Peter Blume og Hans Christian Spies

RET OG
DIGITAL FORVALTNING

%
|

Jurist- og @konomforbundets Forlag
2005



Ret og Digital forvaltning
1. udgave. 1. oplag

@© Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2005

Alle rettigheder forbeholdes.

Mekanisk, elektronisk, fotografisk eller anden gengivelse af
eller kopiering fra denne bog eller dele heraf er ifolge
geldende dansk lov om ophavsret ikke tilladt uden
forlagets skriftlige samtykke eller aftale med Copy-Dan

Omslaget er tilrettelagt af Morten Hajmark
Foto: Niels Ebbesen
Tryk: Narayana Press, Gylling
Indbinding: Damm’s Forlagsbogbinderi. Randers

Printed in Denmark 2005
ISBN 87-574-1158-1

Jurist- og @konomforbundets Forlag
Lyngbyvej 17
Postboks 2702
2100 Kebenhavn @

Telefon: 39 13 55 00
Telefax: 39 13 55 55
e-mail: forlag@djoef.dk
www.djoef-forlag.dk


mailto:forlag@djoef.dk

Forord

Digital forvaltning er et af tidens ord. Moderne forvaltning skal drage fuld
nytte af moderne informationsteknologi. Al offentlig forvaltning er retligt
reguleret. Retlig regulering har derfor central betydning ved en digitalise-
ring af forvaltningen.

I denne bog beskaftiger vi os med, hvordan man kan gribe en digitali-
sering af forvaltningen an, saledes at retten geres til en aktiv medspiller i
bestraebelserne pé at udforme en god digital lesning, og sdledes at man
samtidig undgar at komme i konflikt med grundlzggende retlige barrierer,
som vil kunne umuliggere digitaliseringen. Bogen behandler siledes en
problemstilling, som udger en vasentlig brik i det store puslespil af tekni-
ske, gkonomiske, organisatoriske og retlige problemer, som en digitalise-
ring af et forvaltningsomrade bestar af.

Bogen retter sig til alle, der deltager i et digitaliseringsprojekt. Dette
geelder for projektledere, sagsbehandlere, systemudviklere m.fl., og lige-
ledes for beslutningstagere, der skal tage stilling til, om der rent faktisk
skal digitaliseres. Ogsa de, som primert har en teoretisk interesse i for-
valtningens digitalisering, vil kunne have nytte af denne bog.

[ forbindelse med digitalisering opstdr mange spergsmal. Denne bog
soger at bidrage med svar, nar der tages stilling til felgende:

— Kan et forvaltningsomrade i det hele taget digitaliseres?

— Kan man eventuelt foretage en delvis digitalisering af omradet?

— Kan digitaliseringen ske inden for rammerne af de geldende retsreg-
ler? ’

— Hvordan skal retsreglerne @ndres, hvis det skal veere muligt at digitali-
sere?

— Hvordan skal digitaliseringsprojektet andres, hvis det skal forblive
inden for rammerne af de geldende retsregler?

— Hyvilken betydning har reglerne om beskyttelse af personoplysninger?



Forord

Herudover inddrages en rakke almindelige traek ved digital forvaltning
set under et retligt perspektiv.

Peter Blume Hans Christian Spies
Peter.Blume@jur.ku.dk Spies@SpiesInformation.dk

Frederiksberg/Humlebak November 2004
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KAPITEL 1

Baggrund og visioner

1. Introduktion

»... den formelle Behandling af Sagerne mellem Statsmyndighederne
indbyrdes og overfor Private ber finde Sted uden Omsveb og ungdvendi-
ge Gennemgangsled og med Benyttelse af mekaniske Hjzlpemidler i
fornedent Omfang«. Saledes hedder det i et cirkulare fra 1923." At benyt-
te sig af tekniske hjalpemidler, nar forvaltningen skal lgse sine opgaver,
er derfor pa ingen made nogen ny idé.

Selvom det er vanskeligt at tidsfaeste begyndelsen, idet denne alt efter
temperament kan placeres enten i 50’erne (hulkortsystemer) eller i
60’eme, har begrebet digital forvaltning imidlertid ferst for alvor vundet
indpas 1 90’erne, hvor vasentligt forbedrede muligheder for digital kom-
munikation har forsteerket mulighederne for, at computere og digital tek-
nologi kan anvendes til lesningen af mange af forvaltningens opgaver.”
Bade indadtil og udadtil.’ 1 vid betydning kan digital forvaltning forstis
som en forvaltning, der i et eller andet omfang baserer sit virke pa digital

1. Cirkuleere 245/1923.

Der er siledes eksempelvis tale om digitalisering, nar man afskaffer papirbarne

sygehusjournaler og ger journalerne elektroniske, nar man afholder valg over In-

ternettet. nar man lader hjemmehjzlperne hente oplysninger om klienterne fra
handholdte computere, og nar borgerne far mulighed for at sage om boligstette
via kommunens hjemmeside.

3. Brug af computere i forvaltningen er som navnt startet pa et langt tidligere
tidspunkt. Indferelsen af CPR i 1968 og kildeskattereformen i 1969 ville eksem-
pelvis naeppe kunne vere gennemfort, hvis der ikke havde varet adgang til brug
af computere. Se hertil betenkning 329/1963.

35}



Kapitel 1. Baggrund og visioner

teknologi 1 s®rligt to — til dels overlappende — relationer. For det forste
som basis for kommunikation inden for forvaltningsmyndigheder, mellem
forvaltningsmyndigheder og mellem myndigheder og borgere/virksom-
heder. For det andet som grundlag for en automatisering af forvaltningens
sagsbehandling.

Der findes ikke nogen autoriseret definition af begrebet digital forvalt-
ning. En sadan forvaltning kan foreligge, ogsé selv om der i en vis ud-
streekning anvendes papir, og er séledes ikke nedvendigvis det samme
som en papirles forvaltning.* Der er et vidt spillerum, men spergsmélet er
desuagtet, om enhver anvendelse af digital teknologi ger det meningsfuldt
at tale om en digital forvaltning. I sa fald kunne det hzvdes, at den om-
stendighed, at alle forvaltningsmyndigheder i dag benytter tekstbehand-
ling, indeberer, at den digitale forvaltning findes. Som et andet, en anelse
videregdende, eksempel kunne nevnes, spergsmélet om det er digital for-
valtning, nar en borger fra en myndigheds hjemmeside kan udprinte et an-
segningsskema og herefter i papirform indsende det til myndigheden. Ord
er i en vis forstand ikke afgerende, men fremgangsmader som disse kan
bedst opfattes som embryonale eksempler pa det, der kan blive til en digi-
tal forvaltning. Der er séledes langt frem til den fuldt ud udviklede digitale
forvaltning, hvor der sker en automatiseret sagsbehandling. Der er mange
skridt mellem hjemmesiden og en siddan form for forvaltning.

P& denne baggrund betegner digital forvaltning ikke en tilstand, men
snarere en udviklingstendens, der er igangsat, men ikke tilendebragt, idet
der fortsat er langt til mélet. Det mé herved fremhaves, at overgangen til
digital forvaltning er en proces, der omfatter mere end den blotte udskift-
ning af en teknologi med en anden. Det er en proces, der forandrer for-
valtningskulturen og etablerer nye mader at anskue forholdet mellem
forvaltningen og dens omgivelser, borgere og virksomheder. Det er séle-
des en proces, der giver mulighed for at nyvurdere den samlede forvalt-
ningsudevelse. Den digitale forvaltning er pA mange mader ogsa en ny
forvaltning.

4. Som bekendt har anvendelsen af digital teknologi noget paradoksalt indtil videre
betydet en sget anvendelse af papir. Dette er dog ikke ensbetydende med, at ide-
en om papirles forvaltning ma henlaegges som en utopi, men er nok snarere ud-
tryk for, at der fortsat foreligger en overgangsperiode. Om papiret en dag er helt
veek, er det dog ikke rigtigt muligt at spa om.



{. Introduktion

[ denne bog er hovedfokus, fra kapitel 2 og frem, primert lagt pa den
automatiserede forvaltning, og dermed omhandler den ikke alt, der i dag
forbindes med de forskellige stadier i udviklingen af den nye forvaltning.
Dette valg beror pd, at automatisering i almindelighed ikke mindst under
et retligt perspektiv udger den mest vanskelige problemstilling i forbin-
delse med forvaltningens digitalisering, hvortil kommer, at en raekke af de
gvrige spergsmal er bedre belyst 1 den foreliggende litteratur.

I denne forbindelse mé yderligere fremhaeves, at en digitalisering kan
vedrare forskellige aspekter af forvaltningens virksomhed. Den kan ved-
rere forholdene i en myndighed, dvs. interne sagsgange, forholdet mellem
forskellige myndigheder, og forholdet mellem myndighed og borge-
re/virksomheder. [ et vist omgang er det forskellige problemstillinger, som
aktualiseres. Nar fokus som navnt her er sat pd automatisering, ligger
hovedvagten i og for sig pa forholdene i en myndighed, men da disse er
betinget af de to evrige forhold, inddrages disse ogsa under det nevnte
perspektiv,

Under alle omstendigheder kan der veere serlig grund til at fremhave,
at grundet de forbedrede kommunikationsmuligheder kan opgaver i langt
videre omfang end det tidligere var tilfeeldet, lgses decentralt, idet det via
digital kommunikation er muligt at samle trddene. Det gor det f.eks. mu-
ligt at lade flere myndigheder samarbejde om lagsningen af den samme
opgave eller at lade borgerne deltage mere aktivt i en sagsbehandling. Der
er kort sagt skabt mulighed for at lade centrale lgsninger erstatte af decen-
tral opgavelgsning. 1 en vis forstand en demokratisering.

Som naevnt har den teknologiske udvikling ogsé internt i forvaltningen
forbedret muligheden for at gere arbejdsprocesserne elektroniske. Eksem-
pelvis vil man ofte kunne lade al handtering af dokumenter forega digitalt,
sdledes at papiret bliver udfaset, idet dette bl.a. kan ske ved indscanning af
indkomne papirdokumenter og elektronisk arkivering, jfr. i evrigt neden-
for under 5.6. Det nok internt 1 forvaltningerne, at man i dag er leengst
fremme 1 henseende til digitalisering.

Den digitale forvaltning og den udviklingsproces, som denne repre-
senterer, kan beskrives og vurderes under mange forskellige faglige syns-
vinkler, der hver for sig kan bidrage til at fremme denne forvaltning. Sa-
danne synsvinkler kan vaere gskonomiske/ressourcemaessige, organisatori-
ske/administrative, etiske/sociale, politiske/demokratiske, teknologiske,
sikkerhedsmassige og retlige. Der er en sammenhang mellem disse ind-
faldsvinkler, og de har hver deres betydning og berettigelse. I denne bog

13



Kapitel 1. Baggrund og visioner

er perspektivet det retlige, og dermed et aspekt, som ikke blot har stor
betydning, men som ofte giver anledning til uro i forbindelse med digitali-
sering, jfr. mere hertil nedenfor.

Visioneme for den digitale forvaltning tager naturligt nok typisk afsat i
de tekniske muligheder. Det betyder, at der ikke altid er umiddelbar over-
ensstemmelse mellem visioner og de muligheder som galdende ret giver. |
denne bog tager vi udgangspunkt i dette problem og har fokus pé, hvordan
man foretager en gennemgribende digitalisering af forvaltningen under
skyldig hensyntagen til det relevante retsgrundlag. Det ger vi bla. ved i
kapitel 4 og 7 at beskrive en metode, som vil kunne anvendes i en for-
valtningsmyndigheds konkrete digitaliseringsprojekt. Metoden udger dels et
veerktej, der kan bringes i1 anvendelse, allerede nar der skal traeffes beslut-
ning om, hvorvidt og i sa fald i hvilket omfang man skal digitalisere et givet
omréde, dels er metoden et verktej, der kan bruges i forbindelse med en
automatisering af sagsbehandling og afgarelser pa det pageldende omrade.

Mange, som er vant til at deltage 1 digitaliseringsprojekter i den offent-
lige forvaltning, opfatter retten som en generende barriere for at udnytte
potentialet i den ny teknologi. Jura betragtes som en art konservativ kraft.
Denne opfattelse har tit karakter af at vare en myte. Inden for rammerne
af nazsten enhver retlig regulering vil det ofte vaere muligt at realisere selv
dristige visioner, og oven 1 kebet vil det ikke sjeldent veere muligt i den
retlige regulering at finde materiale, som kan forbedre eller i hvert fald
understatte en sadan vision. Det kan dog tit veere nedvendigt at foretage
retlige forandringer, men ofte er disse blot en konsekvens af teknologiens
karakter uden at medfere en forandring af de mél og midler, som hidtil er
blevet lagt til grund. Der er snarere tale om en nyformulering af disse.
Med en fornuftig tilgang kan retten derfor blive en medspiller frem for en
modspiller i et digitaliseringsprojekt.

