt ivaretatt.

Dette er en rolle underlagt prosjekteierrollen som kanaliserer
brukerorganisasjonens behov inn i utviklingsprosjektet og ogsa er i stand til 4
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fatte beslutninger og gjore prioriteringer innenfor prosjektets ramme.
Kompetansen som trengs i en slik rolle, ble ikke spesifisert, men det var tydelig
at vedkommende bade mitte forstd hva som var mulig og ikke mulig 4 fa til av
IKT-losninger, og ha en solid forstdelse av hva etaten drev med og hvordan
den skulle dra nytte av prosjektet, i tillegg til 4 inneha den nevnte myndighet og
en tilsvarende tillit i egen organisasjon. Og selv om det for det meste ble
snakket om som rolle som en person gikk inn i — gjerne med et
forventningspress som en supermann (eller -kvinne) — sa var det klart at denne
personen som regel ville trenge flere personressurser i etaten for 4 kunne utove
funksjonen som produkteier.

Med en person som fylte rollen som produkteier — eller ansvarlig for
produkteierfunksjonen — godst, ville denne veare i stand til 4 involvere ogsa
andre personressurser i linjeorganisasjonen i forskjellige aspekter av
medvirkningsprosessen. Ellers ville prosjektlederen selv mitte bearbeide
mange kontakter i linjen for 4 fa de innspill og reaksjoner som trengtes.

En kunne tenke seg at prosjekteieren var sterkt involvert i utarbeidelse av
spesifikasjonen, i forprosjektet, og sa overlot mer av integrasjonsarbeidet i
prosjektgjennomferingen til prosjektlederen. Dette kunne veert en mer farbar
vei dersom prosjektlederen ogsd deltok i forprosjektet, men ofte er det ikke
mulig fordi det kommer inn et nytt leveranderteam etter anbud. Det kan da
veere frustrerende for forretningssiden 4 matte ga gjennom alt det de har
konkludert pd enda en gang med den nye leveranderen, men det er viktig for 4
lykkes.

Det ble ogsa tydelig sagt at produkteier matte komme fra linjen og altsd verken
kan vaere den som skal forvalte IKT-systemet som IKT-system etter levering,
eller en innleid ekspert pa brukerinvolvering (men uten ansvar for 4 leve med
produktet ogsi etter prosjektet).

Det kom flere vitnesbyrd péd hvor viktig denne rollen var og hvor mye bedre
prosjektet gikk nar prosjektlederen kunne arbeide sammen med en produkteier
som virkelig forstod, og representerte, organisasjonen pa en trygg mate. Og nir
etaten ikke har en slik person tilgjengelig, eller ikke setter av tilstrekkelig tid —
ja, da pekte forslagene 1 arbeidsgruppene i retning av 4 arbeide med det som er
der, og legge krefter i — eller press pa — 4 bygge opp slike personressurser hos
etaten selv. Dette stod ekspertene sterkt pa, selv om det kan vzre fristende 4
hyre inn noen eksterne eksperter til 4 ta denne og disse rollene, szrlig dersom
framdriften kan se ut til 4 vere truet.

Derimot ma ikke forretningssiden overta ledelsen av hele prosjektet, med
mindre de er meget godt forspent med kompetanse pa ledelse av IKT-
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prosjekter. Ikke bare de profesjonelle IKT-prosjektlederne i arbeidsgruppene
stod bak dette utsagnet.

8.6 Systemutvikling og ibruktaking

Forholdet mellom prosjekt og etat blir spesielt viktig nir det er tid for 4
implementere lgsningen i organisasjonen. Det er mange eksempler pé at dette
ikke har gitt sd bra som det burde, enten fordi lesningen ikke passer for
formilet, eller fordi oppleringen er for uegnet, eller fordi organisasjonen og
arbeidsdelingen der ikke er tilpasset som den burde vare. I enkelte tilfeller kan
det ogsd vare at nytten av systemet ikke kan realiseres uten en storre utvikling
av virksomheten. Evnen til 4 forsta hva som trengs av integrasjon mellom
system og organisasjon er ikke alltid pa plass, det kan vare en uvilje mot 4 ta de
nedvendige kostnader (og enda mindre hvis de skal regnes om til penger),
oppleringen kan vere lite effektfull. I denne sammenheng ligger dilemmaet i
hvor stor grad ibruktaking skal integreres som en del av prosjektet eller
hvorvidt det er mest hensiktsmessig 4 holde det separat, og gjennomfore det
som et eget prosjekt.

Oppit alt dette er det lett 4 glemme at IKT ogsa er teknologi, systemer som skal
forvaltes og driftes av etaten etter levering. Denne overgangen ble viet noe
oppmerksomhet. Det ble ansett som viktig 4 sorge for at det ble utviklet en
god relasjon mellom utviklerteamet og de som skulle forvalte og drifte
systemet i etterkant. Ovetleveringen og den videre drift og utvikling gir mye
bedre hvis forvalterne tar del i utvalgte deler av utviklingen, uten at dette ble
spesifisert fra et teknisk synspunkt i arbeidsseminaret. Noen hadde ogsd en
praksis pa 4 la noen fra utvikling folge med systemet over i etatens IKT-stab.
Dette er en meget elegant mite 4 ta med seg den erfaringsbaserte, men
vanskelig dokumenterbare, og 1 de fleste tilfeller i alle fall udokumenterte,
kompetansen knyttet til systemets seregenheter. Desto vanskeligere kan det
veere dersom etaten til og med setter bort sin portefelje til drifting pd kontrakt
til noen som ikke en gang har hatt muligheten til 4 folge med 1 utviklingslopet.

En spesielt kreativ, og vellykket, losning var 4 gjore om etatens IKT-
utviklingsteam innen hver prosess til et forretningsstotteteam, slik at de vekslet
hyppig mellom utviklings-, forvaltnings- og vedlikeholdsoppgaver knyttet til de
relevante delsystemer. Slik ble alle oppgaver lagt i samme prioriteringskabal.
Dette kan vare gunstig ikke bare for 4 gi nye systemer en flytende overgang til
basisorganisasjonen, men ogsa for 4 motvirke eventuelle statusforskjeller
mellom utviklere med masse penger og vedlikeholdere med trange budsjetter.
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8.7 Tillitsforholdet mellom kunde og leverandor

Det underliggende tillitsforholdet mellom kunde (etat) og leverander ble
trukket fram i flere sammenhenger som avgjorende for 4 lykkes. I
kontraktsammenheng er det enkelt 4 forsta at alle andre modeller enn fastpris
kan vere sterkt avhengig av et godst tillitsforhold. I prosjektgjennomforing er et
godt tillitsforhold avgjerende for 4 fi pa plass alle nedvendige samhandlinger
mellom prosjekt og eier. Uansett forhistorie ma en regne med 4 bruke et halvt
ar pa 4 fa pa plass gode relasjoner 1 et stort prosjekt — hvis man er flink. Og
uansett er det en kostbar prosess for alle parter. Derfor er det viktig 4 finne de
arenaer og de samarbeidsformer som passer best til bide prosjektene og
forutsetningene (blant annet IKT-modenheten). Noen eksempler ble nevnt
uten at noen ble framhevet spesielt. Behovet varierer ogsd over tid; men 4
redusere samhandlingen til null (ut over avtalt rapportering) nar alt ser ut til 4
vare pa plass og bate selve arbeidet gjenstar, ble ikke ansett som en god ide.
Det er fort gjort 4 gli fra hverandre igjen, ettersom det alltid er utvikling pa
begge sider.

8.8 Botemidler og refleksjoner

Diskusjonen i gruppene gikk langt inn i hva som er gode grep; de fleste av
disse er flettet inn i teksten ovenfor.

Det er allikevel alltid avveininger. Fra forskningens side kan en nokkel til 4 rd
bot med disse utfordringene vare 4 innse at det alltid handler om 4 hdndtere
dilemmaer, ikke om 4 velge den ene eller den andre "beste" losningen (Rittel
og Webber, 1973). Det innebarer at en ma finne konkrete tilpasninger mellom
innkapsling og arbeidsro i prosjektet pa den ene siden og inkluderende
koordinering pd den andre siden. Hva som er gode tilpasninger, og hvilke
balanseringsprosesser som gjor at begge sider lever godt bidde med balansen og
med resultatet (innflytelse pa prioriteringer, koordineringskostnader, kvalitet pa
IKT-systemet), vil variere etter forholdene i den enkelte etat, det enkelte
prosjekt, den enkelte fase, og de involverte grupperinger. Derfor er det gunstig
4 ha et repertoar av erfaringer og tilnerminger som vist i det foregdende, for 4
kunne hdndtere alle disse dilemmaene.
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9 Nytte, kostnader og lennsomhet
er vanskelig a estimere

9.1 Viktige utfordringer

Ideelt sett kan en si at en samfunnsekonomisk nytte/kost-beregning burde
ligge til grunn for vurdering ogséd av IKT-prosjekter, men dette er vanskelig av
mange grunnet, ifolge arbeidsgruppene. Man havner derfor ofte pa nytte/kost-
vurderinger pa virksomhetsniva, og i mange tilfeller er ogsd nytten vanskelig 4
vurdere. I praksis er det ogsd gjerne slik at systemkostnadene paloper i
prosjektets gjennomferingsfase og gevinster eller nytte etter at prosjektet er
ferdig, slik at de to storrelsene lett mister forbindelsen til hverandre. Dermed
ligger fokus ofte pa kostnadsestimeringen og problemet med at kostnadene er
grovt underestimert. Arbeidsgruppene identifiserte imidlertid ogsa en rekke
kostnader knyttet til ikke 4 gjore noe, eller til 4 innfore stopp i prosjekter, som
de mente ikke ble tatt tilstrekkelig hoyde for i henholdsvis nullalternativet og
usikkerhetsanslag knyttet til framdriftsproblemer.

9.2 Samfunnsmal

Samfunnsmal i prosjektdokumentene er ofte détlig uttrykt, og vanskelig 4
formulere, sarlig dersom de ogsa skal vere kvantifiserbare. Det er en del som
taler for 4 si at offentlig sektor bare ma digitaliseres. Men ma man gjore alt pa
en gang? Mange viktige effekter kan tas ut pa kort sikt uten at de underliggende
losningene fornyes, mente arbeidsgruppene.

9.3 Tilsiktede effekter

Pa effektniviet er det straks mye enklere 4 formulere mal og gjennomfore
kost/nytte-vurderinger (i en bred forstand) av storre komponenter i de
planlagte IKT-systemene, men heller ikke her er det alltid like enkelt.

Hva er det man skal oppnd med IKT-systemene? Arbeidsgruppene jobbet ikke
direkte med dette sporsmilet om en kategorisering av formal eller nytter, men
det dukket ofte opp gjennom andre diskusjoner. Forfatteren setter dem
sammen her fordi det kan vare av betydning for hvordan en tenker rundt
nytte, og dermed rundt nytte/kost.
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For det forste er det et poeng 1 seg selv at svaert mye arbeid i samfunnet i dag
er knyttet til informasjon og kommunikasjon, og at det er vanskelig 4 i det hele
tatt gjore mye av dette uten bruk av IKT. Og da ma det vare en infrastruktur
og systemer pd plass for 4 kunne gjore det, og den mé moderniseres og utvides
over tid for ikke 4 sakke akterut, rett og slett. Dette kan det vare vanskelig 4
beregne nytte av.