For at placere den retligt orienterede tilgang til digitaliseringsprojektet
i den rette kontekst gives i afsnit 3 en oversigt over nogle af de visioner,
som i 90’erne og frem til nu har veret fremheavet for at belyse fordelene
ved digital forvaltning. Herefter gives en oversigt over nogle centrale
aktarer, som medvirker til at fore disse visioner ud i livet, hvorefter nogle
af de forskellige initiativer, som er taget for at sette skub i en digitalise-
ring af forvaltningen, beskrives, idet der endelig prasenteres nogle ek-
sempler pa allerede realiserede digitaliseringsvisioner. Forinden fremha-
ves under 2 nogle synspunkter i henseende til behovet for, at der forelig-
ger savel retssikkerhed som sikkerhed i den digitale forvaltning.

14



2. Retssikkerhed og sikkerhed
2. Retssikkerhed og sikkerhed

Den danske forvaltning er blevet udviklet gennem &rhundreder og hviler
dermed pé en lang tradition. Der er oparbejdet en kultur, som af de fleste
grundleggende opfattes som god. Der er ligeledes udviklet en lang raekke
forvaltningsretlige principper og grundsatninger, som 1 almindelighed
tager sigte pé at sikre retssikkerhed for borgere og virksomheder. Retssik-
kerhed er den centrale ledestjerne for forvaltningens virksomhed.” En
rekke af disse principper fremgér 1 dag af de forvaltningsretlige hovedlo-
ve, dvs. forvaltningsloven, offentlighedsloven, personoplysningsloven og
arkivloven. Serligt de to farstnaevnte love er blevet til pd et tidspunkt,
hvor forvaltningens centrale medie var papir, og i det hele taget er det
papirbaseret teknologi, der hidtil har udgjort forvaltningens grundlag. Det
er naturligt, at det er denne teknologi, der har praeget den retlige regule-
ring.

Dette er udgangspunktet, nér der skal tages stilling til, om det er en god
ide, at forvaltningen eller dele af denne gores digital. Selvom en sédan
beslutning kan siges at vare i1 overensstemmelse med tidsénden, er det
gnskeligt altid at overveje, om digitalisering vil indebare en god udvik-
ling pa det specifikke forvaltningsomréde, og ligeledes hvorfor det vil
vere tilfeldet. I denne henseende er det naturligt at leegge til grund, at den
digitale forvaltning i det mindste m& vare lige s& god som den papirbase-
rede forvaltning, som den erstatter. Hermed menes, at den ma tilvejebrin-
ge den samme retssikkerhed og effektivitet, og ideelt set ber vere en for-
bedring, allerede fordi en saddan forandring er ressourcekravende at gen-
nemfore, uanset at det senere kan vise sig at vaere en god investering. Der
skal séledes ikke digitaliseres for enhver pris, jfr. herved ogsa i kapitel 3,
hvor det fremhzves, at der findes sagsomrader, hvor den digitale teknolo-
gi kun i begraenset omfang kan finde anvendelse.

Disse bemzrkninger kan opfattes som noget forbeholdne over for
digital forvaltning, men dette er ikke intentionen, der snarere er at under-

5. Det falder uden for rammerne af denne bog at behandle, hvad der neermere kan
forstas ved retssikkerhed, der bl.a. omfatter korrekthed, dbenhed og kontroller-
barhed. Om begrebets mange facetter henvises i det hele til Carsten Henrichsen:
Retssikkerhed og moderne forvaltning. — En fremtidig opgave bestér i at klar-
lzegge eventuelle nye facetter til retssikkerhedsbegrebet som folge af den digitale
forvaltning.



Kapitel 1. Baggrund og visioner

strege, at det er vasentligt, at den vanskelige proces, som digitalisering
sedvanligvis er, gennemfores med stor omtanke og omhyggelighed. Be-
slutninger herom bar ikke vare forhastede. Det er naturligt og nedvendigt
at forvaltningen benytter sig af den teknologi, der anvendes i det omgi-
vende samfund, men dette skal ske pd en made, der opretholder det hgje
niveau, som dansk forvaltning gennemgéende befinder sig pé. Dette er
den sveare opgave, som skal seges last i de kommende &r.

Der er ikke nogen tvivl om, at digital teknologi pa mange mader kan
danne basis for en mere effektiv og mere billig forvaltning end den papir-
baserede. Teknologien giver mulighed for hurtigere kommunikation og
bedre udnyttelse af opsamlet viden og information. Mange arbejdsgange
kan forbedres, og i det hele taget er der sdvel interne som eksterne fordele
forbundet med den digitale forvaltning. Der er derfor ikke nogen tvivl om,
at den digitalisering, der allerede har fundet sted, kun er startskuddet til en
udvikling, hvis slutresultat vil veere en ny forvaltning om end fuldstendig
digitalisering og automatisering ikke kan gennemfores pé alle omrader.
Den begejstring, der kan spores mange steder, er forstaelig, og gives der
ikke kab pa de grundleggende vardier, is@r retssikkerheden, er der ikke
tvivl om, at slutresultatet vil veere positivt. Denne bog sgger at yde et
beskedent bidrag hertil.

Pé dette sted er der yderligere grund til at sztte fokus pé et spergsmal,
der er sregent for den digitale forvaltning, og som dermed illustrerer, at
en ny teknologi medbringer sine egne problemer. Dette er spgrgsmalet om
sikkerhed. 1 den papirbaserede forvaltning blev der sjzldent sat megen
fokus pa sikkerhed. Der blev nok lagt vaegt pa, at oplysninger og sager
ikke kom til uvedkommendes kundskab, men det blev med rette anset for
relativt enkelt at opné dette. Uddannelse af forvaltningspersonellet var
hovedmidlet hertil. Den digitale teknologi rejser derimod ganske andre
sikkerhedsproblemer, der er betinget af gnsket om en vidtstrakt kommu-
nikation i forvaltningen og mellem forvaltningen og dennes kunder,’ bor-
gere og virksomheder. 1 forbindelse med digital forvaltning er det en yder-
ligere aspiration, at der i stgrre omfang skal vare selvbetjening for borge-
re og virksomheder. Malet om, at kun autoriserede personer far adgang til

6. Den udbredte anvendelse af begrebet kunde, der tidligere var forbeholdt den
private sektor, betoner forvaltningen som et serviceorgan og peger pa en sterre
abenhed.



2. Retssikkerhed og sikkerhed

oplysninger og sager med henblik pé autoriserede formal, er det samme,
men det er mere krevende at opfylde dette mél, nar man ansker at anven-
de teknologi, som har en &ben karakter.

Som det fremgéar i de folgende afsnit er det forst og fremmest digital
signatur, jfr. under 4.7, og kryptering af kommunikation, der s&dvanligvis
fremhaeves som de midler, der skal opfylde dette mal. Dette er da ogsd
gode midler, men nér denne problemstilling tages op allerede her, er det
for at fremhave, at nar det tilstreebes, at virksomheder og borgere, som
selvsagt ikke i almindelighed kan forventes at vaere uddannet i offentlig
forvaltningsvirksomhed, skal udgere en integreret del af den digitale for-
valtning, accentueres et krav om, at teknikken er let at anvende. At den er
brugervenlig.” Dette krav er sarligt relevant — og undertiden besverligt — i
forhold til sikkerhed. Det er derfor vigtigt, at digital signatur og kryptering
ikke blot anferes som en art mantra, nar en digital lgsning skal pé plads,
men at det altid ngje overvejes, om de faktisk kan anvendes af de brugere,
som den pagaldende forvaltningslasning er relateret til.

[ det hele taget er det vasentligt at fremhave, at fastleggelsen af den
rette sikkerhed ikke blot er et teknisk spargsmal, men tillige har betydning
for forvaltningens funktionsduelighed samt for borgernes muligheder for
at anvende forvaltningens ydelser. Disse sammenhange kan medfere, at
der ikke i alle tilfelde benyttes den optimale sikkerhed. Denne kan vare
sver at anvende og dermed reducere forvaltningens effektivitet. Besver-
lig sikkerhed kan ligeledes medfare en reduktion af de digitale forvalt-
ningslasningers brugervenlighed. Det har eksempelvis ingen mening at
foreskrive anvendelsen af en sarlig avanceret digital signatur, safremt
ingen kan finde ud af at anvende den. Nar sikkerhed, som er ngdvendig
for at opna tryg digital forvaltning, skal fastlegges foreligger dermed en
rekke dilemmaer, som den enkelte myndighed ma tage stilling til.

Hertil kommer som et yderligere lod i vegtskélen, at forvaltningens
brugere, borgere/virksomheder ma opleve, at det er trygt og sikkert at
benytte den digitale forvaltning. Oplevet og reel sikkerhed er ikke altid
sammenfaldende, og derfor kan det undertiden veaere pikrevet at skerpe
kravet til sikkerhed, uden at dette i og for sig er nadvendigt. Tidligere har

7. Andre spergsmal aktualiseres ligeledes, idet disse ikke mindst vedrarer spergs-
malet om, hvem der har ansvaret for foretagne dispositioners korrekthed; for-
valtningen eller brugeren.
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man eksempelvis i Kebenhavns kommunes selvbetjeningssystem kunne
anvende en pinkode, nir man skulle melde flytning, men nu skal alle nye
brugere anvende en digital signatur. Lidt som at skyde gréspurve med
kanoner.*

Som det fremgér af det felgende, aktualiserer udviklingen af digital
forvaltning en lang reekke problemstillinger. Bortset fra det vue, der prea-
senteres i dette kapitel, tager denne bog ikke sigte p& at behandle alle
disse. Dette ville vaere overambitigst, allerede fordi en del af disse pro-
blemstillinger endnu ikke er tilstreekkeligt undersagt, herunder i retsviden-
skabelig forskning, jfr. hertil i kapitel 2. Bogens fokus er saledes rettet
imod de retlige problemstillinger, som mé forventes hyppigt at dukke op i
forbindelse med konkrete digitaliseringsprojekter med en vis hovedvagt
lagt pa projekter, som tager sigte p& en automatisering af sagsbehandlin-
gen. Bogens formal er saledes at yde et bidrag til, hvorledes en digitalise-
ring af denne karakter i praksis kan gennemfores under et retligt perspek-
tiv.

3. Visioner

Uden at bruge begrebet blev fundamentet for visionen om digital forvalt-
ning stebt i rapporten Effektiv edb i staten fra 1992. Pa baggrund af en
konstatering af, at den allerede omfattende elektroniske infrastruktur in-
deholder et uudnyttet effektiviseringspotentiale, at forvaltningspersonellet
over en bred front er blevet fortrolig med brugen af modeme informa-
tionsteknologi, og at teknologien lgbende bliver billigere, opstilles i rap-
porten nogle mél, hvor den nye teknologi tankes fremover at kunne udge-
re et egnet middel:

1. »Selvbetjening«
Borgere og virksomheder skal deltage i forvaltningens opgavelgsning.
De skal séledes have adgang til »selvbetjening« i den offentlige for-
valtning. En virksomhed eller borger skal i princippet degnet rundt

8. Et eksempel pa denne problemstilling fra en lidt anden verden er diskussionen
om, hvorvidt Dankortet ud over en pinkode ber veere forsynet med billedlegiti-
mation.
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3. Visioner

kunne sege direkte i offentlige registre i stedet for at skulle ringe eller
komme personligt inden for en bestemt &bningstid, og uden at der be-
hever at veere personale til stede til kundebetjeningen. Princippet om
kunden som medarbejder kan yderligere videreudvikles, idet brugerne
eventuelt kan f& adgang til online inddatering til offentlige registre.

. Data som felles ressource

Det offentliges data, bl.a. i forskellige storre registre, skal udnyttes
mere effektivt pa tveers af organisatoriske graenser — mellem offentlige
myndigheder indbyrdes og i samspil med private interessenter. Dob-
beltarbejde i form af, at flere myndigheder registrerer/vedligeholder
samme data, skal undgés. Det offentlige skal fungere som et datafel-
lesskab.

. Datakommunikation og -distribution

Elektronisk datakommunikation, herunder standardiseret dokumentud-
veksling (EDI), mellem statsinstitutionerne og i statens kommunikati-
on med andre sektorer skal anvendes overalt, hvor det er effektivt i
stedet for almindelig korrespondance, telefon, fax osv. Iszr ber infor-
mation, som er skabt elektronisk, ogsa kommunikeres elektronisk.

Visionen om digital forvaltning blev for alvor gjort til hvermands eje med
rapporten [nfo-samfundet ar 2000, som udkom i 1994. 1 denne rapport
bygges der videre pa det fundament, som er stebt i Effektiv edb i staten:

1.

Den offentlige forvaltning i stat, amter og kommuner mé& sammenbin-

des i et omfattende elektronisk servicenet, som skal give

— bedre service til borgerne,

— bedre service til virksomhederne og understette virksomhedernes
egen brug af IT,

— rationaliseringsgevinster og

— mere dbne beslutningsprocesser.