Arbeidsgruppene framholdt at ett av problemene i den sammenheng kan veare
at kostnadene for nullalternativet ofte er sterkt underestimert. Vedlikehold blir
bade vanskeligere og dyrere etter hvert som systemene blir eldre, og risikoen
for driftsavbrudd og sammenbrudd kan ogsa oke betraktelig. Riktignok er det
ogsa faglige stemmer som sier at det i noen tilfeller vil vaere svart vanskelig 4
bygge opp ny, tilsvarende funksjonalitet fra grunnen av med noenlunde samme
driftseffektivitet, ettersom noen gamle losninger kan veare sd fininnstilt basert
pé lang tids systemspesifikk erfaring, men dette md jo ogsa innga i en konkret
vurdering av nullalternativet. Dersom det gamle systemet heller ikke lenger
tilfredsstiller dagens funksjonskrav, er dette poenget selvsagt underordnet.

For det andre understreket mange at IKT-systemer forst og fremst er
muliggjorere ("enablers"), systemer som gjor det mulig 4 gjore gamle ting pa en
bedre mate eller nye ting, men at det er brukerorganisasjonen som ma ta det i
bruk og dra nytten ut av systemene. Det varierer selvsagt betydelig mellom
systemer og mellom bruksomrader hvor tett kopling det er mellom systemene
og nytten av dem, og hvor direkte systemene legger til rette for en nyttig bruk.

To ytterkanter av dette spekteret ble synliggjort til en viss grad. Det ene dreide
seg om en mer eller mindre gjennomgripende forandring i hvordan en etat
kunne bruke informasjon pa en helt annen mate for a gjore jobben sin. Det
andre dreide seg om hvordan saksbehandling, som er en informasjonsintensiv
arbeidsoppgave som er utbredt i nermest alle etater, kunne understottes enda
sterkere 1 dag enn tidligere gjennom IKT-systemer. Prosjektlederne var tydelige
pd at det var den sistnevnte typen, understottelse av mer eller mindre
standardisert saksbehandling, som oftest ble fokusert i de store IKT-
prosjektene de kjente til. De vedgikk at dette preget biade deres tankesett, deres
konkrete tilnerminger og deres erfaringer, og at det dermed kunne vare behov
for 4 se nermere pi den forstnevnte oppgavetypen, utvikling av nye
kapabiliteter, med andre oyne.

Det forste eksempelet gjelder styrking av funksjonalitet, bade i felt og i
analysearbeid, som kan handle om raskt (eller i det hele tatt) 4 framskaffe
troverdig informasjon og sette den sammen som beslutning for like raske
beslutninger som ellers ma fattes pad sviktende grunnlag. Ved 4 fa integrert
tilgang til flere, storre, relevante og kvalitetssikrede digitale datakilder pd en
tidseffektiv mate, vil slikt feltarbeid kunne gjennomfores med hoyere kvalitet
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og med bedre ressursanvendelse til fordel for befolkningen. IKT som
muliggjorer vil se forskjellig ut i felt og i kontorarbeid; og effektiv
kommunikasjon mellom disse kan ogsa vare viktig. Geografisk spredt
lokalisering av bade informasjon og personer, bade nasjonalt og internasjonalt,
er ofte en forsinkende faktor i saksbehandling. Det 4 finne sammenhenger
mellom flere saker kan ogsd gi opphav til leting om nye monster 4 forholde
seg til. Enklere saker kan avgjores pa stedet uten behov for 4 vente til et senere
tidspunkt med a sjekke relevante tilleggsopplysninger.

Forebyggende arbeid kan ogsa forsterkes gjennom nye mdter 4 oppdage
trender i emning pa i store, dynamiske data-mengder. For at etater som
beveger seg bide i felt og pé kontor skal kunne utnytte det som IKT kan
muliggjore, trenger de ikke bare gode IKT-systemer, men ogsd nye méter 4
tenke og 4 drive arbeidet sitt pa, noe som ogsé kan kreve nye rollebeskrivelser,
nye organisasjons- og samarbeidsmeonster, og ny kompetanse (ikke bare
opplering i datasystem) hos den enkelte tjenesteyter!!. I en slik situasjon, der
nytten kommer av sterkere sammenkoblede systemer, men vanskelig kan
spores 1 definerte arbeidsprosesser, er det straks vanskeligere 4 tilskrive
nytteverdi til den enkelte kostnadskomponent i IKT-utviklingen. Dessuten
forutsetter som sagt ogsa nytten at det skjer en betydelig virksomhetsutvikling,
eller endring i bide arbeidet og dets organisering, noe som igjen ogsa
innebarer en omstillingskostnad.

Det andre eksempelet gjelder den store mengden av saksbehandlingsoppgaver
som ansatte i forvaltningen gjor for bide enkeltpersoner og bedrifter (og andre
organisasjoner). Mange av disse oppgavene er veldefinert og avgrenset som
innhenting og sammenstilling av informasjon, vurdering i forhold til et
regelverk, og eventuelt et vedtak som sa skal kommuniseres tilbake og
dessuten effektueres. Etatene har drevet med dette 1 mange tidr i en
arbeidsorganisering som gjor det overkommelig 4 utvikle komponenter i IKT-
systemer som understotter slikt arbeid direkte. Her er det to tiltak som ofte gir
igjen: selvbetjeningslosninger for digital informasjonsregistrering blant
publikum, og del- eller helautomatisert saksbehandling. Her utarbeides det
forholdsvis enkelt brukerhistorier som forbindes med konkrete innsparinger
og kvalitetsforbedringer. I slike tilfeller er det forholdsvis enkelt 4 regne pa den
nytten — som regel besparelsen — som kan oppnis ved 4 ta i bruk en slik
komponent, gitt at forutsetningene stemmet.

1 Det er ikke fastsatt noen offisiell kjonnsnoytral betegnelse for tjenestemann. Ordet
statsansatt har vart foreslatt, men det peker mer i retning av hvem man er ansvarlig
overfor enn hvilken funksjon man har.
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Ogsa her kan det forekomme at arbeidet ikke er optimalt organisert, eller at
reglene for saksbehandling kan forenkles, slik at mye kan oppnas gjennom en
organisasjonsutvikling som er mindre gjennomgripende enn det som ble
benevnt virksomhetsutvikling ovenfor, men i utgangspunktet er det i slike
tilfeller mye enklere 4 utvikle brukerhistorier knyttet til avgrensbare
komponenter 1 IKT-systemer og ansla nytteeffekt, og dertil et
nytte/kostforhold, for komponentene enkeltvis. Givetvis finnes det ogsa
interaksjonseffekter, et forhold som arbeidsgruppene ikke gikk nzrmere inn

pa.
9.4 Stopp og stoppkost

En usikkerhet som det normalt ikke regnes inn en kostnad for, er risikoen for
stopp i prosjektet eller fullstendig avbrytelse. Ekspertenes erfaringer viser
imidlertid bdde at stopp forekommer og ikke minst at de kan innebzre en
betydelig kostnadsekning.

Avbrudd i prosjektframdriften som inntreffer ved KS1 og KS2, som kan
medfere behov for delvis omstart, selv dersom prosjektet klareres for videre
framtaking, er omtalt i kapittel 3. Dette kan ogsé inntreffe pd senere tidspunkt,
og vil vere ekstra kostbart hvis det inntreffer nir prosjektaktiviteten er hoy.
Selv med vedtak i Stortinget om 4 gjennomfere et prosjekt basert pé at
prosjektet har sluppet gjennom KS2, er finansieringen allikevel ikke alltid
garantert fra ett dr til neste. Dette skaper en del usikkerhet i
prosjektframdriften.

Det er imidlertid uvisst hva kostnadene ved denne typen usikkerhet er.
Prosjektgruppene mente at det burde det vaere mulig 4 tallfeste noen eksempler

pa.

Ved svart lange stopp vil ytterligere kostnader pélepe. Det ble nevnt et stort
prosjekt som har vart stoppet i mange ér, og en regner fortsatt med 4 bruke
ytterligere like lang tid for prosjektet kan begynne 4 levere. Da er det selvsagt
nodvendig 4 revidere en del av de opprinnelige valg, ikke minst pa
teknologisiden, men ogsa etatens organisasjon og arbeidsmetoder og
arbeidsoppgaver. Og hvis man bruker veldig lang tid, sa er det risiko for at
man blir stiende fast og at problemet vokser pa seg i kompleksitet.

9.5 Utredes nullalternativet godt nok?

Null pluss-alternativet kan vare en god nok lesning, men utredes ikke, fordi
det ligger mer status i 4 jobbe med store prosjekter.
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Null-alternativet kan vaere mye dyrere enn antatt, fordi gammel plattform ma
vedlikeholdes, de som kjenner det pensjoneres, og s videre.

Tapt nytteverdi ved 4 utsette investeringer er vanskelig 4 beregne, sarlig for
losninger som forst og fremst er muliggjorende. En refleksjon gjort i etterhand
er at ved 4 kalkulere inn realopsjoner, altsa hva man kan fd ut av 4 bygge
direkte nyttekomponenter pa toppen av grunninvesteringen pa et tidspunkt der
man har mer informasjon (Brekke, 2010), kan man i prinsippet fi et mal pa
tapet ved utsettelse ogsd. Dette gjores imidlertid sjelden i praksis.

9.6 Foreldet teknologi

I langvarige prosjekter foreldes underliggende teknologier; de ma fornyes. Da
er det ille hvis konseptvalget er bundet til en bestemt teknologi. De siste
leveransene i prosjektet, som formodentlig vil vaere de mest modne, vil da ogsa
bli de som har kortest forventet levetid, ettersom de er knyttet til den
underliggende teknologien. Blir prosjektene kortere, kan de bygge pé stadig
nyere teknologier; men manglende kompatibilitet med systemer levert i
tidligere prosjekter (pa tidligere teknologier) kan da gi utfordringer. Dersom
losninger bygges pd mer teknologiuavhengige plattformer, som det kanskje er
en tendens til i dag, kan dette ogsd vaere en tilnerming, enten prosjektene er
langvarige eller kortere. Arbeidsgruppene prioriterte imidlertid ikke 4 komme
mye narmere en losning pi disse problemene.

9.7 Estimering av kostnader

Kostnadsestimering av ulike typer komponenter og integrasjoner i
sammensatte IKT-systemer er blitt et fagomrade 1 seg selv.
Leveranderselskapene bruker sine proprietare losninger og kan dermed ha
konkurransefortrinn (eller -ulemper) knyttet til disse. Noen snakket om at de
provde 4 industrialisere tilbudsprosessen gjennom bruk av gode
estimeringsverktoy og erfaringsdata.

Arbeidsgruppene papekte at det trengs betydelig kompetanse hos innkjoperen
for 4 kunne vurdere prisestimatenes kvalitet og troverdighet. Dette er selvsagt
en av hovedgrunnene til 4 bruke konsulentfirmaer med hoy kompetanse pa
dette til 4 gjennomfere en KS2. Uavhengig (folge)forskning ble ogsd nevnt
som en god kilde for erfaringstall, jamfor forskning gjennomfert av Simula-
senteret (Jorgensen, 2014). Offentlige aktorer burde kunne dele slike
erfaringstall mellom seg. Estimeringsmodeller kan bli viktigere 1 framtiden, ikke
bare fordi de har stor betydning for estimatenes treffsikkerhet, men ogsa fordi
de kan bli barende komponenter i nye kontraktsformer tilpasset smidig pro-
sjektmetodikk; se sist i kapittel 7.
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Arbeidsgruppene papekte en nyere, og god, praksis med 4 sammenlikne
estimat med faktisk palopt kostnad for en implementert funksjonalitet i et
prosjekt sa snart som mulig, og deretter ga gjennom estimater for ovrige
funksjonaliteter pd grunnlag av det. Dette forutsetter at man ganske kort ut i
prosjektperioden kan ha fullfort en modul (eller tilsvarende) og implementert
den i brukerorganisasjonen; ellers vil reestimering av gvrige moduler komme
for sent i prosjektet til 4 kunne ha noen betydning. Slik reestimering kan
selvsagt resultere i bide okning og reduksjon i de opprinnelige estimatene, men
i alle fall vil usikkerheten reduseres og beslutningsgrunnlaget for eventuelle
omprioriteringer forbedres, fortrinnsvis sa tidlig som mulig i prosjektet.

Leveranderer (av IKT-utviklingstjenester) blant ekspertene understreket at
omfattende samhandling med prosjekteier er sterkt drivende pd kostnadene,
seerlig nr det er snakk om nye konstellasjoner av samarbeidsparter. P4
overflaten kan dette se ut til 4 tale for en fossefallsmetodikk og mot en smidig
tilnaerming. Det koster mindre 4 utvikle en nekkelferdig losning enn det gjor 4
utvikle en losning som er godt integrert i mottakerorganisasjonen. Kostnaden
med 4 integrere en nokkelferdig losning i en brukerorganisasjon er imidlertid
ikke med i dette regnestykket, og det er mye som tale for at gevinstene blir
langt lettere 4 realisere dersom systemet er godt tilpasset organisasjonen
gjennom skreddersom. Arbeidsgruppene konkluderte med at prosjekter med
sterk interaksjon med prosjekteier ser dyrere ut, er det fordi det omfatter en
storre del av den totale prosessen -- eller en lengre del av losningens livssyklus,
om man vil.

9.8 Estimering av nytte

Det er lenge til nytteeffekter eventuelt kan males like godt som kostnader, og
enda lengre til de kan nedfelles pa forhind i estimater med konfidensintervaller
pd samme mate som usikkerhetsanalysene gjor med kostnadssiden. Logikken
ville da veere illustrert ved 4 tegne en S-kurve der det ville vare tilnermet null
sannsynlighet for mer enn for eksempel ti prosent innsparing pd en funksjon
ved 4 forbedre datasystemet, og tilnermet hundre prosent sannsynlighet for at
innsparingen i alle fall ville vaere positiv. For 4 komme narmere dette, trengs
det sannsynligvis rimelig detaljerte studier av hvordan effekter skapes i
forskjellige sammenhenger. Det er ikke sikkert etatene selv bor vaere de som
bruker mye ressurser pa dette bare for sin egen del, ifelge diskusjonene.

9.9 Botemidler og refleksjoner
Arbeidsgruppene mente at det kan vare grunn til 4 gjore en gjennomgang av

hvilke elementer som tas inn i nullalternativene og hvordan vesentlige forhold i
framdrift modelleres i kostnadsmodellene. Ut over dette er det selvsagt ogsa
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interessant 4 arbeide mer med estimeringsteknikker og estimater pa mikroniva,
og dele estimater mellom etater, for 4 oppna en storre treffsikkerhet i begge
sider av nytte/kost-vurderingen.

Forskning pa kostnadsestimering av systemutvikling er en veletablert disiplin.
De nyeste bokutgivelsene synes a vare reviderte utgaver av standardverk (for
cksempel Fenton og Bieman, 2014). Allikevel framgikk det av diskusjonene at
gode estimeringsmodeller var et konkurransefortrinn blant leverandorene og
dermed ogséd noe som ble holdt hemmelig. De aller nyeste forskningsartiklene
om temaet synes 4 dreie seg i retning av kostnadsestimering innenfor rammen
av en smidig tilnerming, og ogsd bruk av ulike metoder for "fuzzy" estimering
(bygd pa kunstig intelligens og maskinlering eller nettverksstatistiske metoder,
se for eksempel Dragicevic et al. (2017)). Dette tyder pa at feltet trenger 4 dreie
seg bort fra rent analytiske tilnaerminger for 4 kunne gjore kostnadsestimater
betydelig bedre enn i dag, altsa at mer systematiske erfaringstall ikke er nok.

Ellers kan en merke seg at observasjoner allerede fra 1960-tallets
programvareutvikling var at rask opp- og nedskalering av prosjektene er
ekstremt kostnadsdrivende: et arsverk i form av tolv personer i en
kalenderméned koster betydelig mer enn et arsverk i form av en person i ett
kalenderar pa grunn av koordineringskostnadene (Brooks Jr, 1975).
Tilsvarende bidrar ogsa kompleksiteten i lesningene til eksplosive
kostnadsbilder: Samme forfatter observerte at en modul som andre enn den
opptinnelige programmereren skulle kunne integrere mot andre moduler, ville
koste ni ganger sd mye som selve modulen, bare for selve integreringsarbeidet
ble pabegynt. Til tross for at produktiviteten i programvareutvikling har okt
mange ganger gjennom stadig heyere aggregeringsniva i
programmeringssprakene, har disse to tommelfingerreglene holdt noenlunde
stikk over flere tidr (Brooks Jr, 1995).

Nytteestimering er et kjent problem i forskningslitteraturen, uavhengig av
sektor. Der eksisterende arbeidsprosesser skal rasjonaliseres, er utfordringene
forst og fremst at estimatene bygger pa for enkle forstaelser av
arbeidsprosessene, men 1 alle fall er beregningene forholdsvis enkle, sa snart
premissene er gode. Dette samsvarer ogsa med de erfaringer som ligger til
grunn for behovet for en tettere lopende integrering av systemutvikling med
den organisasjonen som skal dra nytte av den. IKT-systemer griper mye tettere
og mer variert inn i arbeidsprosesser enn for eksempel veier griper inn i
trafikantenes bruk av dem (i alle fall inntil autonome kjoretoyer muliggjor nye
bruksmenster). En enkel modell for tilordning av nyttepoeng ut fra
enkeltelementenes bidrag til prosjektets formulerte mal (Hannay et al., 2017),
styrer klar av behovet for neyaktig kvantifisering.
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Nye kapabiliteter er det ofte betydelig vanskeligere 4 ansla nytten av 1
okonomiske termer.
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10 Prosjektledelse pendler mellom
usikkerhetsstyring og fabrikkdrift

10.1 Viktige utfordringer

Dagens prosjektledelse i store IKT-prosjekter er ifolge arbeidsgruppene forst
og fremst usikkerhetsstyring. Normal drift av programvarefabrikken ma ga mer
eller mindre av seg selv. Det sistnevnte behandles spesielt under overskriften
personalressurser 1 kapittel 11. Her fokuseres pa en del forhold ved
usikkerhetsstyring som arbeidsgruppene fant spesielt utfordrende for 4 holde
nede ekstrakostnader og kvalitetstap i gjennomferingsfasen. Andre forhold
behandles mer eller mindre implisitt som usikkerhetsstyring under flere andre
overskrifter.

Fra et forskerperspektiv er usikkerhet er i store norske infrastrukturprosjekter
lenge forbundet med kostnadsanslag. De senere drene er det ogsa blitt mer
vanlig 4 tenke pa alle usikkerheter som grunnlag for oppfelging og styring av
prosjekter, og det er laget flere veiledere for usikkerhetsstyring, blant annet
knyttet til Prince2-metodikken for prosjektledelse.'?

10.2 Usikkerhetsstyring er normaltilstanden

Prosjektledelsesfaget med modeller og verktoy og organisasjonsformer og alt
er pa plass, og erfarne prosjektledere vet i prinsippet hvordan de skal fa pa
plass personalressurser og team og eierforankring og de fleste andre
betingelsene for 4 gjennomfere prosjektene med kombinasjonen av hoyt
aktivitetsvolum og god framdrift. Arbeid i selvorganiserende team som ikke
trenger detaljerte arbeidsordrer for 4 ha god framdrift og sikre hoy kvalitet i
leveranser, passer utmerket godt inn i dette bildet. Men 1 et stort og langvarig
prosjekt kommer praktisk talt alle tenkbare risiki til 4 inntreffe, det er omtrent
det eneste som er sikkert, var det enighet om i arbeidsgruppene!3. Gode
prosjektledere er da slike som er innstilt pa at usikkerhetshindtering internt og
eksternt ikke er en tilleggsbelastning, men det som jobben faktisk forst og

12 Prince2 ble opprinnelig utarbeidet som et rammeverk for prosjektledelse i den
britiske statsforvaltningen.

13 Utsagnet som utloste denne enigheten, gjaldt strengt tatt "absolutt alle tenkbare",
men formuleringen var tydelig retorisk.
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fremst bestir i. Og da hjelper det veldig bra 4 stole pa at andre gjor det de er
forventet 4 gjore i produksjonen.

10.3 Det er vanskelig &8 kommunisere om de
abstrakte og tekniske sidene ved IKT-
prosjekter

Det hjelper ogsa a synliggjore framdrift og resultater rent visuelt, i bokstavelig
forstand, bade internt blant prosjektdeltakerne og overfor eierorganisasjonen.
Da er det neppe tilstrekkelig 4 avgrense seg til skjermbildene fra IKT-
applikasjonene, serlig dersom det tar flere ar fra prosjektet starter til de forste
modulene er ferdige til bruk. Og sd ma kommunikasjonen (og rapporteringen)
avpasse seg til formalet. Hvis for eksempel rapportering til styringsgruppen pa
forretningssiden er sterkt knyttet til brukerhistoriene og nytteeffekten av 4
understotte dem med IKT-basert funksjonalitet, og s kommer det en lang
periode i prosjektet med fokus pa tekniske losninger, hva er det da fornuftig 4
rapportere pa, spurte arbeidsgruppene retorisk.