. Oplysninger, som allerede er afgivet af borgere og virksomheder til en

offentlig institution, og som kan overfares elektronisk, mé ikke pa ny
afkreves af andre offentlige instanser.

. Borgere og virksomheder, der ensker at kommunikere elektronisk med

det offentlige, skal have mulighed herfor.

De offentlige registre med oplysninger om personer, virksomheder
eller geodata skal henge bedre sammen, og dobbeltregistreringer af
oplysninger skal undgas.
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5. De offentlige institutioner skal i de kommende ar trinvis — i takt med
udskiftningen af 1T-systemer — ga over fra papirbaserede arkiver til
elektronisk sagsbehandling og arkivering.

6. Etableringen af det offentlige servicenet skal bruges som udgangs-
punkt for en fornyelse af virkeméde og samspil mellem bererte institu-
tioner 1 stat, amt og kommuner. Opgavelgsninger og arbejdsdeling skal
gennemgas med sigte pa realisere et mere effektivt samspil med mak-
simal udnyttelse af de rationaliseringsmuligheder, som informations-
teknologien indebzarer (»Business Proces Reengineering«).

7. Der skal satses pa at udnytte de enestdende muligheder pa sundheds-
omradet til bedre service og mere effektiv og hurtig patientbehandling
ved brug af IT til kommunikation og registrering af patientoplysninger
og kliniske data

8. Nye [T-anvendelser, som kan give mulighed for sterre integration af
handicappede i samfundet, ma udnyttes maksimalt.

Denne rapport er fulgt op af en rekke andre rapporter, som ajourfarer
visionerne til de aktuelle tekniske muligheder, som i den forlgbne tidrspe-
riode, serligt pd kommunikationsomradet, har veret i rivende udvikling.
Specielt mé i den forbindelse navnes Det Digitale Danmark — omstilling
til netverkssamfunder’ fra 1999, som serligt har blik for de muligheder
som Internettet giver, Digital forvaltning'® fra 2001, som fokuserer pa
genbrug af data og sikkerhed, Pd vej mod digital forvalming'' fra 2002,
som specielt har gje for opgavelgsning pa tvers af myndighedsgraenser og
flytning af opgaver til den bedste opgavelaser, samt opfalgeren til denne,
Den offentlige sektors strategi for digital forvaltning 2004-06 — realise-
ring quorenfialer.”) Derudover mé ogsé navnes Strukturkommissionens
betenkning fra 2004, som fremlaegger visioner for en digitalisering under
en ny forval'mingsstruktur.13

9. Lone Dybkjer m.fl.: Det Digitale Danmark — omstilling til netveerkssamfiundet,
Kebenhavn 1999.

10. Udvalget om digital forvaltning: Digital forvaltning, Kebenhavn 2001.

11. Projekt Digital Forvaltning: Pd vej mod digital forvaltning. Vision og strategi
Jor den offentlige sektor, Kebenhavn 2002.

12. Projekt Digital Forvaltning: Den offentlige sektors strategi for digital forvaltning
2004-06 — realisering af potentialet, Kabenhavn 2004.

13. Betenkning 1434/2004, bind I1, p. 137f.
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3. Visioner

De to sidste bidrag fortjener en nermere omtale. Blandt hovedpunkter-
ne i Strukturkommissionens betaenkning fra 2004 kan sarligt fremhaeves:

— Administrative funktioner og specialistopgaver kan samles i sterre og
mere fagligt og skonomisk robuste enheder eller udliciteres, samtidig
med at den fysiske borgerbetjening sker teet pa borgerne i f.eks. kom-
munale servicecentre

— Kompetencecentre og vidensbaser kan lette adgangen til viden og rad-
givning af hej faglig kvalitet pa tvars af den offentlige sektor

— En mere borgerfokuseret, tveergiende sagsbehandling kan realiseres
gennem felles standarder, arbejdsprocesser og eventuelt IT-systemer

— Udgéende medarbejdere — f.eks. en kommunal hjemmesygeplejerske —
kan fungere som kontaktpunkt og vil potentielt kunne lase opgaver for
flere myndigheder

Borgernes brug af selvbetjening vil effektivisere de administrative opga-
ver. Nogle opgaver vil helt kunne automatiseres eller erstattes af selvbe-
tjening

I Den offentlige sektors strategi for digital forvaltning 2004-06 — reali-
sering af potentialet opstilles en rakke pejlemaerker for arbejdet med
digital forvaltning i de kommende 4r, hvoraf felgende skal fremhaves:

[. Den offentlige sektor skal levere sammenheaengende ydelser med bor-
gere og virksomheder i centrum.

Det er saledes et onske, at borgere og virksomheder skal kunne
ngjes med at henvende sig ét sted, og at sagsbehandlingen skal afslut-
tes s hurtigt som muligt.

2. Digital forvaltning skal skabe eget servicekvalitet og frigere ressour-
cer.

Det konstateres, at offentlige digitaliseringsprojekter hidtil primeert
har fokuseret pa at levere bedre service til borgere og virksomheder, og
at der ma gget fokus pa, hvorledes den udviklede [T-infrastruktur kan
anvendes til at reducere den offentlige sektors administrative omkost-
ninger.

3. Den offentlige sektor skal arbejde og kommunikere digitalt.

Bade i forhold til borgere og virksomheder og internt skal der kom-

munikeres digitalt.
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4. Digital forvaltning skal baseres pd en sammenhangende og fleksibel
[T-infrastruktur.

Det papeges, at det er nedvendigt at udvikle en sammenheengende
og fleksibel IT-infrastruktur. Dette indeberer som en vesentlig mal-
sztning, at alle myndigheder arbejder for at ege fleksibiliteten ved an-
vendelse af dbne og veldefinerede standarder for dataudveksling.

Denne rapport gir ogsa sa langt som til at sette tal pa visionerner, idet
malene inden udgangen af 2006 bl.a. er:

— Mindst 60% af befolkningen bruger offentlige digitale serviceydelser
mod 40% 12003

— Mindst 95% af alle virksomheder bruger offentlige digitale service-
ydelser mod 72% 12002

— Mindst 60% af alle offentlige myndigheder modtager mindst en fjerde-
del af alle dokumenter fra borgere og virksomheder digitalt mod 15%
for borgere i 2003 og 21% for virksomheder 1 2003

— Mindst 80% af alle offentlige myndigheder modtager mindst en fjerde-
del af alle dokumenter fra andre myndigheder digitalt mod 37% 1 2003

— Mindst 60% af alle offentlige myndigheder kan kommunikere sikkert
digitalt med evrige myndigheder, borgere og virksomheder mod 26% i
2003

— Mindst 60% af alle offentlige myndigheder har elektronisk sagsstyring
mod 42% 12003

— Mindst 75% af alle digitaliseringsprojekter friger ressourcer, og mindst
25% ger det i hoj grad mod henholdsvis 46% og 3% 1 2003

Selvom der i alle rapporter formuleres nye visioner, er der to grundleg-
gende hovedsynspunkter, som gar igen:

1. Effektivisering af forvaltningen.
2. Bedre service over for borgere og virksomheder.

I denne forbindelse er det verd at bemarke, at disse visioner fremsettes

med den klare forudsetning, at de skal realiseres uden forringelse af det
eksisterende retssikkerhedsniveau. Nar der eksempelvis i Info-samfundet

22



3. Visioner

ar 2000 fra 1994 fremsaettes en vision om genbrug af data, formuleres der
samtidig et enske om at sikre persondatabeskyttelsen,* jfr. nazrmere om
denne problemstilling i kapitel 5. Tilsvarende hedder det i Strukturkom-
missionens betenkning fra 2004, at forudsatningerne for at realisere mu-
lighederne er, at »der ikke er andre hensyn, der taler imod udveksling af
oplysninger og/eller overdragelse af opgaver pa tvaers af eller mellem
forskellige myndigheder«."”

Der er nappe tvivl om, at indfaldsvinkler som disse forbedrer mulig-
hederne for, at en digitalisering af forvaltningen kan realiseres. Retssik-
kerhedsbetragtninger udger saledes en substantiel bestanddel af det tanke-
gods, der ligger bag de forvaltningsretlige regler og principper, som tilmed
har et forfatningsretlig fundament.'® Forholder digitaliseringen sig ikke til
denne kendsgerning, er der stor fare for, at den lider en stille ded. Mulig-
hederne for i det konkrete digitaliseringsprojekt at rokke ved den del af
retsgrundlaget, som har forankring i retssikkerhedsbetragtninger, vil, som
det nedenfor fremgér af kapitel 2, derfor ogsa vere sterkt begranset.

Selvom der er en klar opbakning til opretholdelse af et hgjt retssikker-
hedsniveau, fremgér det ligeledes af en del af rapporterne, at de retlige
grundregler betragtes som en art barriere. | en vis forstand er dette ogsa en
rigtig iagttagelse, fordi en retligt ubundet forvaltning vil kunne vere mere
effektiv, men den vil samtidig ikke vere en forvaltning, der harmonerer
med et demokratisk samfund. Digitaliseringen kan og ber ikke bryde
denne harmoni. Det er muligt, at teknologien vil kunne bruges i videre
omfang, end det faktisk vil ske, men det er rigtigt observeret i de forskel-
lige rapporter, at en sddan teknologianvendelse i realiteten vil undergrave
mulighederne for, at en digital forvaltning bliver til virkelighed. Kort sagt:
digitalisering med fornuft.

14. Jfr. rapportens kapitel 4, der dog var baseret pa et noget lavere beskyttelsesni-
veau end det, der er fastlagt i dag. | sig selv kan det maske ogsé vaere vanskeligt
at tale om bedre service over for borgere og virksomheder, hvis dette ikke sam-
tidig indebaerer en skyldig hensyntagen til retssikkerhedsmessige krav. Man kan
sdledes ogsa betragte krav om service péa linie med andre retssikkerhedskrav, jfr.
herved Dag Wiese Schartum: Rerssikkerher og svstemutvikling i offentlig for-
valtning, Oslo 1993, p. 72ff.

15. Betenkning 1434/2004, bind 11, p. 138.

16. Retssikkerhedskravene har séledes en solid forankring i retsstatstanken. jfr.
Carsten Henrichsen: Retssikkerhed og moderne forvaltning.
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Et indtryk af de forskellige rapporter og planer er, at det seerligt er de
kommunikative aspekter af en digital forvaltning, der er sat i hojsedet.'’
Mulighederne for ny form for informationsformidling pé alle planer har
tiltrukket sig den sterste opmerksomhed, medens automatisering af for-
valtningsafgarelser vel ikke er overset, men dog tillagt betydelig mindre
vaegt. Dette er i og for sig ikke overraskende, da forandret kommunikati-
on, eksempelvis brug af hjemmesider og e-post, umiddelbart er mest bor-
gerorienteret og medforer, at forvaltningen viser et moderne ansigt."
Hertil kommer, at sddanne forandringer er forholdsvis enkle at gennemfare
og ligeledes at formidle, medens en automatisering af afgarelsesvirksom-
heden fremtreeder mere komplekst. Det bar dog fremhaves, at begge disse
aspekter er centrale, og at en digital forvaltning farst for alvor udnytter det
tekniske potentiale, nér de begge er virkeliggjort. De to aspekter har natur-
ligvis en vis sammenhang, idet kommunikation udger en integreret be-
standdel af et sagsbehandlingsforlgb, der leder frem til en afgorelse.

4. Akterer

Forvaltningsopgaverne lgses i Danmark af henholdsvis staten, amterne'’
og kommuneme. Inden for hvert omrade findes der mange opgavelgsere,
som tager sig af hver sine opgaver, og ofte hver for sig. Udstedelsen af
kerekort er saledes en statslig opgave, der loses af politiet. Opkraevning af
veegtafgift af motorkeretgjer er ligeledes en statslig opgave, idet denne
opgave varetages af Told- og Skattestyrelsen. Politiet og Told- og Skatte-
styrelsen herer under hvert sit ministerium. Pa det kommunale omréade er
myndighederne ikke helt s& adskilte som pa det statslige omrade, idet
udgangspunktet er enhedsforvaltningen. Opgaverne loses dog ofte af for-
skellige forvaltningsgrene. | en kommune vil man séledes have en social-

17. Det er ogsd udelukkende de kommunikative aspekter ved digital forvaltning,
som fremhaves i regeringsgrundlaget, Veekst, velfeerd - fornvelse, fra 2001. Til-
svarende gor sig geldende i det supplerende regeringsgrundlag fra 2003.

18. Forudsat selvsagt at den enkelte forvaltningsgren gerne vil dette. Digitalisering
indebarer en oget transparens. Dette er udmearket for den »gode« myndighed,
men knap sa tiltalende for den »darlige«, som bliver mere synlig.

19. Fremover regioner.



4. Aktorer

forvaltning, der f.eks. tager sig af sager om tildeling af hjelpemidler til
handicappede og en teknisk forvaltning, der tager sig af byggetilladelser.

Realiseringen af visionerne for digital forvaltning vil i sidste instans
forega i den statslige, amtskommunale eller primerkommunale myndig-
hed, som har ansvaret for det pagaldende forvaltningsomréde.m Det bety-
der imidlertid ikke, at hver myndighed kun arbejder for sig selv i forbin-
delse med en digitalisering. Der udveksles viden og ydelser mellem de
forskellige myndigheder, idet det dog hertil ma fojes, at der er behov for
incitamenter, der kan hindre, at der opstir en uproduktiv konkurrence
mellem myndighederne. Hertil kommer, at der typisk vil deltage private
radgivere og systemleveranderer, nar et digitaliseringsprojekt skal realise-
res. Det er i almindelighed et karakteristisk traek, at myndighedsstrukturen
kommer under pres 1 forbindelse med gennemferelsen af digital forvalt-
ning. Den hurtigere, lettere og mere tvangfrie kommunikation med ratio-
nel udveksling af oplysninger og dokumenter medferer, at den havd-
vundne arbejdsdeling undertiden kan fremtreede som mindre hensigts-
messig, men egentlige endringer pa dette punkt er af mange grunde van-
skelige. Dels vil en myndighed ofte sege at fastholde sit territorium, dels
kan mere flydende myndighedsgranser give anledning til retssikkerheds-
messige problemer, jfr. hertil i kapitel 5.

Digitaliseringen af forvaltningen foregér under medvirken af ganske
mange aktarer. En reekke aktarer, der spiller en generel rolle, pakalder sig
dog en szrlig interesse. Nar det er vasentligt at have kendskab til disse
akterer, heenger det sammen med, at det ofte er via disse, at der er den
hurtigste vej til at sikre sig adgang til relevant viden om digital forvalt-
ning. Disse centrale akterer opsamler viden og skaber selv relevant viden.
De soger dermed at udgere en drivkraft i udviklingen af den digitale for-
valtning.

Videnskabsministeriet er med IT-politisk center i departementet og IT-
strategisk kontor i IT- og Telestyrelsen en central statslig akter i forbin-
delse med digital forvaltning.

20. Fremover vil antallet af selvstendige opgavelosere formodentlig reduceres.
Séledes indebarer strukturreformen, der vil blive realiseret i de kommende ér, at
amterne forsvinder og erstattes af et mindre antal regioner. og mange primer-
kommuner forventes sammentlagt til storre enheder, ligesom der allerede i dag er
et tverkommunalt samarbejde, f.eks. i relation til ligningsopgaver.
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Kapitel 1. Baggrund og visioner

IT-politisk center i Videnskabsministeriet har seerligt fokus pa tre om-
rader: Statens IT-politik, IT-sikkerhed og det offentliges e-infrastruktur.

IT-strategisk kontor i [T- og Telestyrelsen har til opgave at etablere
rammer for og fremme brug af en offentlig IT-arkitektur, sikre fastleggel-
se af og fremme brug af standarder, understette regeringens IT-politik
med konkrete IT-projekter og IT-faglig viden samt knytte band mellem
det offentlige og private.

Videnskabsministeriet har endvidere nedsat Det Koordinerende Infor-
mationsudvalg.”' Dette har til opgave at sikre koordineringen og udviklin-
gen af en fzlles IT-politik i den offentlige sektor.

Statens IT-rad bidrager med initiativer til regeringens IT-politik. Her-
udover drefter radet den statslige IT-politik og sikrer samarbejde omkring
felles problemstillinger. Alle ministerier er reprasenteret pa ledelsesni-
veau med Videnskabsministeriets IT- og Teledirekter som formand. Vi-
denskabsministeriet fungerer som sekretariat.

Statens IT-forum skal drafte og behandle tvaergéende problemstillinger
omkring Statens anvendelse af IT med udgangspunkt i de tekniske, orga-
nisatoriske og administrative forhold knyttet til anskaffelse og anvendelse
af IT. Alle ministerier er reprasenteret pa informatikchefniveau.

Amtsradsforeningen™ er — indtil videre — den centrale amtslige akter.
P4 tilsvarende vis er Kommunernes Landsforening™ den primare kom-
munale aktor.

Det kommunale Digitaliseringsrad skal forankre og malrette arbejdet
med digitalisering i kommunerne. Formalet med Det kommunale Digitali-
seringsrad er at fremme implementeringen at en samlet og koordineret
digital forvaltning i kommunerne ved at medvirke til gennemforelse og
formidling af konkrete projekter. Radet refererer til Kommunernes Lands-
forenings direktion.

Projekt Digital Forvaltning™ er ledet af en fzlles bestyrelse bl.a. besta-
ende af representanter for fem ministerier, Kommuneres Landsforening
og Amtsradsforeningen. Projekt Digital Forvaltning seger at fastlegge
felles retningslinier og belyse generelle juridiske, tekniske og organisato-

21. www.oio.dk/KIU.
22. www.arf.dk.

23. www .kl.dk.

24. www.e.gov.dk.
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5. Initiativer

riske barrierer for myndighedernes digitalisering. Det var oprindeligt aftalt
at projektet skulle vare i tre &r, men Regeringen og de kommunale parter
besluttede i juni 2003 at forleenge projektet til udgangen af 2006. I1T-
fagligt center i Videnskabsministeriet og Den Digitale Taskforce betjener
bestyrelsen. IT-fagligt center er omtalt ovenfor.

Den Digitale Taskforce™ er oprettet med det formél at fremme omstil-
lingen til digital forvaltning pa tveers at den offentlige sektor. Den Digitale
Taskforce beskeeftiger medarbejdere, der er indstationeret fra forskellige
ministerier og fra Kommunernes Landsforening og Amtsrddsforeningen.
Taskforcens projekter omfatter sikring af rammebetingelser omkring digi-
taliseringsprocessen. Der arbejdes ogsé pa at udvikle varktajer og et vi-
dencenter for offentlige ansatte, som medvirker i implementeringen af
digital forvaltning. Derudover medvirker Den Digitale Taskforce til at
igangsatte tvaergdende samarbejde pa centrale omrader.

Hos de navnte aktorer vil der kunne indhentes megen nyttig viden om
digital forvaltning, nar konkrete projekter seges ivaerksat, men digitalise-
ringsprocessen 1 Danmark er grundleggende teenkt som en decentral pro-
ces, og man ma derfor altid have blik for, hvad der foregar i den enkelte
myndighed. P& denne baggrund kunne det overvejes, om der er for mange
generelle aktarer, der seger at praege udviklingen. Selvom det er godt, at
der er en stor vidensproduktion, synes der dog at vaere behov for, at denne
i det offentliges regi var samlet lidt faerre steder, end tilfeldet er i dag.
Uden at der i1 og for sig kan sattes fingeren pa noget bestemt, er det en
fornemmelse, at de mange ressourcer kunne bruges bedre.

Der er endvidere grund til at fremhave, at der blandt de private akterer
skabes og findes megen viden.*® Denne gruppe af akterer, som aktivt medvir-
ker i mange digitaliseringsprojekter, inddrages dog ikke serskilt i denne bog.

5. Initiativer

Digital forvaltning er placeret hgjt pa den politiske dagsorden, og en lang
reekke initiativer er derfor blevet taget for at fremme udviklingen af denne

25. www.tforce.dk.
26. Blandt flere kan f.eks. nevnes CSC, KMD, Rambell Management. Accenture,
KPMG Advisory.
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forvaltning. | dette afsnit beskrives nogle af disse initiativer. Initiativerne
udspringer for en dels vedkommende fra de akterer, som allerede er nevnt,
medens nogle hidrerer fra andre grupper. Karakteristisk er det endvidere, at
mange initiativer er udsprunget af et samarbejde mellem flere akterer; ofte
pé tveers af de traditionelle statslige, amtskommunale og kommunale for-
valtningsgrenser. Et sddant tvaergdende samarbejde kan tages som udtryk
for, at der er bred opbakning til mange af de navnte initiativer.

En del initiativer har derudover rod eller pendanter i paneuropaiske
initiativer. Det danske digitaliseringprojekt udger ikke en isoleret @. Se s&-
ledes under afsnit 5.2 om European Interoperability Framework og under
afsnit 5.8 om eGovernment Observatory.

5.1. IT-arkitektur

Det er et grundleeggende onske at sikre, at systemer, som anvendes af
forskellige myndigheder, kan sammenbindes pé& tvars af myndigheds-
grenser. Er det muligt at sammenbinde systemer i forskellige myndighe-
der, vil man kunne samarbejde om opgavelgsningen, og borgere og virk-
somheder vil ikke opleve, at et problem, som synes at have en naturlig
sammenhang, krever henvendelse til forskellige myndigheder. Skal et
sddant enske realiseres, kreves en overordnet planlegning af strukturen.
Dette er malet for arbejdet med en falles offentlig IT-arkitektur.

Arbejdet med en falles offentlig IT-arkitektur tog sin begyndelse med
Videnskabsministeriets granbog, konference og hering herom i efteraret
2002. Herefter fulgte hvidbogen fra 2003,” i hvilken der opstilles det
overordnede mal, at man skal etablere en serviceorienteret arkitektur, hvor
IT-lesninger designes modulart, opdelt 1 services (tjenester) med veldefi-
nerede granseflader til hinanden og i videst muligt omfang til allerede
eksisterende offentlige IT-systemer. Det er saledes tanken, at den enkelte
myndighed, nar den foretager systemanskaffelser, skal tage hensyn til, at
[T-arkitekturen ikke kun snevert dekker et enkelt system, men derimod
dakker et kompleks af systemer, s& de kan fungere sammen.

Som opfelgning pa forslagene i hvidbogen er der oprettet en IT-
arkitekturkomité, hvis ansvar det er at udvikle og vedligeholde den fzlles

27. Arbejdsgruppe om IT-arkitektur i regi af Det Koordinerende Informationsud-
valg: Hvidbog om IT-arkitektur, Kebenhavn 2003.
28. Ifr. Hvidbog p. 12.
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[T-arkitekturramme. For det videre arbejde med den falles IT-arkitektur
opstiller hvidbogen fem overordnede principper, som skal kendetegne de
systemer, man gnsker:

— Interoperabilitet
— Sikkerhed

— Abenhed

— Fleksibilitet

— Skalerbarhed

Det centrale nggleord i arbejdet med en failes IT-arkitektur er interopera-
bilitet, som implicerer en direkte referencelinie til den overordnede vision
om at skabe sammenhangende systemlesninger pé tvaers af myndigheds-
greenser. Det fremhaves i hvidbogen, at interoperabilitet ikke blot er et
spergsmal om at kunne aflese data fra andre systemer, men tillige at der
etableres en funktionel sammenhang mellem systemerne, f.eks. ved at det
ene system kan levere en tjeneste til det andet.”

Sikkerhed fremheaeves som vearende af afgerende betydning for at be-
skytte de offentlige informationer og en forudsatning for, at alle akterer,
savel myndigheder som private og virksomheder, vil deltage.’w En grund-
lzeggende beslutning i forbindelse med IT-arkitekturarbejdet kan 1 denne
forbindelse vare, om sarligt folsomme data skal lagres sammen med
andre data, eller om de skal placeres i adskilte systemer.”’

Abenhed tilsigter bl.a. at sikre sig mod leveranderafthengighed. Det
nzvnes endvidere, at adgang til kildekode kan have betydning for kvalite-
ten og prisen for specialudviklet software.”® Hvor det ikke er muligt eller
attraktivt at anvende abne formelle standarder, udarbejdet af formelle
standardiseringsorganer, bgr man anvende dbne de facto standarder.”

Fleksibilitet indebearer, at systemerne skal vare designet til forandring
og videreudvikling. Arkitekturen ber tankes i et modulert design, hvor
systemer designes séledes, at al funktionalitet udvikles i separate moduler,
der herefter i kombination udferer den enskede proces. Dernast kan de

29. Jfr. Hvidbog p. 54.
30. Jfr. Hvidbog p. 55.
31. Hvidbog p. 56.
32. Hvidbog p. 57.
33. Hvidbog p. 58.
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enkelte moduler lgbende tilpasses nye krav, nir eksempelvis lovendringer
pavirker beregningsmetoderne. Det bar derudover veere et mal, at de en-
kelte moduler kan genbruges i andre systemer.™

Skalerbarhed indebzrer, at systemerne skal kunne falge med, nér be-
hovet @ndres, f.eks. hvad angér brugerantal, transaktionsvolumen eller
datamaengder.™

Sammenfattende kan arbejdet med IT-arkitekturen ses som et forseg pa
at forholde sig til, at forvaltningsopgavemne i gjeblikket loses af en reekke
forskellige adskilte myndigheder, og at dette, uanset en vis opbledning af
myndighedsgraenserne, formentlig ogsé vil vare tilfeldet fremover. En
IT-arkitektur, som opererer med felles standarder, ger det muligt at beva-
re en sadan opdelt forvaltningsstruktur samtidig med, at man har mulig-
hed for at heste de gevinster, der er forbundet med genbrug af lgsninger
og data. I denne forbindelse ber tilfgjes, at der kan vaere retlige problemer
forbundet med genbrug af data, jfr. hertil i kapitel 5, og at disse selvsagt
ma tages i betragtning ved tilretteleggelsen af de konkrete losninger.