Risikomatriser kan vare en egnet kommunikasjonsform til ledere, sarlig
ettersom moderne risikoanalyse gjerne sporer arsaker tilbake til hvem som har
lederansvar for 4 hindtere dem, og ettersom rapportering da vil dreie seg om
hvorvidt vedkommende har tatt nedvendige grep, og ikke om hvilke tekniske
eller andre grep, som kan ligge langt utenfor styringsgruppens, enn si
departementets, kompetanseomride, som skal vurdere og eventuelt legge press
pé losning i organisasjonen. Slik kan risikomatrisene og diskusjonen rundt dem
skape en felles forstdelse pa flere nivi i prosjekt- og basisorganisasjonene av
hva det er man gjor og ber gjore.

Det er ogsi heller ikke entydig at risikomatriser pd lavt niva i
prosjektorganisasjonen alltid aggregeres opp til prosjektniva. Det er flere
grunner til dette. Det kan vare forhold som loses enklest pa laveste nivd og
som har smi konsekvenser ut over seg selv. Det kan vare at flere ulike risiki
peker pa en systemsvakhet, for eksempel samhandlingsviljen mellom prosjektet
og basisorganisasjonen, som mé hindteres pa hoyere niva og i et lengre
tidsperspektiv. Det kan ogsa vare at man i det lengste unnlater 4 lofte en
utfordring opp til styringsgruppen fordi man vet, eller i alle fall frykter, at det
kan medfore mer brik (eksempelvis fyre opp under motsetninger i
organisasjonen) enn det kan bidra til lesning av noen problemer. I det siste
tilfellet bor en i alle fall forberede en strategi pa hvordan dette skal handteres
for man trigger en slik prosess.
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10.4 Muligheter vs farer

Usikkerhetsstyring handler ogsa om 4 kunne utnytte nye muligheter nir de
dukker opp 1 usikkerhetsbildet, men i praksis er det sterkest fokus pa 4 unnga
farer (risiki) og konsekvenser av dem. Det ble hevdet at usikkerhetsanalyser i
seg selv, som en forlengelse av risikomatriser, ble lite brukt til faktisk 4
identifisere muligheter og gjore noe med dem. Da var det snarere slik, mente
deltakerne, at tankesettet hos de som arbeidet etter smidige prinsippet, i storre
grad enn de som arbeidet etter fossefallsprinsipper, var mer orientert mot a
finne — og utnytte — nye muligheter.

10.5 Botemidler og refleksjoner

Det var ikke vanskelig for en observator 4 se at prosjektlederne mente at det
hvilte svart mye pa deres skuldre. P4 direkte sporsmdl svarte de at
prosjektlederens viktigste egenskap er 4 ha "a sense of urgency" — en forstaelse
av at det alltid haster 4 gjore noe med viktige forhold i prosjektet, enten
proaktivt eller i forhold til det som métte dukke opp. Forstielsen for hvilke
usikkerheter det haster 4 gjore noe med pa ethvert tidspunkt, handler for en
stor del om 4 forstd hvilke smd avvik eller utfordringer som kan vokse seg
store, og hva som kan stimulere — eller forhindre — den veksten. Det krever
ogsa en kontinuerlig tilstedevearelse der det skjer, bide internt i prosjektet og i
eksterne relasjoner. En smidig arbeidsform med gjennomsiktighet og hyppige
avstemminger mellom plan og praksis i de regelmessige scrum!+-motene, gjor
det mye lettere 4 oppdage problemer, iverksette stottende og korrigerende
tiltak pa laveste niva (i teamet), og mye enklere for prosjektlederen raskt 4
oppdage nér dette ikke er tilstrekkelig, gjennom 4 lede hyppige "scrums of

scrums".

Forskning og profesjonell prosjektledelsespraksis har ingen manko pa
metodikker (se for eksempel Project Management Institute (2017)) som kunne
kvalifisere som Zaffts hvite elefanter (se kapittel 1). Prosjektlederne i
datamaterialet gjorde systematisk bruk av noen slike rammeverk, men det som
kjennetegnet diskusjonen, var at de tok disse tilnarmingene for gitt og beveget
seg ut pa hvordan de handterte situasjoner der det ikke var mulig 4 folge
anvisningene til punkt og prikke, altsa der metodikkene kom til kort, enten
fordi ikke alle forutsatte roller var tilstrekkelig besatt, eller fordi det oppstod

14 Scrum er et organisatorisk rammeverk for autonome team i systemutvikling, det
forbindes oftest med smidige prosjekter. Fleksibilitet og hyppig gjensidig
kommunikasjon er nokkelord.
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situasjoner som ikke lot seg handtere godt nok innenfor rammeverket. I denne
gruppen eksperter var de sxrlig opptatt av usikkerhetshandtering og
personalforvaltning (kapittel 11) som viktige tema for 4 holde de store
prosjektene innenfor de planlagte rammer for kostnad, leveringstid, kvalitet og
omfang.

Den kommunikative siden — hvordan kommunisere om noe som bare en av
partene forstir, men begge ma forholde seg til, er et forskningstema i flere
tradisjoner. Kunnskapstransformasjon (Carlile, 2004) kan vare en
hensiktsmessig, men underutnyttet, forstielsesramme nér ansvaret for en sak
eller et objekt skal ga fram og tilbake mellom to eller flere aktorer med hver
sine interesser, perspektiver, kunnskaper og praksiser.
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11 Personalforvaltning i store
prosjekter er avgjerende

11.1 Viktige utfordringer

Et viktig tema for arbeidsgruppene var balansen mellom interne og eksterne
personalressurser. Det viktigste sporsmailet er naturligvis 4 avgjere hva som er
kjernevirksomhet, som etatene ma ha kontinuerlig kompetanse pé internt; da
skal man ogsa selvsagt tenke pa 4 ha tilstrekkelig kapasitet til 4 fylle de eier- og
bestillerroller som er knyttet til 2 handtere prosjekter som i all hovedsak
utfores av cksterne. Temaet for dette kapittelet er imidlertid fokusert pa
personalressurser i prosjektene uavhengig av om de er ansatt i etaten eller i et
konsulentfirma.

Arbeidsgruppene ansa at personalressurser som regel er kritisk viktige i et
storre prosjekt av flere grunner, og i alle faser av prosjektet. Det handler bade
om 4 sikre seg folk med riktig kompetanse, og 4 kunne holde pa dem gjennom
faser der prosjektet har ekstra utfordringer av ulike slag. Svart mye av den
kompetanse som trengs, er etatsspesifikk eller prosjektspesifikk, og tar lang tid
a opparbeide for utenforstiende. Nir IKT-prosjektarbeidere dessuten har en
tendens til 4 flytte dit de for eyeblikket far de beste utviklingsmulighetene, blir
personalhandtering som motvirker uensket mobilitet et desto viktigere
sporsmal for kvalitet og kostnad 1 prosjektene.

Norsk forskning pd moderne personalforvaltning har sttt sterkt i flere tidr.
Nylig har forskningen om selvstyrte grupper fatt et nytt oppsving, denne
gangen med et storre prosjekt i forhold til smidige organisasjoner (Moe, 2018).

11.2 Planlagt og uplanlagt personalomsetning

Arbeidsgruppene var seg vel bevisst at ettersom leverandorene ikke
spesialiserer seg pa bestemte etater, og etatene har til dels veldig forskjellige
forutsetninger, mél, oppgaver, arbeidsprosesser og eksisterende IKT-systemer
4 bygge pa, kan det ta lang tid for den enkelte innleide personalressurs 4
komme under huden pa etaten og prosjektet. Dersom en person etter en tid
gar ut av prosjektet, kan det bli en hoy kostnad forbundet med 4 erstatte
vedkommende. En ma regne med normal personalomsetning og forholde seg
til det, men skulle mange gé ut i lopet av kort tid, kan kostnaden bli betydelig,
fordi en i tillegg til 4 matte ta innkjoringskostnader pd mange personer, ogsa
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ma ta om igjen en del typiske opp- eller omstartkostnader knyttet til 4 fa
arbeidsdeling og koordinering pé plass igjen mellom nye mennesker, sarlig hvis
ogsi nokkelpersoner har gatt ut.

Det er sxrlig ved stopp i prosjektet at mange kan ga ut av det, enten fordi de
mi eller fordi de vil, biade avhengig av kontraktsform, utsiktene til snarlig
oppskalering av prosjektet igjen, utsiktene til mer spennende oppgaver i andre
prosjekter eller hos konkurrerende leverandorer, leveranderens behov for
personalressurser i andre prosjekter, og si videre. Og nir man forst har gatt ut
av prosjektet, er man som regel ikke lenger tilgjengelig hvis og nir det
oppskaleres igjen.

Derfor er det spesielt viktig 4 redusere stopp i prosjektet — se ogsa kapittel 6
(side 65), og holde lengden pa pauser nede, enten de skyldes usikre
finansieringsbetingelser, leveranderbytte mellom ulike faser i gjennomferingen
av et prosjekt (gitt av den valgte kontraktstrategien), eller planlagte eller
uplanlagte beslutningsprosesser der arbeidet settes pa vent, herunder KS2 og
eventuelt KS1. Selv om det er aktuelt med leveranderskifte mellom
hovedfasene — noe som selvsagt ogsa medforer omstartkostnader — kan det
allikevel ogsa vare snakk om 4 holde pa etatens egne personalressurser knyttet
til prosjektet, og ogsda muligheten for at ansatte bytter arbeidsgiver til den som
tar prosjektet videre.

Samtidig er det viktig 4 ha gode strategier for 4 holde pa personalressurser ogsa
gjennom en bolgedal 1 prosjektet med lave aktivitetsnivd. Diskusjonene om
botemidler for dette i arbeidsgruppene gikk fort over i strategier for 4 holde pa
personalressurser uansett status i prosjektet, da det viste seg 4 vare betydelig
sammenheng. Dette munnet ut i en forstdelse av hva som motiverer moderne
IKT-arbeidere og hvordan prosjektet, prosjektarbeidet og deler av personal-
politikken da kan og ber utformes, noe som beatrbeides videre i det folgende.

11.3 IKT-prosjektarbeidere sitter ikke stille

Det var bred enighet om at IK'T-arbeidere er kunnskapsarbeidere med "bein 4
g pa". Det vil si at de motiveres av variert arbeid og stadig nye faglige
utfordringer som gjor at de kan laere nye ting; og de er si ettertraktet 1
arbeidsmarkedet at de selv kan velge 4 bytte arbeidsgiver, noe som ogsa har
nedfelt seg i kulturen med en praksis pa ikke 4 bli veerende for lenge 1 ett og
samme firma. For den enkelte prosjektleder er det derfor viktig 4 serge for at
den enkelte kan se fram til, og faktisk fir, en faglig spennende utvikling i lopet
av prosjektperioden 1 samsvar med egne, eller i alle fall avklarte, forventninger.
De nye IKT-prosjektarbeiderne er ikke spesialister, ble det sagt, men "cross
function", det vil si at de kan og vil gjore gode jobber i flere funksjoner, si som
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design, utvikling, test og eventuelt drift. Kompetansen for dette opparbeider de
naturligvis over tid. Ogsd mange blant de av litt eldre drgang, som gjerne har
spesialisert seg noe mer, onsker nye faglige utfordringer. Alt dette gjelder
selvsagt innenfor prosjektets avgrensning; det er vel sd ofte variasjonen som
selve arbeidsoppgavene som kan motivere.