5.2. Referenceprofilen

Et vigtigt virkemiddel til at sikre, at systemerne har den fornedne inter-
operabilitet, er, at der anvendes falles tekniske standarder. En brug af
felles tekniske standarder kan imidlertid ogséd have andre fordele som
eksempelvis, at den viden, som opbygges i en myndighed, ogsa vil kunne
anvendes i en anden, og at borgere og virksomheder, som matte komme
til at bruge systemerne, lettere vil kunne satte sig ind i brugen af et nyt
system, fordi det bygger pa teknik, som kendes fra andre systemer. Refe-
renceprofilen indeholder beskrivelser af og en stillingtagen til udvalgte
standarder, teknologier og protokoller, som gnskes anvendt og understat-
tet i forbindelse med udbygningen af digital forvaltning i Danmark. Refe-
renceprofilen, som er tilgengelig pd Internettet,’® er udarbejdet af og ved-
ligeholdes af [T-arkitekturkommitéen. Arbejdet med referenceprofilen
udger en central opgave for arkitekturarbejdet.”’

34. Hvidbog p. 58f.

35. Hvidbog p. 59.

36. e-governments.org/referenceprofilen/.
37. Jfr. Hvidbog p. 18.
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Ogsé i EU-regi er der fokus pa, at myndighederne skal anvende falles
standarder, og Kommissionen har séledes udarbejdet en pan-europzisk
interoperabilitetsramme (European Interoperability Framework, EIF), der
skal ses som et supplement til de nationale rammer."™* Den paneuropziske
interoperabilitetsramme retter sig dels til EU-institutioner mv., som er
placeret i de enkelte medlemsstater, dels til de nationale myndigheder.
Indholdet i den danske referenceprofil er koordineret i forhold til den
felleseuropaiske.

Referenceprofilen indeholder en vurdering af hver af de standarder,
specifikationer og teknologier, der omtales. Vurderingen bygger pé fol-
gende kriterier:

— »Markedsandel«: hvor udbredt er standarden?

— Graden af dbenhed: hvor aben er standarden?

— Modenhed: hvor moden er standarden?

— Egnethed: hvor egnet er standarden i dansk sammenhzang?
— Potentiale: hvor stor er vaerdien af at bruge standarden?

Pa denne baggrund tildeles hver standard en sakaldt status. Referenceprofi-
len afspejler et gnske om, at man s& vidt muligt bruger &bne formelle stan-
darder og saledes ikke anvender enkeltfirmaers egne — sékaldte proprietaere
— standarder. Dette stader selvfolgelig imod den kendsgerning, at mange af
de mest udbredte standarder er proprietere. Pa denne baggrund er der der-
for ogsa i referenceprofilen optaget proprietere de facto-standarder.

Det er ikke et krav, at myndighederne folger referenceprofilen, men det
anbefales. Det er saledes forudsat, at anvendelsen af referenceprofilen skal
tilpasses den konkrete situation.

Tekniske standarder skifter hele tiden. Eksisterende standarder andres,
og nye kommer til. Referenceprofilen ajourferes derfor lebende og indehol-
der i gjeblikket® oplysninger om standarder inden for folgende omréader:

38. IDA: European Interoperability Framework for Pan-european Egovernment
Services. Framework, 1da working document — Version 4.2 — January 2004. eu-
ropa.eu.int/ISPO/ida/export/files/en/1674.pdf.

39. Referenceprofilen version 1.1.
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— Brugergraenseflader

— Dokument- og dataudveksling

— Netbaserede tjenester

— Indholdsstyring og Metadata Definition
— Dataintegration

— ldentity Management

— Interkonnektivitet

— Operationer

— Forretningsomradespecifikke standarder

Under dokument- og dataudveksling, kan man f.eks. finde folgende:

Microsoft Word Document Format
Betegnelse: DOC

Status: De Facto

Oprettet dato Thu, 25 Dec 2003

Revideret dato.Fri, 06 Aug 2004

Primeert referencelink: http fiwww microsoft. com/downloads/details aspx?

FamilylD=9BBBYE60-E4F3-436D-A5A7-DAOES431ESC 18 displavlang=EN
Om DOC:

Microsoft Words dokumentformat er et ophavsretligt beskyttet format, men meget udbredt og
understettet.

5.3. Infostrukturdatabasen
Et gnske om, at data skal kunne genbruges pé tvers af myndighedsgran-
ser indeberer grundlaggende, at det er muligt for en myndighed at fa ad-
gang til data fra andre myndigheder, og at det er muligt for myndighedens
systemer at kunne forstd indholdet af den information, som stilles til ra-
dighed af en anden myndighed.

Arbejdet med Infostrukturdatabasen®® kan ses i forlengelse af dette
onske. Et afgorende mal for dette arbejde er siledes at indsamle oplysnin-

40. isb.oio.dk.
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ger om, hvilke data de enkelte myndigheder er i besiddelse af, og hvordan
andre kan fa adgang til disse data.

Infostrukturdatabasen kan anskues som et vasentligt middel til at sikre
en servicebaseret IT-arkitektur. Inforstrukturdatabasen kan saledes bruges
til at skabe simple fellesskaber om data. En myndighed kan eksempelvis
via Infostrukturdatabasen fa oplysning om, at en anden myndighed er i
besiddelse af indkomstoplysninger, og herefter hente disse data ind i sit
eget system og anvende dem der. Oplysningerne i Infostrukturdatabasen
giver imidlertid ogsd mulighed for, at en myndighed kan lade en tjeneste
hos den anden myndighed behandle de oplysninger, den ligger inde med,
saledes at myndighedens system kommer til at bygge ovenpd den anden
myndigheds system. Den ene myndighed bliver sdledes den andens ser-
viceleverander, jfr. herved under 5.1.

Indholdet i Infostrukturdatabasen er &bent for offentligheden, og der er
knyttet en reckke segeverktgjer til databasen, som ger det muligt fa fat i
den relevante information.

Infostrukturdatabasen indeholder f.eks. folgende:

ANO8010 - Snitflade til persondata

Henter P-DATA familie oplysninger ud fra et Personnummer.

Filename an08010.xsd
Namespace http://rep.oio.dk/kmd.dk/nonoioxml/kmdnet/persondata/
Contact pmn@kmd. dk

Created date 2003-02-26
Modified date 2003-02-26

Title AN0B010 - Snitflade til persondata
Description Henter P-DATA familie oplysninger ud fra et
(En) Personnummer.

Purpose At give KMD's kunder adgang til personddata.
Subject Snitflade, persondata

Classification Interface

Status Well-formed XML
Comment Document is well-formed XML, passes a syntactic

Schema validation, but not a semantic (has references
to non-valid Schemas, non-local includes or imports, or
contains other Schema errors)
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5.4. E-administrerbarhed
Visse retsregler er med de givne tekniske muligheder mere egnede til at
blive digitaliserede end andre. | denne sammenhang er det forsagt identi-
ficeret, hvad der gar en given regel let eller omvendt sver at digitalisere,
saledes at dette kan tages i betragtning allerede i forbindelse med regel-
skabelsesprocessen, jfr. herom yderligere i kapitel 4.

Den Digitale Taskforce har identificeret fem forhold, som typisk ger
det vanskeligt at digitalisere opgaver:“

— Mange aktgrer er involveret i en enkelt sag

— Krav om en eller flere underskrifter pa blanketter
— Krav om papirdokumentation

— En sagsbehandler, som skal udeve et sken i sagen
— En tredjepart, som skal involveres i sagen

Lokalisering af elementer i en retsregel, som kan udgere en barriere for en
digitalisering, saledes at man fra starten kan gere retsreglerne mere auto-
matiseringsvenlige, er i gvrigt et felt, der i et vist omfang har pakaldt sig
en vis retsvidenskabelig interesse.” Det ma dog konstateres, at denne
problemstilling hidtil ikke har veret bearbejdet i1 synderligt omfang her-
hjemme. Det er fremover anskeligt, jfr. ogsa i kapitel 2, at der sattes stor-
re fokus pd, hvad der generelt styrker eller sveekker muligheden for, at et
bestemt regelomrade kan indga i en digital forvaltning. [ denne forbindel-
se kan iser fremheves, at der ved gennemferelsen af ny lovgivning ber
tages hensyn til disse momenter, saledes at der ikke — utilsigtet — opstér
barrierer for digitaliseringen. Det er forstaeligt, at barrierer kan foreligge 1
lovgivning fra for den digitale tidsalder, men det er problematisk, nér
dette er tilfzeldet i ny lovgivning.

5.5. Fjernelse af juridiske formkrav i den eksisterende lovgivning
Lovregler, der fastsetter et formkrav, kan vanskeliggere mulighederne for
at gare et retsomrade e-administrerbart. Eksempelvis kan et krav om brug
af papir eller hdndskrevet underskrift gere det vanskeligt at digitalisere.

41. Se hertil Den Digitale Taskforce: e-administrerbare regler, Kebenhavn 2002.
42. Jfr. f.eks. Jon Bing, CompLex nr. 13/1983.
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For at handtere dette problem besluttede regeringens Koordinations-
udvalg i januar 2002 at ivaerksatte et lovmoderniseringsarbejde med hen-
blik pa at fjerne juridiske hindringer for digital kommunikation.” Ministe-
rierne har herefter gennemgaet deres lovgivning for at finde frem til form-
krav, som hindrer digital kommunikation. For alle sdédanne formkrav har
ministerierne blandt andet redegjort for, hvilke hensyn formkravet vareta-
ger, og vurderet, om formkravet skal &ndres. Herudover har ministerierne
fastlagt en handlingsplan, der afspejler den rekkefelge, som formkravs-
moderniseringen gennemfares i. Af handlingsplanen fremgar det, hvilke
bestemmelser der @ndres administrativt eller ved lovendring, samt tids-
punktet for @ndringen. Det skal i den forbindelse navnes, at en @ndring
af forvaltningsloven i 2002 med indsattelsen af § 32 a har gjort det muligt
administrativt at fravige formkrav i lovgivningen, der forhindrer anven-
delsen af digital kommunikation.

En rekke af de af ministerierne undersegte formkrav @ndres ikke.
Dette skyldes enten, at formkravet ikke hindrer digital kommunikation,
eller at ministeriet har vurderet, at de bagvedliggende hensyn fortsat nad-
vendigger formkravets opretholdelse, uanset om det matte hindre digital
kommunikation. Der er herved lagt vaegt pa det formal, som den pagel-
dende lovgivning forfelger, jft. herved kapitel 4.

Til at folge op p& ministeriernes implementering af handlingsplanerne
er der nedsat et sekretariat, der skal sikre, at ministeriernes handlingspla-
ner bliver fort ud i livet som forudsat i regeringsbeslutningen. Sekretaria-
tet bestar af Finansministeriet, Justitsministeriet og Videnskabsministeriet.
Endvidere har Justitsministeriet tilkendegivet, at hensynet til digital kom-
munikation fremover vil indgé som et element i Justitsministeriets lovtek-
niske gennemgang af ministeriernes lovforslag.**

Formkrav som barriere for digital forvaltning har derfor veret under-
kastet megen stor bevagenhed, hvilket kan ses i forleengelse af, at det som
nevnt indtil videre seerligt har veret de kommunikative aspekter af digital
forvaltning, som har pékaldt sig interesse. Dette kan endvidere skyldes, at
denne barriere er den mest enkle at forholde sig til.

43. Se hertil e.gov.dk/sitemod/design/layouts/default/index.asp?pid=3380. Se end-
videre betankning 1400/2000.

44. Jfr. notat af 27. august 2002 fra Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvik-
ling (sagsnr. 4843/dok-id 154380).
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5.6. FESD-projektet

For sagsbehandlende myndigheder er det afggrende at kunne handtere
sager og dokumenter. Skal en vision om digitalisering realiseres, ma
héndteringen naturligvis kunne ske digitalt. For at fremme indferelsen af
Elektronisk Sags- og Dokument Héndtering (ESDH) i den offentlige sek-
tor har bestyrelsen for Projekt Digital Forvaltning igangsat et Fallesof-
fentligt Sags- og Dokumenthandteringsinitiativ (FESD-projektet).* Initia-
tivet indebeaerer stette til implementering og omlegning til nye arbejdsru-
tiner i 11 offentlige organisationer med afsat i et felles udbud af et elek-
tronisk sags- og dokumenthandteringssystem pé tvers af stat, amter og
kommuner. Det er herefter tanken, at erfaringemne fra implementeringen i
de 11 organisationer skal udbredes i form af konkrete vaerktgjer til alle
offentlige myndigheder.