11.4 Selvorganiserte team styrker motivasjon og
produktivitet

Selvorganiserte team synes 4 vaere en organisasjonsform som legger til rette for
motivert interesse 1 prosjektene, sxrlig dersom det ogsa legges inn
arbeidsformer som regulerer oppgavetilfanget til de enkelte teamene. Dette
samsvarer godt med de delvis selvstyrte organisasjonsformer som opprinnelig
ble utformet for industriarbeid gjennom den norske sosiotekniske tradisjonen,
med organisasjonspsykologen Einar Thorsrud i spissen, fra 1960-tallet og
utover (Thorsrud og Emery, 1969).

Mange IKT-prosjektarbeidere er da ogsa i stand til bdde 4 jobbe selvstendig og
4 jobbe godt i selvorganiserende team, men det finnes noen teknikker for 4
bygge en sterkere personlig identifisering med teamet og prosjektet og en
sterkere personlig forpliktelse til prosjektets mél — og dermed ogsé en redusert
sannsynlighet for at enkeltpersoner gir ut av prosjektet. Det var serlig ett grep
som ble framhevet. Det var knyttet til 4 holde pa personalressurser ogsa i
ventefaser i prosjektet, nemlig at prosjektleder gjennomferer en form for
medarbeidersamtale med den enkelte om hva man forventer seg av faglige
utfordringer i prosjektet sd snart aktivitetsnivaet tar seg opp igjen. Normalt er
dette en oppgave for den ansattes leder i basisorganisasjonen, men store og
langvarige prosjekter har s mange felles trekk med basisorganisasjoner at dette
gir god mening. Flere av deltakerne hadde gode erfaringer med en slik praksis i
forhold til 4 holde personalressursenes interesse ogsa gjennom belgedaler i
prosjektet.

Rapporten gar ikke inn pa flere av de omtalte grepene her, da de blir for
spesialiserte i forhold til rapportens overordnede tema, men mange av dem er
godt integrert i smidige gjennomfoeringsformer, og kunne sikkert ogsia med
fordel brukes mer i prosjekter gjennomfort etter en mer klassisk
fossefallsmetodikk.!

15 Noen flere av disse grepene er omtalt i den forste empiriske rapporten fra prosjektet
(Finne, 2014).
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11.5 Selvorganiseringen avlaster ikke
prosjektlederen helt

Prosjektlederne var ogsé bevisst pa at det horer med til prosjektlederens jobb 4
veilede enkeltpersoner over i annen virksomhet dersom de ikke gjor
tilstrekkelig nytte for seg i prosjektet over tid. Risikomomentet ligger i
utgangspunktet her i 4 veere tilstrekkelig treffsikker ved rekrutteringen til
prosjektet, for innkjeringskostnaden kommer noenlunde uavhengig av hvor
godt den enkelte kommer til 4 fungere i prosjektet. Likeledes er det i store og
langvarige prosjekter nzermest umulig 4 redusere personalomsetning til null;
derfor er forventet kostnad knyttet til dette ogsa et viktig element 1
kostnadsestimeringen. Personalutbytte gir ogsd ofte anledning til omfordeling
av oppgaver, ikke minst fordi det kan ta tid 4 supplere prosjektstaben.

11.6 Botemidler og refleksjoner

Arbeidsgruppenes botemidler mot uensket personalomsetning er for sd vidt
gjennomgitt. En refleksjon i etterkant er at dersom alle interessante prosjekter
har gode eksterne rammebetingelser (slik at de unngar stopp) og gode
utviklingsmuligheter for personalressursene internt i selve arbeidsoppgavene
og organiseringen, reduseres neppe konkurransen om de beste nér
aktivitetsnivaet i bransjen er hoyt. Personalomsetningen kan imidlertid kanskje
g4 noe ned, slik at ogsa de totale kostnadene reduseres; sarlig hvis ogsa
leverandorene barer en del av denne risikoen.

Forfatteren vil ogsa tilfoye at hvis man ser slike personalforvaltningsspersmal i
sammenheng med de spesielt hoye kostnader som IKT-prosjekter lider under
ved ujevn bemanning (se kapittel 9), er det rimelig klart at det kan veere
betydelige okonomiske usikkerhetsmomenter knyttet til personalsiden. Dette
kommer pé toppen av behovet for at programvarefabrikken ber kunne ga av
seg selv, ettersom prosjektlederkapasiteten ma brukes pa 4 hiandtere et bredt
spektrum av usikkerheter.
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12 Nyttestyring og gevinstrealisering
far okende oppmerksomhet

12.1 Viktige utfordringer

Arbeidsgruppene mente at gevinstrealisering ofte er neglisjert, rett og slett.
Antakelsen kan vare at gevinster realiseres av seg selv, eller vurderingen er at
man ikke har rdd til 4 betale mer for 4 fa dem ut ndr man forst har fatt IKT-
systemet pd plass. Til tross for okende digital kompetanse i arbeidsstokken (og
befolkningen for ovrig som brukere av selvbetjeningssystemer), er det
imidlertid sjelden at effektene kommer av seg selv. Med sterkt redusert
utnyttelse av gevinstpotensialet kan nytte/kost-bildet forandres vesentlig i
forhold til forventningene ved prosjektstart. Det trengs en bevissthet 1 forhold
til ulike typer av effekter, hvordan de nye muliggjorende systemene kan spille
sammen med endringer i etatens kjerneprosesser og stotteprosesser for a
realisere mulighetene, gode modeller for hvordan dette arbeidet gjores, og
metodikk for maling og oppfelging av ulike typer effekter. Og etter hvert viser
det seg at mye kan oppnds gjennom 4 styre etter nytte si vel som etter
kostnader, i alle faser fra prosjektinitiering til driftstase. Alt dette er klart
komponenter i etatens IKT-modenhet.

Bevisstheten er imidlertid tiltakende, flere store prosjektbevilgninger
forutsetter at innsparinger skal tas ut, og det eksisterer veiledere for
gevinstrealisering (Difi og DF@, 2016).

12.2 Et mangfold av effekter

Rapporten har flere steder vaert inne pa at nytteeffektene kan vere av ulike
slag. Med bedre maskinvare og kortere responstider sparer brukerne av et
system tid; i enda hoyere grad hvis rutiner eller regler forenkles (og IKT-
systemene avspeiler dette). Store kostnadsinnsparinger i etatene er knyttet til
selvbetjeningslosninger hos publikum (som da overtar noe av arbeidet) og
automatisering av informasjons- og saksbehandling. Konsistens i gjenbruk av
data og pa tvers av individuelle saksbehandleres skjonn kan gi forbedret
tjenestekvalitet. Interne administrative funksjoner og kvalitets- og
okonomistyring nyter godt av tilgang til akkumulerte erfaringsdata. Med rask
tilgang til gode digitale databanker kan saker behandles raskere bade i felt og pa
kontor, og nye systemer kan rett og slett gjore det mulig 4 gjore ting som
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tidligere ville vaert uoverkommelig med eksisterende systemer. En skal heller
ikke kimse av omdemmeeffekten av 4 vere oppdatert pd IKT-fronten.

12.3 Et mangfold av berogrte parter: Hvem vant?

Kostnader i prosjekter registreres forholdsvis enkelt samlet ved at prosjektet er
hierarkisk organisert. Riktignok foregir det alltid i praksis forskyving av
kostnader mellom prosjektorganisasjonen og andre deler av organisasjonen.
Arbeidsgruppenes deltakere hadde sett at mange av kostnadene ved
organisatorisk omstilling holdes utenfor prosjektene. Fordi prosjektleder ma
kanalisere alle sine kostnader som vedkommende er ansvarlig for opp til neste
styringsnivé for aksept og finansiering, ser det ut som om kostnadene er
avgrenset til det som rapporteres innenfor rammen av prosjektets organisasjon.

Det er annerledes med gevinster av de planlagte effekter. Svart ofte faller disse
utenfor den prosjektorganisasjonen som skal styres, de kan pdlepe lang tid
etter prosjektet, og de trenger langt fra vare av innsparingskarakter. Et knippe
med parvise begreper som ble brukt i diskusjonene, noen ganger systematisk
og andre ganger mer tilfeldig, avspeiler pd hvor mange vis man kan se for seg
effekter (og dermed gevinster, i den grad de kan registreres) og hvem de
tilfaller:

e Bedre funksjonalitet eller strategiske gevinster (her: kostnadsbesparing)

e Operative eller administrative (her: rapportering og oppfelging)

e  Tjenestekvalitetsforbedring eller kostnadsreduksjon

e Mikroinnsparinger pa et stort antall transaksjoner eller rasjonalisering av
konkrete oppgaver

e Fag (her: stab) eller forretning (her: tjenesteyting mot publikum eller
klienter)

e Egen etat (eller avdeling) eller annen etat (eller avdeling)

e Effektivisering og forenkling av etatens arbeid eller av brukerens
(borgerens, klientens, kundens) arbeid

e  Bedriftsskonomisk (eller virksomhetsokonomisk) eller
samfunnsekonomisk

e Enkeltprosjekt eller portefolje

Fra et forskersynspunkt er listen er neppe komplett. Sammenfattet vil
forfatteren si at den viser til at effekter kan berore andre enn de som bzrer
kostnadene, at effektene kan merkes bade innen forvaltningen og i
befolkningen, at effekter kan omfatte bade kostnadsbilde og kvalitet (som igjen
er et mangslungent begrep), at effektene kan vere helt nye kapabiliteter eller
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knyttes til eksisterende operasjoner, og at det kan vare aktuelt 4 betrakte
effekter pa bade mikroniva og pa hele portefoljer av prosjekter.

Mer sammensatte eksempler ble ogsa tematisert. Forenklet oppgaveavgivelse
fra foretak til et antall myndigheter kan isolert sett medfore tilleggsoppgaver
for enkelte myndigheter (koordinering mot andre), mens neringslivet sparer
tid. Fordeling av kostnader i okonomisk forstand er noe en kan forhandle seg
fram til, men hvis kostnadene ogsa er av en annen att, for eksempel ved en
forrykning av prestisje eller synlighet eller innflytelse, kan naturligvis den
avgivende part vere mindre motivert til 4 bidra.

12.4 Fra effektmal til realiserte gevinster

De farrest effekter kommer imidlertid av seg selv, er en rimelig
sammenfatning av diskusjonene, og veien fra potensiell effekt til realisert
gevinst kan vaere enda lengre. Selv om for eksempel effekter av typen
tidsbesparelse inntreffer, kan de absorberes 1 organisasjonen som slakk eller
rom for kvalitetsforbedring eller pa andre vis uten at det er planlagt hvordan de
skal tas ut som gevinster.