I forbindelse med dette projekt har der veret atholdt en projektkonkur-
rence med tre vindere, som der herefter er indgaet en rammeaftale med.
Disse er Accenture med Traen Informationssystemer og Rambgll Infor-
matik som underleveranderer, CSC med Scan Jour og PLS som underle-
veranderer og Software Innovation med PLS og Eterra som underleveran-
derer.

[ aftalerne med de tre leveranderer er der aftalt et arbejde omkring IT-
arkitektur og standardisering. Gennem rammeaftalerne er leveranderer-
ne forpligtet til at videreudvikle deres losninger, s& de tilpasses de forelig-
gende fzlles offentlige standarder. Formélet med arbejdet er at fremme
interoperabilitet og den digitale forvaltning i det offentlige. Der vil gen-
nem rammeaftalerne blive skabt en fzlles kernefunktionalitet for syste-
merne, som ogsé kan sikre en ensartet videreudvikling af kernen. En fzl-
les kernefunktionalitet vil bl.a. give mulighed for:

— Sagsbehandling pé tvers af flere institutioner

— Sammenlagning af myndigheder med &bne sager

— Flytning af udvalgte opgaver mellem myndigheder

De nedvendige felles tekniske standarder pd disse omréader skal tilveje-

bringes gennem en proces over de kommende &r i samarbejde med de tre
leveranderer. De konkrete mal for den tekniske standardisering er:

45. Jfr. neermere www.e.gov.dk/fesd/.
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- Fezlles datamodel for systemerne
— Ensartede moduler til systemerne
— Ensartet graensesnit til andre systemer

Arbejdet vil indg i referenceprofilen og vil bl.a. blive publiceret via info-
strukturdatabasen. FESD-projektet tilsigter saledes at indfti nogle vasent-
lige mal, som er opstillet i arbejdet med IT-arkitektur, jfr. under 5.1.

Den forste aftale om levering af en ESDH-lgsning inden for FESD-
rammeaftalen blev indgéet i august 2004 mellem Software Innovation og
Albertslund kommune.

5.7. Digital signatur (OCES)

Skal man kommunikere digitalt, er det ikke pd samme made som i en
papirverden muligt at identificere sig som afsender med en szdvanlig
underskrift. Der ma noget andet til. En losning er anvendelse af digital
signatur.

I de tilfzelde, hvor afgivelse og modtagelse af en almindelig underskrift
i almindelighed kun involverer en afsender og en modtager, er det centralt
for de 1 gjeblikket i praksis anvendte lesninger, at der optrader en tredje-
mand.*® Denne tredjemands primare opgave er at bekrafte, at udstederen
vitterligt er den, han giver sig ud for at vare. Det foregér pa den méde, at
tredjemanden udsteder et sékaldt certifikat, som en signaturudsteder kan
anvende, nar den pagaldende ensker at signere en meddelelse digitalt. Et
sddant certifikat vil bl.a. indeholde navnet pa certifikatindehaveren, angi-
velse af certifikatets gyldighedsperiode, en angivelse af eventuelle be-
grensninger i certifikatets anvendelsesomrade og certifikatindehaverens
offentlige nggle. For at man kan vere sikker p4, at certifikatet er &gte, vil
det vaere underskrevet med certifikatudstederens digitale signatur.

I lov 417/2000 om elektroniske signaturer fastleegges de overordnede
rammer for udstedelse af sakaldte kvalificerede certifikater.*’ For at sikre
en hurtig udbredelse af digitale signaturer har man imidlertid udarbejdet
en serlig offentlig certifikatpolitik (OCES), som stiller lempeligere krav i

46. Der tenkes her pa en signaturlesning etableret omkring en sadvanlig »public
key infrastructure« (PKI). Se hertil f.eks. Henrik Udsen: Den digitale signatur —
ansvarssporgsmal, p. 29.

47. Loven implementerer direktiv 1999/93/EF af 13. december 1999 om en fal-
leskabsramme for elektroniske signaturer.
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forbindelse med udstedelsen af et certifikat, men som derudover bygger
pa de principper, som er fastsat i loven. Lempelsen bestér i, at der ikke
stilles krav om, at en signaturindehaver skal mgde personligt op hos certi-
fikatudsteder for at fa certifikatet.

Certifikatpolitikkerne for OCES-certifikater er udarbejdet af Viden-
skabsministeriet, IT- og Telestyrelsen.* Certifikatpolitikkerne udger en
del af aftalegrundlaget mellem certifikatudstederen og IT-og Telestyrel-
sen. De fastsaetter det sikkerhedsniveau, der som minimum skal overhol-
des af en OCES-certifikatudsteder. Ifolge disse certifikatpolitikker har
certifikatudstederen folgende funktioner:*’

— Registrering: Verificering af certifikatindehaverens identitet mv.

— Certifikatgenerering: Generering og elektronisk signering af certifika-
ter baseret pa den verificerede identitet mv.

— Certifikatdistribution: Distribution af certifikater til certifikatindehaver

— Katalogtjeneste: Offentliggerelse af certifikater, sa signaturmodtagere
kan f& adgang til certifikaterne

— Publikation af forretningsbetingelser: Offentliggarelse af betingelser
og regler

— Sperring af certifikater: Modtagelse og behandling af anmodninger om
speerring af certifikater

— Publikation af sperreinformation: Offentliggerelse af statusinformati-
on for alle certifikater, herunder specielt certifikater, der er sparret

Ifelge certifikatpolitikkerne skal certifikatudsteder patage sig erstatnings-
ansvaret for tab over for medkontrahenter, der med rimelighed forlader
sig pa certifikatet, safremt tabet skyldes:

— at oplysningerne angivet i certifikatet ikke var korrekte pa tidspunktet
for udstedelsen af certifikatet,

— at certifikatet ikke indeholder alle oplysninger som kraevet,

— manglende sparring af certifikatet,

48. OCES-certifkatpolitikkerne er tilgengelige pa www signatursekretariatet.dk. Se-
neste revision af OCES-certifikatpolitikkerne, version 2.0, er offentliggjort den
1. oktober 2004.

49. Jfr. feks. Certifikatpolitik for OCES-personcertifikater (Offentlige Certifikater
til Elektronisk Service), pkt. 4.2.
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— manglende eller fejlagtig information om, at certifikatet er sperret,
hvilken udlgbsdato certifikatet har, eller om certifikatet indeholder for-
mals- eller belgbsbegraensninger, eller

— tilsidesettelse af certifikatudstederens forpligtelser i forbindelse med at
orientere certifikatindehaver om vilkér og betingelser for anvendelsen
af certifikatet, sikringen af certifikatindehaverens identitet og at certifi-
katindehaveren gives adgang til sin private nogle.

Dette geelder dog ikke, sifremt certifikatudstederen kan godtgere ikke at
have handlet uagtsomt eller forsztligt.>

Der er fastsat certifikatpolitikker for tre forskellige former for certifika-
ter: Personcertifikater, medarbejdercertifikater og virksomhedscertifikater.
Alle personer kan fa et personcertifikat, som identificerer den pagealdende
som person. Her er det certifikatudsteder, som bekrafter den pageldendes
identitet ved opslag i CPR-registret og ved, at pinkode til signaturen frem-
sendes til folkc—‘:rc—‘:gistc—‘:randressc—‘:n.51 Ansatte kan fa et certifikat, som identi-
ficerer den pageldende som ansat i en bestemt virksomhed. Her er det en i
virksomheden udpeget person, som skal vaere bemyndiget af ledelsen, der
bekrafter, at den pagzldende er ansat i virksomheden.”® Endelig kan en
virksomhed f& et virksomhedscertifikat. Ved udstedelsen af en virksom-
hedssignatur sikrer certifikatudsteder, at virksomheden star i CVR-registe-
ret, og at signaturaftalen indgas med en person, der kan tegne virksomhe-
den.”

P4 grundlag af en udbudskonkurrence er TDC blevet udpeget af [T- og
Telestyrelsen til at foresta udstedelsen af OCES-certifikater.

Antallet af de tjenester, hvor man kan benytte en digital signatur, er i
gjeblikket forholdsvis begrenset. Antallet af disse er dog stadig stigende,
hvorfor det ma forventes, at OCES-signaturen vil fa solidt fodfaeste inden

50. Jfr. f.eks. Certifikatpolitik for OCES-personcertifikater (Offentlige Certifikater
til Elektronisk Service), pkt. 6.4.

51. Jfr. Certifikatpolitik for OCES-personcertifikater (Offentlige Certifikater til
Elektronisk Service), pkt. 7.3.1.

52. Jfr. Certifikatpolitik for OCES-medarbejdercertifikater (Offentlige Certifikater
til Elektronisk Service). pkt. 7.3.1.

53. Jfr. Certifikatpolitik for OCES-virksomhedscertifikater (Offentlige Certifikater
til Elektronisk Service), pkt. 7.3.1.
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for en overskuelig fremtid.* Der synes saledes at vare en tendens til, at
muligheden for at identificere sig med en pinkode og andre specielle iden-
tifikationsméder erstattes af OCES-signaturlgsninger. En joker i denne
forbindelse er det dog, at bankerne muligvis ogsé vil tilbyde en mere ge-
nerelt anvendelig signaturlesning, som konkurrent til OCES-signaturen.

OCES-signaturens akilleshal er formentlig, at den ikke i tilstreekkeligt
omfang er brugervenlig, nér det gelder de foranstaltninger, der er ned-
vendige at iagttage som bruger for at opna et tilstreekkeligt sikkerhedsni-
veau. Eksempelvis anvendes i gjeblikket en softwarebaseret losning, hvil-
ket bl.a. ger det nedvendigt, at brugeren er s@rdeles opmarksom pé at
sikre integriteten af den computer, som signaturen installeres p&. Det er
derfor formentlig ikke hensigtsmassigt, at man fremover tilsyneladende
alene vil gare brug af OCES-signaturer i forbindelse med kommunikation
med den offentlige forvaltning. Man kunne overveje at give mulighed for
alternativt — eller i hvert fald i visse situationer — at anvende mere simple
systemer, som eksempelvis pin-koder til identifikation.

Sidstnzvnte beror ogsé pa, at det er en erfaring, at det for mange er
vanskeligt at installere signaturen. Dette gelder endog undertiden selv for
teknologisk kyndige. I almindelighed bar kommunikativ sikkerhed kunne
anvendes af enhver og ikke forudsatte noget serligt kendskab til, hvorle-
des teknologien fungerer. I mange tilfelde er det enskeligt, at sikkerheden
pa forhand er indbygget i systememe, og nar dette ikke er praktisabelt, ber
den vare let at oprette og benytte. Der bar ikke opsta teknologisk betinge-
de forskelle mellem borgerne, idet det er fundamentalt, at den digitale
forvaltning skal kunne bruges af enhver. Grundleggende er den digitale
signatur bade fornuftig og en nadvendig del af en digital forvaltning, men
et fortsat udviklingsarbejde forekommer pakraevet.

Styrken ved en digital signatur, som bygger pa PKI (»public key infra-
structure«), er, at den giver mulighed for ikke alene at identificere afsen-
deren af en meddelelse, men ogsé for at sikre, at en modtager vil kunne
kontrollere, at der ikke er @ndret i den digitale meddelelse. Systemet byg-
ger pd, at en signaturindehaver har en offentlig og en privat negle. Med
hver af disse negler vil signaturindehaveren kunne kryptere en meddelel-

54. En oversigt over, hvor OCES-signaturen kan anvendes, findes pa www.digital-
signatur.dk.
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se, dvs. gere den ulaselig for tredjemand.”® Hvis signaturindehaveren
krypterer meddelelsen med den private negle, vil den kun kunne dekryp-
teres og dermed gores lasbar ved anvendelse af den offentlige negle,
mens den omvendt kun vil kunne gares laesbar ved anvendelse af den
private nggle, hvis den har vaeret krypteret med den offentlige nagle. Hvis
en signaturindehaver krypterer et dokument med sin private negle, vil en
modtager vide, at dokumentet stammer fra den pagaldende signaturinde-
haver, idet det kun er muligt at gore den leesbar med den pagaldende sig-
naturindehavers offentlige negle. Samtidig vil signaturindehaveren vide,
at der ikke er blevet &ndret i dokumentet undervejs, idet det s slet ikke
ville vaere muligt at gere dokumentet laesbart med signaturindehaverens
offentlige negle. Denne teknologi er central for den digitale kommunika-
tion.

5.8. Videnindsamling og -deling
[ kraft af at s& mange akterer arbejder med digital forvaltning, udger det i
sig selv et problem at fa opsamiet og videreformidlet relevant viden. For
at imegdekomme dette behov foretager en del akterer ikke blot formidling
af egen viden, men opsamler tillige andres resultater.
Videnskabsministeriet har eksempelvis udgivet en hel reckke rapporter,
som opsamler erfaringer fra projekter om digital forvaltning hos bade
statslige og kommunale myndigheder.”® Derudover formidles viden skabt
i eget regi.’’
P& det europziske plan har EU-Kommissionen taget initiativ til et
»eGovernment Observatory«,58 som bl.a. for hvert medlemsland indehol-
der oversigter over, hvilke aktarer der er, hvilke strategier som falges, og

55. Det kan i1 almindelighed iagttages, at kryptering beskytter meddelelsen, men der-
imod ikke meddeleren, hvis identitet ikke er skjult pd denne méade. Spergsmalet
om anonymitet inddrages dog ikke i denne bog.

56. Se hertil f.eks. Elektronisk sags- og dokumenthdndtering i staten — et element i
digital forvaltning, 16. maj 2001, og Elektronisk borgerservice i Kobenhavns
Kommune, 22. januar 2001.

57. Se hertil feks. [t-arkitektur — en forudscetning for digital forvalining, 4. marts
2004.

58. www.europa.eu.int/ISPO/ida/jsps/index.jsp?fuse Action=showChapter&chapterID
=140&preChapterID=0.
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hvilke systemer der findes. Derudover findes ogsé beskrivelser af erfarin-
ger med konkrete projekter i medlemsstaterne.

6. Resultater

I dette afsnit beskrives kort nogle enkelte af de digitale forvaltningsles-
ninger, der allerede har set dagens lys. Det er i almindelighed vigtigt at sa-
danne lasninger faktisk findes. Digital forvaltning er en udviklingsproces,
hvor der ganske vist ikke sgges i blinde, men hvor det er anskeligt at der
allerede er opnéet brugbare resultater. Sadanne vellykkede lgsninger kan
fungere som succeshistorier, der virker som en tilskyndelse for andre dele
af forvaltningen. Nogle af de i det felgende naevnte systemer indebarer en
fuldsteendig digitalisering af sagsgangen, mens andre kun indeberer en
delvis. Enkelte indebarer saledes alene en stette til forvaltningens vejled-
ningsforpligtelse. Det betones, at der alene er tale om et udvalg, som tje-
ner til at illustrere, hvad forskellige grader af digitalisering kan indebeere.

6.1. Selvangivelse og skatteansattelse (Told- og Skattestyrelsensg)
For alle personer foretages der efter hvert indkomstar en skatteansettel-
se.”’ For at der kan foretages en skatteansettelse, mé der indsamles en
rekke forskellige oplysninger om personens indkomstforhold. P4 grund-
lag heraf foretages en beregning, som er af rent mekanisk karakter.®' Ved
skatteansettelse af personer, som er lgnmodtagere, er dette forlab nasten
fuldsteendigt automatiseret. De fleste relevante oplysninger til brug for
skatteansettelsen indhentes elektronisk fra arbejdsgivere, banker, forsik-
ringsselskaber mv. Disse oplysninger samles og sendes til skatteyderen,
som herefter har mulighed for at foretage tilfgjelser eller korrektioner via
Internettet.

59. www.toldskat.dk.

60. Jfr. lovbekendtgerelse 678/2002 af lov om opkravning af indkomstskat samt
kommunal og amtskommunal ejendomsverdiskat for personer m.v. Senere @n-
dringer.

61. Jfr. lovbekendtgerelse 772/2003 af lov om indkomstskat for personer m.v. Sene-
re &ndringer.
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Nér disse tilfgjelser eller korrektioner er modtaget 1 Told- og Skattesty-
relsen, foretages der pd grundlag heraf en beregning af skatten, og der
fremsendes om nedvendigt en ny arsopgerelse til den skattepligtige.

Skal skatteyderen have udbetalt overskydende skat, kan dette forega

helt automatisk, safremt Told- og Skattestyrelsen er i besiddelse af den
pagaldende skatteyders kontonummer. | den forbindelse skal navnes, at
der i lov om offentlige betalinger stilles krav om, at personer over 18 ar
skal anvise en konto i et pengeinstitut (en »Nemkonto«), hvortil offentlige
myndigheder kan fortage udbetaling af pengebelﬂb.(’2
6.2. Uddannelsesstotte (Statens Uddannelsesstﬂttem)
Béde studerende pa ungdomsuddannelser og studerende pé videregdende
uddannelser har mulighed for at fa uddannelsesstotte. For at kunne fa
stgtte skal man ansgge Statens Uddannelsesstotte herom gennem ens ud-
dannelsesinstitution. Fer i tiden kunne man kun sege ved at udfylde en
serlig papirblanket. For uddannelsesinstitutioner, som har tilsluttet sig
SU-styrelsens system, er det imidlertid nu muligt for de studerende at
soge om SU via Internettet. Nér systemet har behandlet ansggningen, ud-
betales statten automatisk til den studerendes bankkonto.

Systemet indhenter elektronisk oplysninger om den studerendes traek-
procent fra skattevasenet, sdledes at der automatisk kan blive trukket
kildeskat inden udbetaling til den studerende.

6.3. Beregning af SU mv. (Statens Uddannelsesstatte)

Forvaltningsmyndigheder, som treffer afgerelser, har i forbindelse her-
med ogsé en forpligtelse til at yde vejledning og bistand, jft. forvaltnings-
lovens § 7. P& Statens Uddannelsesstattes hjemmeside er det muligt at fo-
retage en beregning af, hvor stort et SU-belab man er berettiget til, hvis
man er under 20 &r og optaget pa en ungdomsuddannelse. Derudover er
det muligt at beregne, hvor meget man ma tjene ved siden af sin SU, og
hvor mange SU-rater man evt. skal veelge fra for at undga at skulle betale
en del af uddannelsesstetten tilbage. Denne mulighed kan opfattes som en

62. Jfr. lov 1203/2003 om offentlige betalinger m.v. § 1, stk. 2. Finansministeren
fastsatter tidspunktet for ikrafttreden af denne bestemmelse, jfr. lovens § 13,
stk. 1. Bestemmelsen er endnu ikke sat i kraft (14, oktober 2004).

63. www.su.dk.
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ny metode til at honorere det forvaltningsretlige krav om, at der skal gives
vejledning.

6.4. Beregning og betaling af A-skat mv. (Told- og Skattestyrelsen)
Alle arbejdsgivere skal angive og indbetale A-skat, arbejdsmarkedsbidrag
og ATP mv. for deres ansatte.** Der skal saledes indberettes oplysning til
ToldSkat, ATP, FerieKonto, Det Fzlles Lenindeholdelsessystem, Dan-
marks Statistik, Dansk Arbejdsgiverforening og pensionsinstitutter. Dette
har tidligere alene kunne foregd pa papir. Med LetLen er det nu muligt at
foretage al indberetning og betaling elektronisk og kun gere det ét sted.
Systemet kan desuden beregne, hvor meget der skal trekkes i A-skat,
indbetales i ATP-bidrag mv. Herefter er der mulighed for, at systemet
automatisk kan sende en opkravning af det skyldige beleb, som herefter
kan trekkes fra virksomhedens konto via PBS. Systemet serger herefter
for at sende de trukne belgb videre til de respektive myndigheder.

Virksomhederne har desuden mulighed for at koble deres lgnsystem
sammen med systemet, sdledes at oplysninger fra lgnsystemet automatisk
kan overfares til LetLon.

6.5. Angivelse og betaling af moms (Told- og Skattestyrelsen)
Virksomheder, der er momsregistrede, skal enten manedsvis eller kvar-
talsvis angive og betale moms. Dette foregik tidligere altid pa den méde,
at man pa et girokort angav henholdsvis indgdende og udgdende moms og
herefter indbetalte differencen. Told- og Skattestyrelsen har imidlertid nu
udformet et system, hvor det via Told- og Skattestyrelsens hjemmeside er
muligt at angive henholdsvis indgdende og udgaende moms. Nar denne er
angivet, beregnes det skyldige belgb, hvorefter der oplyses en kodelinie,
som virksomheden kan anvende, hvis den ensker at indbetale via en net-
bank.

64. Jfr. herved bl.a. bekendtgerelse 852/2003 om opkravning af indkomstskat samt
kommunal og amtskommunal ejendomsverdiskat for personer m.v. §§ 28 og 28
A.
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6.6. Registrering af selskaber (Erhvervs- og Selskabsstyrelsen®)
Alle aktieselskaber og anpartsselskaber skal registreres i Erhvervs- og
Selskabsstyrelsen. Det indebarer bl.a. registrering af navn, formal, ledel-
sesforhold, revisor, kapitalforhold etc. S&fremt der senere sker @ndringer i
disse forhold, skal dette anmeldes til Erhvervs- og Selskabsstyrelsen.

Tidligere foregik alle anmeldelser under anvendelse af papir. Denne
ordning er imidlertid blevet aflast af et elektronisk system. Nu er det séle-
des via Erhvervs- og Selskabsstyrelsens system Webreg muligt at stifte og
registrere @ndringer 1 aktie- og anpartsselskaber over Internettet. Det er
dog ogsa fortsat muligt at anmelde pé papir, men dette ma betragtes som
en overgangsordning.

De oplysninger, som er registreret om selskaberne, kan offentligheden
fa adgang til via det ligeledes internetbaserede system Publi-com. Via det-
te system er det ogsa muligt at fa online adgang til de regnskaber, som sel-
skaberne er forpligtede til at sende ind til Erhvervs- og Selskabsstyrelsen.

6.7. Registerindsigt i CPR (Det Centrale Personregister®)

Enhver er berettiget til at f& oplyst, hvad der er registreret om den pagal-
dende i Det Centrale Personregister (CPR).®” Fra juni 2004 har det vaeret
mulighed for at f& indsigt 1 registeret via Internettet. Dette forudsetter, at
man er 1 besiddelse af en digital signatur. Sdfremt man ikke er i besiddelse
af en digital signatur, skal man fortsat indsende en anmodning om regi-
sterindsigt til Det Centrale Personregister. Dette kan dog ogsa ske elektro-
nisk. Herefter vil man modtage en udskrift af oplysningerne med alminde-
lig post.

6.8. Indsigt i Skibsregisteret (Sefartsstyrelsen®)

Dagbogen, skibsregistret og skibsmapperne skal vere offentligt tilgeenge-
lige.* Fra 15. november 2003 har det veeret muligt at fa adgang via Inter-
nettet til indholdet i dagbogen og indholdet i skibsregistret. @nsker man at
gore sig bekendt med indholdet af skibsmapperne, er man dog fortsat nedt

65. www.eogs.dk.

66. www.cpr.dk.

67. Jfr. personoplysningslovens § 31 og vejledning 51/2002 om folkeregistrering
pkt. 4.

68. www.sofartsstyrelsen.dk.

69. Jfr. bekendtgorelse 44/1999 om skibsregistrering § 22.
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til at made op 1 Sefartsstyrelsen eller anmode om at 2 tilsendt en papirko-
pi.

6.9. Anmeldelse af arbejdsskade (Arbejdsskadestyrelsen7°)

En arbejdsskade, der antages at kunne begrunde krav péd ydelser efter
arbejdsskadesikringsloven, skal anmeldes snarest muligt og senest 9 dage
efter skadens indtreeden. En arbejdsskade, der ikke er anmeldt, og som har
medfert, at tilskadekomne endnu ikke pa 5-ugers-dagen for skadens ind-
treeden kan genoptage sedvanligt arbejde i fuldt omfang, skal anmeldes
senest 9 dage herefter.”'

Systemet EASY giver mulighed for, at man kan anmelde arbejdsskader
elektronisk. Anmeldelsen sendes herefter automatisk til de rette modtage-
re. Anmelderen bliver bedt om de relevante oplysninger, stamdata skal
kun oprettes én gang og kan s& genbruges i alle anmeldelser. Den del af
anmeldelserne, der kommer pa papir, bliver scannet ind i1 sagsbehand-
lingssystemer og behandles elektronisk. Den elektroniske anmeldelse
tager udgangspunkt i de eksisterende blanketter til anmeldelse af arbejds-
skader. Ved den elektroniske anmeldelse bliver man kun spurgt om det,
som er ngdvendigt for, at Arbejdsskadesstyrelsen og forsikringsselskaber-
ne kan behandle sagen, eller det, som skal indgd i Arbejdstilsynets stati-
stikker over arbejdsmiljeet.

6.10. Beregning af erstatning for tab af erhvervsevne og godtgerelse
for varigt mén (Arbejdsskadestyrelsen)

Pa arbejdsskadestyrelsens hjemmeside er det muligt at beregne, hvor stor

en erstatning eller godtgerelse man er berettiget til, under givne forudsat-

ninger.

6.11. Den Ny Kirkebog (Kirkeministeriet'?)

Gennem arhundreder er der sket personregistrering i kirkebogen. Kirke-
bogen har veret den officielle registrering af borgeren, herunder af borge-
rens navn og foreldre. Alle, der fedes i Danmark eller om bord 1 skibe

70. www.ask.dk.
71. Jfr. lov 422/2003 om arbejdsskadesikring med senere @ndringer.
72. www.km.dk.
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eller luftfartgjer, hvis forste ankomststed derefter er en dansk havn eller
lufthavn, skal indskrives i en kirkebog.”