Organisasjonen md veare i stand til 4 dra nytte av systemet for 4 faktisk gjore
det. Det hjelper ikke 4 innfore et I'T-basert kundeoppfolgingssystem hvis
salgsavdelingen "suger", ble det sagt i ett av seminarene. Kvalitet og
kompetanse 1 kjerneprosessene er altsd en forutsetning.

Organisasjonen ma ogsa planlegge for, og bruke tilstrekkelige ressurser pa,
innforing og gevinstrealisering. Hvis ikke, blir effektene sma og tilfeldige, og da
risikerer man en betydelig mindre nytte av investeringen enn forutsatt.

Ofte nedfeller imidlertid ikke visjonene om effekter og gevinster seg i ledelsens
og organisasjonens praksis. De mest IKT-modne har strukturerte programmer
for systeminnforing, kompetanseutvikling, samspill med
organisasjonsendringer, og gode effektmalindikatorer som de maler over flere
ar. Sa er det ogsa en grense for hvor mye nytte man far av 4 dokumentere
andre nytteeffekter, men holdningen i arbeidsgruppene var at man var svert
langt unna den situasjonen.

Det storste diskusjonspunktet var hvordan grenseflaten mellom IKT-
prosjektet og brukerorganisasjonen burde vare for 4 sikre best mulig
gevinstrealisering, forutsatt altsd fokus pa interne kostnads- eller
kvalitetsgevinster i vedkommende etat. Her var det ikke noen klar anbefaling,
jfr ogsa kapittel 8 om dilemmaer i forholdet mellom prosjektet og alle andre.
Verken IKT-prosjektteamet alene eller basisorganisasjonen alene framstod
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som forstevalg for 4 ivareta innforing og gevinstrealisering. Hva som er en god
organisering av prosessen pd vekslingssiden, er nok avhengig av bade hvordan
man har samhandlet (eller ikke) tidligere 1 prosjektet og hvor mye ressurser
etaten er villig til 4 dedikere til innforing, opplering og endring av
arbeidsprosesser og organisering.

En del av disse diskusjonene ville ifelge arbeidsgruppene bli helt annerledes
dersom man forutsatte smidig gjennomfering, som tillater kontinuerlig effekt-
og gevinstrealisering etter hver leveranse gjennom prosjektet. Da er det straks
tydeligere sammenheng mellom kostnad og nytte, mye tydeligere at de to
sidene lar seg betrakte under ett, og bedre muligheter for tilbakeforing til
prosjektet for 4 kalibrere de opprinnelige nytteanslagene (eller hvordan man
jobber med 4 behovsorientere spesifikasjonene).

12.5 Incitamenter til gevinsttenking

Arbeidsgruppene gav uttrykk for at det varierer mellom etatene, men i noen av
dem er forventede gevinster (fortrinnsvis kostnadsreduksjoner) fra IKT-
prosjektene planlagt inn i dimensjoneringen av driftsbudsjettene. Det vil stort
sett si at neste ars budsjett er redusert med et belop som mer eller mindre
tilsvarer den antatte (netto)gevinsten av innferte IKT-losninger. I enkelte
tilfeller kan ogsd IKT-prosjektene vare selvfinansierende: deres budsjetter er
avhengig av at leveransene frigjor midler tidligere brukt andre steder 1
organisasjonen. Der det er slik, er dette klart et incitament til 4 planlegge godt
for gevinstrealisering. Alternativt kan man selvsagt spare inn pa andre omrader
dersom gevinsten av IKT-investeringen ikke lar seg realisere, eller realisere sd
raskt, som antatt i planleggingsfasen. Der det ikke er en slik kobling mot
budsjettene, er incitamentet til 4 planlegge for gevinster, og faktisk ta dem ut,
selvsagt mindre.

12.6 Uavhentede gevinster

Arbeidsgruppene mente at det horer med til IKT-modenheten i en
organisasjon 4 vite hvordan man skal ta systemene i bruk for 4 realisere
gevinster. Derfor ligger det utvilsomt mange uavhentede gevinster i etatene, i
form av funksjonalitet som ikke er tatt i bruk, effekter som ikke blir som
tilsiktet pa grunn av manglende opplaring, innsparinger som er tatt ut i ikke
verdiokende interne aktiviteter.

Det hender ogsa at de som motes med forventning om 4 realisere gevinster,
bare ler av teknologioptimistene i prosjektet, enten fordi funksjonaliteten
bommer i forhold til nytteverdien, eller fordi fullstendig gevinstrealisering ville
forutsette en overtallighet som organisasjonen ikke er innstilt pa 4 hindtere
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(for eventuelt ved naturlig avgang). En av arbeidsgruppedeltakerne fortalte
sdgar om et tilfelle der den innleide IKT-prosjektlederen mot slutten av
prosjektet var blitt bedt om 4 "ta en prat med alle de ansatte", underforstatt for
4 vare den som bar bud om oppsigelser.

12.7 Effektmaling

Flere i arbeidsgruppene snakket varmt om at etatene burde mile og felge opp
gevinster pa to tidsskalaer.

En langtidsoppfolging over flere ar ville kunne gi mye informasjon om
hvordan etaten omdannet IKT-systemenes muligheter til praksis for okt
kvalitet og reduserte kostnader i etaten, og dermed ikke bare dokumentere
effekter og gevinster, men ogsa gi mye lering om hvordan gevinster kan
realiseres. Langtidsoppfolging kunne vare sd lenge som syv dr, ble det sagt, og
data fra slike oppfolginger burde deles med andre etater. Skal noe slik pa plass,
ma det rimeligvis vare kostnadseffektivt; det er ikke sikkert en trenger 4 male
alt heller.

En korttidsoppfolging i lopet av selve prosjektperioden ville gi mening dersom
det var planlagt mange leveranser, slik at man kunne finstille siktet ikke bare pa
kostnadsestimatene, jamfor kapittel 9, men ogsa pa gevinstsiden.

12.8 Fra gevinstrealisering til nyttestyring

Nyttestyring!® som begrep ble berort i det forste arbeidsseminaret; ellers ble
nytte knyttet til effekter og gevinster. Planlagt nytte horer til blant effektmalene
for et prosjekt. Sa lenge prosjekter styres mot tid og kostnad i gjennomfoering,
og leveranse av spesifiserte kvaliteter, tas gjerne effekter for gitt, eller de
oppfattes 4 ligge utenfor prosjektleders ansvarsfelt.

12.9 Botemidler og refleksjoner

Diskusjonene konkluderte ikke tydelig pa grep som ville styrke
gevinstrealisering. En refleksjon i etterkant tar utgangspunkt i at modenhet
som sagt har mange komponenter. Frykten for 4 synliggjore enda storre
ressursbruk pd 4 fi ut gevinster etter et stort og ressurskrevende prosjekt, er
antakelig en av de viktigste driverne for ikke a bruke mye tid og penger pa
innforing og oppfelging. Samtidig skjer modningen veldig langsomt av seg

16 Les mer om nyttestyring i kapittel 12.9.
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selv. En kombinasjon av gode innferingsmodeller og relativt hyppige, men
smd, leveranser, i trid med diskusjonene pd andre punkter, vil gjore det
overkommelig béide 4 ta tak i problemet og fi erfaring med hvordan det kan
gjores.

Gruppene mente at innlegging av planlagte besparinger i framtidige
budsjettildelinger kan vare et viktig incitament for 4 planlegge for den type
gevinster. Gode gevinstmalinger og empiriske data, og god forstaelse av
hvordan etatene kan bruke design og ibruktaking av IKT-systemer i egen
utvikling, horer ogs4 til aktuelle forskningsoppgaver.

Som sagt kom diskusjonene sa vidt inn pd nyttestyring, som vil si 4 styre sa vel
konseptvalg, prosjektdesign og prosjektgjennomfering minst like mye mot
nytte (effektmal) som mot kostnadsmal. Dette forutsetter enten godt kjente
nyttefunksjoner eller at ibruktaking er integrert i prosjektarbeidet, slik at man
kan fa erfaringsdata pa i alle fall ledeindikatorer for framtidig nytte. Dette er
rimeligvis enklere for prosjekter som digitaliserer arbeidsprosesser en og en i
lopet av prosjektperioden, enn for prosjekter der nytten faller i en annen
kategori, s som infrastruktur eller nye kapabiliteter.

Forskningslitteraturen pa nyttestyring er under oppbygging (Zwikael, 20106). Til
nd legger den storst vekt pa at nyttestyring, som en del av eierstyring og som
gjerne strekker seg ut over prosjektet som sidan, bide i tid og i organisatorisk
bredde, er en prosess som er separat fra prosjektledelsen, som pa sin side er
sterkest innrettet mot gjennomfering av vedtatte planer. Som en dermed aner,
kan det veaere flere mater 4 handtere forholdet mellom prosjekt og linje pa.
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13 Konklusjoner'’

13.1 Svaneri alle grasjatteringer

Sa vel prosjektledere som prosjekteiere anerkjente hverandres betydning for 4
bringe i havn store IKT-prosjekter. De var ganske omforente i at kompleksitet
og manglende IKT-modenhet var forhold som lett kunne stanse eller velte de
store IKT-investeringene. Prosjektlederne mente ogsa at de var i stand til 4 se
faresignalene pa disse to omréidene bade i prosjektdesign og 1 gjennomforing,
alt etter hvor de kom inn i prosjektene. De mente ogsa at god kvalitetssikring i
KS1 var i stand til 4 gjore det samme pé designstadiet og sende prosjekter
tilbake til tegnebrettet dersom de var for komplekse, i alle fall i forhold til
organisasjonens IKT-modenhet.

Kunnskapen om hvori kompleksiteten bestod, og likeledes modenheten, var
ikke entydig uttrykt. Det var mer slik at de kunne formulere viktige
enkeltmomenter langs bdde kompleksitets- og modenhetsaksen, og diskutere
dem mellom seg pa et noksa likeartet erfaringsgrunnlag. Og selv om de heller
ikke hadde noen operasjonelle grenseverdier for hva som kunne kompenseres
for og hva som ville forarsake betydelige problemer med framdrift, kvalitet,
kostnad eller omfang, virket de fortrolige med 4 kunne si hva som var alt for
mye og hva som var handterbart. I Budzier og Flyvbjergs terminologi ville de
kunne identifisere fargen pé svanene for fjzrene hadde vokst helt ut.

Det var heller ikke noen tegn til at det var de komplekse metodene som stod i
veien, slik Zafft hevdet. Riktignok ble ikke metodeproblemet sterkt tematisert,
ut over forholdet mellom smidige og tradisjonelle gjennomforingsstrategier.
Og gitt den sterke forankring prosjektlederne har i metoder som verktoy i sitt
handlingsrepertoar, ville kanskje ikke seminarmetoden ha gitt gode data om
dette. Diskusjonene viste imidlertid f4 tegn til at prosjektlederne hadde et
mekanisk forhold til metodene, som de samtidig turnerte nermest som en
selvfolge. Tidlig oppdagelse av farer, og umiddelbar og adekvat handtering av
dem, eller med andre ord risikohdndtering i substansielt sett betydelig bredde,
syntes 4 kjennetegne deres erfaringsbaserte ekspertise.

17 Dette kapittelet inneholder forfatterens samlende refleksjoner over materialet og
hans videre tematisering.
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Derimot hadde de fa botemidler mot alt for komplekse prosjekter i alt for
umodne organisasjoner, annet enn 4 sende dem tilbake til start. Da gjaldt det
heller 4 sorge for at prosjektene eller organisasjonene ikke ble for vanskelige 4
hdndtere i utgangspunktet. Dette kan tenkes som en utdyping av Flyvbjerg og
Budziers refleksjoner om svarte prosjektsvaners natur. Det kan ogsa vere et
skritt 1 retning av 4 gjore det enklere 4 forhindre at de dukker opp.

Innenfor rammen av handterbare kompleksiteter hadde bade prosjektlederne
og prosjekteierne tydelige oppfatninger av hva som var god praksis, men desto
vanskeligere var det 4 fi dem til 4 si mye om hvordan organisasjonene skulle 4/
mer modne. P4 prosjektdesignsiden hadde de til gjengjeld mer 4 si om hva
slags prosesser som forte til at prosjekter ble for komplekse, enn de hadde a si
om gode designkriterier. Men, som sagt, ekspertene hadde ingen operasjonelle
kriterier for hvor pa graskalaen prosjekter var i fare for a bli helt svarte og
dermed uhandterlige.

Forfatteren vil na trekke ut et lite antall hovedpoeng i forhold til
problemstillingen om 4 unnga store overskridelser, enten de er svarte svaner
som er uforutsigbare, eller om de er skittenhvite svaner som bare er uforutsett.
I dette vil det ogsé trekkes pd erfaringer som ikke stammer fra data samlet i
dette prosjektet. Diskusjonen gar, ikke overraskende, langs to akser:
prosjektkompleksitet og organisasjonens modenhet.

13.2 Enkle og komplekse prosjekter
Forenkling fryder

Det kan ha mye for seg 4 ikke tenke p4 alle digitaliserings- eller IKT-prosjekter
som en og samme type prosjekt, men ut fra hva som er hensikten, hvordan de
kan planlegges, rettferdiggjores, styres, organiseres og gjennomfores. Mye av
den vanskelige kompleksiteten som oppstar, setlig 1 store prosjekter, synes 4
handle om at det er forskjellige logikker som motes.

Forfatteren ser for seg fire ulike kategorier: utrulling av standardlesninger,
etablering av sentrale infrastrukturtjenester, digitalisering av arbeidsprosesser,
og utvikling av nye kapabiliteter. Det gjores ingen krav pa kompletthet.

Utrulling av standardlgsning i stort omfang
Denne varianten har det vert lite snakk om 1 arbeidsgruppene. Enten det
gjelder utrulling av kommunikasjons- og nettverksinfrastruktur, datamaskiner

eller standardiserte programvarelosninger for et stort antall brukere, vil
tekniske og logistiske kapabiliteter vaere det som er viktigst. Prosjektledelse og

Concept rapport nr. 56



86

eierstyring vil dreie seg om 4 holde kostnad og tidsforbruk pa plass, ettersom
omfang og kvalitetskrav er tydelig forhdndsdefinert. Dette forutsetter
naturligvis at losningene er stabile, at grensesnittet mot brukere er entydig, og
at installasjonene gar sa langt inn til brukerorganisasjoner og sluttbrukere at de
ikke trenger gjore lokale tilpasninger for 4 kunne ta leveransene i bruk.

Begrunnelse for et slik prosjekt vil ligge pa forhand i en kost/nyttevurdering
opp mot et realistisk null-pluss-alternativ. Dette ma selvsagt ta inn over seg
vedlikeholds- og kvalitetskostnader forbundet med 4 vedlikeholde det gamle
systemet og 4 basere tjenester og annet arbeid pa fortsatt bruk av det, foruten
kostnader ved ikke 4 kunne ta i bruk nye tjenester som med rimelighet ma
forventes 4 komme. For selv om den teknisk-gkonomiske avveiningen mellom
ny utrulling eller fortsatt teknisk vedlikehold av det gamle ofte kan gjores innen
et rent IKT-perspektiv, oppstir mange av de viktigste nytter eller kostnader i
bruksfasen fortsatt i bruksmiljoene. Men ettersom de oppleves i
brukermiljoene som tapt eller vunnet tidsbruk, frustrasjon og funksjonalitet,
faller de lett utenfor kost/nytte-analysene. Selve utrullingsprosjektets
innretning bidrar imidlertid lite til nyttesiden; nytten skapes av at noen tar i
bruk de ferdigutviklede losningene som rulles ut. Hvorvidt det hele ma
oppgraderes samtidig, altsa hvor stort og intensivt prosjektet ma vere,
avhenger av om det forutsetter lik tilgang for alle samtidig.
Bredbandsutbygging har gitt over mange ar, mens alle telefonabonnenter
matte begynne 4 sla attesifrede telefonnummer pd samme dag's.

Etablering av sentrale infrastrukturtjenester

Sentrale infrastrukturtjenester, herunder databanker og store
felleskomponenter som mange etater vil legge til grunn for sine respektive
oppgavet, likner ofte broer: De gir ingen nytte for de er bygd helt fram, de mé
bygges i ett, og kan saledes bli ganske store. Derimot kan de bygges pd og
bygges om over tid. Ytelse, stabilitet, driftssikkerhet og skalerbar kapasitet vil
vele tungt her. Driftsorganisasjonen for systemene vil veere viktige
interessenter og veere 1 stand til ogsa 4 kommunisere teknisk-ekonomisk med
utviklerorganisasjonen. Nytteverdien vil kunne vare spredt over hele
statsapparatet, og vanskelig mélbar; det er lett 4 klassifisere ogsa disse
prosjektene ved at de pa ett eller annet tidspunkt bare ma gjennomfores. Men
slike argumenter forer ofte til at investeringene ikke rykker fram i koen, og sd

18 Dette siste er en overdrivelse, men at det i det hele tatt ble overgangsperioder fra
fem- eller sekssifrede nummer til obligatorisk bruk av fjernvalgsnummer ogsa innen
eget omrade, og derfra til rene attesifrede nummer, ble muliggjort ved 4 legge til
tekniske opsjoner uten langtidsverdi i telefonsentralene.
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utsettes de, og funksjonen blir foreldet eller uhensiktsmessig, eller den far
stadig mer ustabil drift. For framtidig bruk er det viktig bade 4 kunne handtere
databaser med stabil datastruktur og fleksibilitet for nye muligheter, og at
fleksible grensesnitt tar vare pd mangfoldet i bruksomrader for de respektive
etatssystemer. Skjont, verken personnummersystem eller
kjoretoyregisternummer er evigvarende datastrukturer. Tiltagende internasjonal
mobilitet er en av utfordringene for personnummersystemet som forvaltes av
Folkeregisteret; multippel tilgangssegmentering av helsedata, som vil kunne
endres relativt hyppig, er en betydelig utfordring for helsesektorens systemer.
Altinn er en mellomvare med svert mange grensesnitt; ogsa slike komponenter
vil over tid métte byttes ut fordi det oppstar nye behov og muligheter som det
neppe var mulig 4 ta hoyde for da de ble bygd. Bare selve portalbegrepet er
forholdsvis nytt og kommer neppe til 4 bli evigvarende. Dette kan ogsd ha
betydning for levetidsvurderinger.

Digitalisering (og forenkling) av eksisterende arbeidsprosesser

Fokus pé arbeidsprosesser i forvaltning og tjenesteproduksjon er den
prosjekttypen der standardrepertoaret fra IKT-prosjekter i privat sektor
dominerer moderne tenking mest. Nytteverdi sannsynliggjores gjennom
business case, brukerhistorier og andre grep, i det hele tatt gjennom tett
involvering av sluttbrukerorganisasjonen. Effekter avleses bade i forhold til
brukeren (som individuelt uttrykk for samfunnets behov) og i forhold til
etatens kostnader ved 4 gjennomfere tjenesten. Mange sma og hyppige
leveranser og uttestinger, sammen med en smidig utviklings- og leveranseform,
rollefordelinger som eiere og leveranderer pé ulike niva (etat, prosjekt,
produkt, system, ...) gjor det i prinsippet mulig 4 treffe svaert godt pa
nytteverdi og samtidig holde lav feilprosent og god framdrift. Arbeidsformen
gjor god bruk av operativ og strategisk domenekunnskap, noe som for
eksempel var avgjorende for utvikling av mange bransjespesifikke IT-losninger
i neringslivet pa 1980- og 1990-tallet, losninger som ble utviklet innomhus for
eget bruk for de ble kommersialisert. Mange eksterne prosjektledere og I'T-
konsulenter er godt drillet pa slike tilnaerminger. Det er vanskeligere 4
forhandsestimere utviklingskostnader godt, men erfaringsdata vil bygge seg
opp ogsa pd denne siden.

En utfordring med denne typen digitalisering er at den krever digital
modenhet, brukersentrert styring og lopende engasjement fra bade styringsniva
og fra bruksorganisasjonen. Dette er ikke bare ressurskrevende, men
forutsetter ogsa kompetanse, vilje og kultur til 4 endre péd organisasjon og
arbeidsform, noe som det gjerne tar lang tid 4 etablere i tradisjonelt svart
stabile etater. Grunnplanet blir ofte raskere digitalt modent enn ledersjiktene
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oppover, noe som 0gsa setter begrensninger pa organisasjonen evne til god
cierstyring.

Kapabilitetsutvikling

Systemer som forbedrer eksisterende kapabiliteter eller gir grunnlag for nye har
ofte et problem med 4 rettferdiggjores fordi det er sd vanskelig 4 ansla
nytteverdien av dem. Selv om det er noe utopisk ved den ubegrensede og
oyeblikkelige informasjonstilgang som amerikanske detektivserier viser fram, er
det allikevel et snev av noen liknende effekter som kan ligge bak onsker om
kapabilitetsstyrkende systemer i alt fra skatteetaten via politiet til
bygningskontrollen. Slike systemer tvinges gjerne gjennom av strategiske
arsaker. Mange IKT-verktoy som i dagens naringsliv er bransjestandarder det
knapt er mulig 4 klare seg uten, ble etablert i provedrift hos de forste brukerne
ut fra strategiske begrunnelser ("dette bare ma vi ha, ellers vil vi bli
akterutseilt"), men med argumenter som opererte med hoyst overoptimistiske
anslag pd kostnadsbesparelser (se for eksempel Finne, 1982 om systemer for
dataassistert konstruksjon i norsk verkstedindustri). Slike etatsspesifikke
investeringer fordrer betydelig digitaliseringsmodenhet helt opp i
organisasjonen for i det hele tatt 4 komme med pa prioriteringslistene.

Konsekvenser

En slik tentativ kategorisering av IKT- eller digitaliseringsprosjekter kan
formodentlig bista i 4 redusere prosjektkompleksitet ved 4 holde i alle fall
hovedkomponentene i et prosjekt innenfor samme kategori. Dette vil
naturligvis ikke alltid vare mulig, men det vil avhjelpe kompleksiteten i
malstruktur, effektoppnaelse og gjennomferingslogikk. En kan formode at
redusert kompleksitet 1 funksjonell avhengighet mellom delaktiviteter ogsa vil
redusere kompleksiteten 1 framdrifts- og implementeringsplaner, men dette kan
selvsagt variere mellom prosjekter. Kostnadskalkylene kan ogsa antakelig bli
sikrere, kanskje med unntak av kapabilitetsutviklingsprosjekter, der det ma
kunne forventes betydelig eksperimentell usikkerhet. Kriteriene for
kvalitetssikring ma selvsagt ogsa tilpasses tilsvarende.

13.3 Modenhet og modning

Det er vanskeligere 4 si noe umiddelbart om hvilke modenhetsmodeller som
passer best i de enkelte ssmmenhenger. Som antydet er mange eksisterende
modeller kommersielt orientert, fokusert pa 4 underbygge salgsmuligheter for
akkurat det som vedkommende leverander har spesialisert seg pa. Hele
digitaliseringsfeltet er ogsa i rivende utvikling, slik at det uansett kan vare
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vanskelig 4 finne et repertoar av kapabiliteter i organisasjonen som er tilpasset
alle de muligheter som kommer.

Noen studier unngir det normative preget og spor heller hva organisasjoner
har gjort for 4 bli bedre i stand til 4 utnytte noen av de mange muligheter som
dpner seg innen digitalisering. En av disse er MITs studie av store bedrifter i
ner sagt alle bransjer, som viser fem hovedtrekk ved de som har utviklet sin
digitale modenhet mest (Kane et al., 2017):

e De reorganiserer arbeidet gjennomgaende for 4 utnytte muligheter pa tvers
av gamle strukturer, og dyrker digitale erfaringer og idéer

e De har et mange drs strategisk perspektiv pd bedriftens (digitale) utvikling

e De begynner mange digitale eksperimenter i det smé og skalerer opp de
som viser best potensial

e De tiltrekker seg bevisst medarbeidere og ledere med en sterk digital
otientering

e De sikrer seg ledere som er i stand til 4 ga foran med en digital strategi og
til 4 skaffe ressurser for 4 gjennomfore den.

Studien underkjenner ikke behovet for faste organisatoriske metoder og
strukturer, og spesifikke losninger for konkrete formal, men implikasjonen er
at disse faller pa plass nér det finnes sa vel ledere som medarbeidere som har
kompetanse, vilje og spillerom. Store internasjonale bedrifter er selvsagt noe
annet enn offentlige norske etater, men relevant kompetanse pa alle niva og en
organisering som bade tilgodeser og framskynder digitale endringer, er
sannsynligvis noe som kan gi viktige erfaringer og et mulighetsrom til 4 gjore
noe med dem, ogsa i offentlig sektor. Eller med andre ord: Digital modning
kan formodentlig skje raskere dersom etatene (og departementene) far flere
ledere og medarbeidere som vil og kan ta de neste skrittene.

13.4 Avsluttende merknader

Unedvendig prosjektkompleksitet og ulikheter i digital modenhet i etatene er
de to hovedelementene som ekspertene samlet sett framhevet tydeligst som de
viktigste bidragene til problemer i store IK'T- eller digitaliseringsprosjekter, og
som bare delvis lot seg adressere tilstrekkelig med god prosjektledelse og god
eierstyring. Forfatteren har i forrige delkapittel gitt et utkast til hvordan noe av
dette kan bearbeides videre, bide som en forskningsagenda og som praksis
blant ledende eksperter.

Gar man nzrmere inn pa hva som skaper unedvendig kompleksitet, synes
viktige bidrag 4 komme fra finansieringsmodeller og en nytteforstielse som
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primeaert tar utgangspunkt i modellen for rasjonalisering av
enkeltarbeidsprosesser. Samtidig kan det se ut som om
kostnadsestimeringsmodeller heller ikke klarer 4 ta opp i seg variasjonen i
arbeidet med arbeidsprosesser nér bildet blir litt mer sammensatt. Den forste
av disse tre har sin rotdrsak i forholdet mellom politisk og administrativt niva
nér det gjelder hvordan etatene finansierer sine aktiviteter. De to ovrige
handler mest om IKT-prosjektfaglige forhold, og nummer to ogsa til dels
praktiseringen av kvalitetssikringsordningen.

I kapittel 13.3. ble diskusjonen om modning, ikke bare modenhet, reist.
Kvalitetssikringsordningen kan stoppe eller forbedre prosjekter som ikke
holder mal, men ellers er mye avhengig av etatens egen kompetanse og
modenhet. Innleid kompetanse til 4 gjennomfoere prosjekter og til 4 lede dem
(med konsekvenser ogsa for bedriftsinterne relasjoner), er ogsa en mulig kilde
til 4 framskynde modningsprosesser, men intensiteten i eksterne oppdrag gir
ofte lite rom til 4 sette i gang konkrete modningsoppgaver i bedriften.

I denne forbindelse synes Digitaliseringsradet som en spennende tilnerming,
ikke bare for a gi kompetente rad og dermed bidra til modning til mange etater,
men ogsa som en kilde til 4 trekke ut erfaringer med hva som er de storste
utfordringene i utvikling av bide sma og store digitaliseringsprosjekter. Dette
peker i retning av 4 forsterke allerede eksisterende forskningsinnsatser. Det er
ogsi et behov 4 se narmere pd noen av disse forhold i et Concept-perspektiv,
seetlig med tanke pd den akselerasjon i digitalisering og det mangfold av nye
tilneerminger som etter alle solemerker vil preget feltet de neste drene.

Noen av de papekte problemtilstandene er allerede i endring. Mange av
deltakerne i prosjektets arbeidsseminarer var, og er fortsatt, sentrale aktorer i
hvordan IKT-prosjektfeltet utvikler seg i statlige virksomheter. Det er ikke
undersokt hvorvidt seminarene har bidratt til en forsterking av den enkeltes
synspunkter pa problemer og botemidler, eller bevisstheten om at de kan ha
noe 4 fare med ogsa for andre enn seg selv. Prosjektets seminarer er selvsagt
heller ikke den eneste arenaen der de har diskutert slike sporsmal. Ikke minst
framheves Dataforeningens fora som viktige for felles meningsdannelse blant
akterer som har betydelig innvirkning pad utvikling av praksis.
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Det er sxtlig to forhold som stod sentralt i diskusjonene, som synes 4 vere i
endring.!” Det ene gjelder design av nye prosjektinitiativ, og det andre gjelder
endringer i KKS-regimet for IKT-prosjekter.

Det sies nd at nye prosjektinitiativ i statlige etater utvikles med tanke pd 4
unnga for komplekse prosjekter, for dermed 4 redusere mange av de
problemer som folger med slike prosjekter. Dette betyr 1 sd fall at de store
prosjektene blir erstattet av mindre, formodentlig mer homogene, prosjekter i
storre portefoljer. Hvilke endringer i finansieringsmuligheter som har gjort
dette mulig, vites ikke. En smidig gjennomferingsstrategi er blitt mer vanlig,
godt hjulpet av at det er blitt flere konkrete erfaringer med kontrakter som
passer for formalet.

Innen KS-ordningen er grenseverdien for IKT-prosjekter som mé gjennom
ordningen nylig redusert fra 750 til 300 millioner kroner. Grensen gjelder hele
portefoljer og ikke bare enkeltprosjekter. For de minste prosjektene, de som
ikke fanges opp av KS-systemet, forventes det formodentlig at bade
Digitaliseringsradet og en stadig tiltagende digital modenhet i etatene kan
ivareta viktige funksjoner nar det gjelder konseptvalg og prosjektdesign.

Begge disse endringene er interessante, men det er for tidlig 4 kunne si mye om
hvilke virkninger de har hatt eller vil kunne fa.

19 Denne informasjonen er basert pd innspill fra en sentralt plassert aktor. Den
stemmer noenlunde med forfatterens mer tilfeldige observasjoner, men det er ikke lagt
noe arbeid i en ytterligere verifikasjon eller fordypning.
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Vedlegg: Oppgaveformuleringer pa

arbeidsseminarene

Prosjektlederseminaret

Forste sesjon: Behov -> tidligfase -> KS1

Hvilke oppgaver i denne fasen oppleves som mest krevender
Oppleves det at irreversible beslutninger i forstudien blir til hinder for
vellykket gjennomfoering?

Tvinges man inn i et losningsmodus for tidlig?

Kommer kontraktstrategi for sent?

Hvilke forutsetninger mé veaere pa plass for 4 etablere relevante kost-
estimater 1 forstudien?

Andre sesjon: Forprosjekt -> KS2

Gjennomferingsstrategi og kontraktstrategi legger sterke foringer for
hvordan prosjektet skal gjennomfores.

Hyvilke prosesser gjennomfores i forprosjektfasen for 4 sikre valg av
hensiktsmessig gjennomforingsstrategi og kontraktstrategi?

Erfaring viser at kostnadsestimatene for IKT-prosjekter oker mye fra KS1
til KS2.

Hva er de viktigste arsakene til dette?

Erfaring viser at prosjektene mister verdifulle ressurser fra konseptfase til
forprosjekt. Dette skyldes blant annet stopp i prosjektet mens
kvalitetssikring pagar

I hvor stor grad er dette et problem?

Er det noe som ber gjores i prosjektprosessene for 4 hindre at dette skjer,
eller for 4 reduseres effektene av dette?

Tredje sesjon: Prosjektgjennomforing

Hva i prosjektets gjennomforingsfase oppleves som sarskilt krevende?
Hyvilke arsak-virkning-sammenhenger oppleves?

Fjerde sesjon: Tilrettelegging for effektrealisering
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e  Pi hvilken mate kan prosjektet tilrettelegge for effektrealisering?
e Interessentinvolvering

e Gevinstplaner og -avtaler

e Prosessmodellering

e Etablering og forankring av virksomhets-KPI’er

¢ Innforingsprogrammer

e  Grensesnitt prosjekt / linje

e HR / Juridisk

e Hva oppleves som mest krevende for 4 realisere effekter?

Prosjekteierseminaret

Gevinstrealisering:

e Er gevinstrealisering et ansvar for prosjekteier eller for noen andre?

e  Hoyvilke virkemidler er aktuelle for 4 styrke faktisk arbeid med gevinster og
gevinstrealisering?

Prosjektetablering:

e For mange prosjekter blir for store og komplekse — er det noen tanker
rundt avgrensning og omfang av nye prosjekter?

Eierstyring av prosjektene:
e Hvem (hvilket nivd) er det som bor styre hvilke deler av IKT-prosjektene
(og portefoljene), og er det noen viktige erfaringer med ulike

styringsmodeller?

Er det noen refleksjoner rundt etatenes (og departementenes) modenhet for 4
starte og 4 styre store IKT-prosjekter, og hvordan den eventuelt kan utvikles?
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