Den Ny Kirkebog er et system, der erstatter de hidtidige papirbaserede
kirkebgger med elektronisk registrering.74 Siden december 2003 har alle
sogne udelukkende fort kirkebogen elektronisk.”

6.12. IMITS - InformationsMilje I ToldSkat
(Told- og Skattestyrelsen)

Internt 1 en myndighed vil forskellige medarbejdere ofte have behov for at
anvende de samme oplysninger. I en myndighed ma der derfor etableres
mader hvorpa det sikres, at disse oplysninger findes, men serligt ogsa at
de er let anvendelige. | den traditionelle forvaltning har man i den forbin-
delse gjort brug af arkivsystemer, hvor hver sag er gemt i et charteque, og
kartotekskort til brug for hurtig fremfindelse af oplysninger.

Som nér der er tale om et papirbaseret system, ma en digital lgsning
dels forholde sig til, hvordan informationerne gemmes, dels hvordan man
finder dem frem igen. I den forbindelse kan man anvende et sakaldt »data-
warehouse«, der indebzrer, at data er struktureret pa en sdédan made, at det
er serligt enkelt at foretage forespergsler og analyser pad disse data. |
Told- og Skattestyrelsen har man for visse oplysningers vedkommende
indfert et informationssystem, som baserer sig pd et sadant dataware-
house, der indeholder data fra styrelsens produktionssystemer suppleret
med data fra samarbejdspartnere i1 ind- og udland. Herefter kan brugerne
kombinere og sammenstille data indeholdt i dette datawarehouse.”®
6.13. Flytteanmeldelse (Kebenhavns Kommune”’)

Nér man skifter bopal, er man forpligtet til at anmelde flytningen inden 5
dage efter flytningen. Folkeregistreringen foretages af kommunerne.”

Via Kegbenhavns Kommunes hjemmeside er det muligt elektronisk at
anmelde flytning, sdfremt man flytter inden for Kebenhavns Kommune.
Anvendelsen af systemet kraever, at man er i besiddelse af en digital sig-

73. Jfr. lov 225/1968 om anmeldelse af fodsler og dedsfald med senere @ndringer § 1.
74. Jfr. www.dnk.dk.

75. Jfr. www.ramboll-management.dk/.

76. Jfr. www.e.gov.dk/sitemod/design/layouts/default/index.asp?pid=1190.

77. www.kk.dk.

78. Jfr. lovbekendtgerelse 140/2004 af lov om Det Centrale Personregister.
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natur eller en pinkode. Tilsvarende muligheder gives ogsd pa mange af
landets evrige kommuners hjemmesider, idet en del kommuner saledes
benytter sig af; at system udviklet af KMD.”

6.14. Slots- og Ejendomsstyrelsens elektroniske kundeportal®

Fra julen 2002 er der blevet givet lejerne i Slots- og Ejendomsstyrelsens
kontorejendomme elektronisk adgang til en lang rakke oplysninger om
den ejendom, de har til huse 1.

»Kundeportalen« er kun henvendt til statslige institutioner, som bor i et
lejemal formidlet af Slots- og Ejendomsstyrelsen. Disse institutioner far
adgang til egne oplysninger, som hentes fra Slots- og Ejendomsstyrelsens
gkonomisystem, journalsystem og andre relevante databaser. Kundeporta-
len tilsigter saledes at skabe grundlag for en pget deling af data med sty-
relsens kunder — og kunderne far ved selvbetjening adgang til informatio-
nerne uathangigt af abningstider. Portalen indeholder oplysninger om
kundemes lejemal. Der er bl.a. adgang til ekonomioversigt for lejemalet,
lejekontrakter, tegninger, driftsregnskaber, energirapporter, vedligeholds-
budgetter og kontaktoplysninger. Derudover er der mulighed for at udfyl-
de digitale blanketter inden for telefoniomrédet m.v.

6.15. Elektroniske importtilladelser (Erhvervs- og Byggestyrelsensl)

Virksomheder skal sgge Erhvervs- og Byggestyrelsen om importtilladelse
ved indfersel af visse tekstilvarer, visse stdlvarer og visse andre industri-
varer. Det er tilfeldet, nar der er tale om visse tekstilvarer, der er omfattet
af EU's regler for indfersel af de pageeldende varer med oprindelse i visse
tredjelande, nar der er tale om visse stdlvarer, der er omfattet af EU’s reg-
ler for indfersel af de pidgaeldende varer med oprindelse i visse tredjelan-
de, og hvor der er tale om visse andre industrivarer (f.eks. visse typer
fodtej og porceleen, der er omfattet af EU's regler for indfersel af de pa-
geeldende varer med oprindelse i Den Kinesiske Folkerepublik og fodtg;
med oprindelse i Vietnam). De geldende importbegraensninger er rettet
mod importen fra tredjelande, der har en s& betydelig produktionskapaci-
tet, at fri import 1 EU angiveligt vil virke markedsforstyrrende til skade for

79. Se f.eks. www.sollerod.dk.
80. www.ses.dk.
81. www.ebst.dk.
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EU-producenter. En importtilladelse vil kunne anvendes af importeren i et
hvilket som helst EU-land.

Fra 15. januar 2003 har det veret muligt at f4 udstedt sddanne import-
tilladelser i elektronisk form. Importeren kan valge, om en tilladelse skal
udstedes pa papir eller elektronisk. Importeren kan selv via toldsystemet
lebende holde gje med, hvilke tilladelser der er modtaget, og om tilladel-
serne er udstedt elektronisk eller pa papir. En elektronisk importtilladelse
kan umiddelbart anvendes over for den kontrollerende myndighed, Told-
og Skattestyrelsen. @nsker en importer derimod at anvende tilladelsen i et
andet EU-land, er det ngdvendigt at benytte en papirbaseret udgave, idet
der ikke er foretaget en elektronisk integration med de gvrige EU-landes
kontrolmyndigheder.

Dette eksempel illustrerer, at nir der pa et forvaltningsomrade er en
udenlandsk dimension, kan denne skabe vanskeligheder for en fuldstaen-
dig digitalisering. Udviklingen er ikke p& samme niveau i alle lande, hvil-
ket det er nadvendigt at tage hejde for, jfr. mere herom 1 kapitel 6.

6.16. PVSOnline (Patent- og Varemzarkestyrelsen®’)

Via PVSOnline er det muligt at sege om patentbeskyttelse, brugsmodel-
registrering, varemarkeregistrering og designregistrering over Internettet.
Eksempelvis er det muligt elektronisk at udfylde et ansggningsskema om
patentbeskyttelse. Nér det elektroniske ansggningsskema er udfyldt, sen-
des det sammen med ansegningens bilag via Internettet til Patent- og
Varemarkestyrelsen. PVSOnline giver ogsé elektronisk adgang til sags-
oplysninger og dokumenter fra danske rettighedssager.

6.17. Elektronisk adgang til egne sager og chat med sagsbehandlerne
i Ebeltoft kommune®

Borgeme i Ebeltoft kommune har via kommunens hjemmeside adgang til

at gore sig bekendt med indholdet af egne sager. Det kraver blot, at den

pageldende sags dokumenter findes i kommunens elektroniske dokument-

handteringssystem, og at borgeren er i besiddelse af en digital signatur.
Desuden giver Ebeltoft kommune adgang til, at man over Internettet

kan kommunikere med en sagsbehandler. Generelle spargsmal kan besva-

82. www.dkpto.dk.
83. www.ebeltoft.dk.
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res, selv om borgeren optreeder anonymt, mens dialog om en bestemt sag
kraever at borgeren forst identificerer sig med en digital signatur.

7. Generel 1agttagelse

Det kan i almindelighed konstateres, at visionen om at udvikle en digital
forvaltning har udlest en meget stor aktivitet, og at en rekke omra-
der/forvaltningsopgaver allerede 1 starre eller mindre udstreekning er ble-
vet digitaliserede. [ en vis forstand er digital forvaltning en gammel ny-
hed. Uanset denne konstatering befinder denne udvikling sig dog kun ved
begyndelsen af en meget lang vej, og der er mange forhindringer, som
endnu skal overvindes. Der er grund til optimisme, fordi der i et betydeligt
antal myndigheder kan spores en betydelig dynamik og ligeledes entusi-
asme hos de mange personer, der arbejder med dette projekt. Det er altid
spendende at veere pioner, og muligheden for at satte sit praeg pa de for-
andringer, der finder sted, tiltaler givetvis mange. Horisonten uden for her
og nu virker tiltreekkende.

Der er dog ogsé ikke overraskende i det samlede forvaltningssystem
indbygget en betydelig konservatisme, og langt fra alle modtager denne
udvikling med gleede. Indarbejdede rutiner og arbejdsgange bliver foran-
dret, og det er forstaeligt, at der kan veare en reaktion imod en sddan ud-
vikling, som kan medfere ®ndrede arbejdsopgaver. Fremtidens arbejds-
massige dagligdag kan fremtrede som usikker, og dette giver anledning
til bekymring. Det er vigtigt labende at vare i dialog med disse skeptikere
eller modstandere og at lytte til deres betankeligheder. Oparbejdet erfa-
ring har ogsa sin plads i den igangveerende proces. Begejstringen mé ikke
blive sa stor, at man mister blikket for, at ikke alt er lige digitaliseringseg-
net. Det er ej heller givet, at den digitaliseringslosning, man foerst havde
forestillet sig, ved et naermere eftersyn viser sig at vaere den bedste. En
konstant og aben dialog ma derfor tillegges vasentlig betydning.

I den igangveerende udviklingsproces er det er bl.a. vigtigt at sikre, at
den nye digitale forvaltning ogsé retligt bliver en god forvaltning. Den
heje retlige kvalitet, der alt overvejende karakteriserer den offentlige for-
valtning 1 Danmark, ma ikke reduceres som konsekvens af digitaliserin-
gen. Dette er en af flere arsager til, at de retlige hensyn og overvejelser er
vigtige i digitaliseringsprocessen. De folgende kapitler soger at yde et
bidrag til, at den digitale forvaltning udvikles med omtanke.
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KAPITEL 2

De retlige krav

I dette kapitel redegores for de generelle retlige krav, der skal tages 1 be-
tragtning i forbindelse med gennemferelsen af en digitalisering af et for-
valtningsomrade. | forbindelse med en digitalisering er det pakravet at
have et klart blik for den eksisterende retstilstand, idet denne udger et
vaesentligt udgangspunkt for vurderingen af, om de opstillede mal kan
realiseres, og pa hvilken made dette bedst kan ske. Udgangspunktet, der
dog ikke er ufravigeligt, er, at den digitale forvaltning skal varetage de
samme formél, som felger af gzldende ret. Denne problemstilling har
ikke hidtil pakaldt sig nogen sterre interesse, idet bl.a. de rapporter, der er
omtalt i kapitel 1, har indskraenket sig til forholdsvis overordnede betragt-
ninger.

En veesentlig del af de retlige krav udspringer af forvaltningsretten, jfr.
nermere under 3. | den forvaltningsretlige litteratur kan man ikke finde
megen direkte stette til en forstdelse af de gaeldende reglers betydning i en
digital forvaltning, idet denne litteratur i det store hele lader digitaliserin-
gen vere uomtalt, jfr. yderligere om denne problemstilling i kapitel 9. En
vis undtagelse herfra er personoplysningsloven, jfr. kapitel 5, som det ikke
har veret muligt at negligere. Dette hul fyldes pa ingen médde fuldt ud af
dette kapitel, idet intentionen forst og fremmest er at prasentere en over-
ordnet indgang til de retlige krav, som spiller en rolle ved et forvaltnings-
omrades digitalisering.

1. Baggrundsret og generel forvaltningsret mv.

Offentlig forvaltning er lovbestemt. Dette betyder overordnet, at en digita-
liseret forvaltning ma vere i overensstemmelse den galdende retlige re-
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gulering. Forvaltningsudevelsen er grundleggende underlagt to typer af
retlige krav:' For det forste findes der en raekke generelle retlige krav af
forvaltningsretlig karakter, som gaelder pa alle omréder.” Det kan legges
til grund, at disse krav principielt vil kunne opfyldes pa samme made i
alle digitaliseringsprojekter. Det er karakteristisk for de generelle krav, at
det sedvanligvis ikke pa de enkelte omrader vil veere muligt at realisere
projekter, der forudsatter, at disse regler @ndres. De udger — i hvert indtil
videre — en given premis. For det andet er der retlige krav, som er speciel-
le for det omréde, der enskes digitaliseret, og som f.eks. er fastsat i s@rlig
lovgivning. Disse specielle retlige krav betegner vi baggrundsret, fordi de
ikke har samme almene karakter som de generelle krav. Som udgangs-
punkt er det lettere at gennemfore @ndringer af denne ret med henblik pa
at realisere digitaliseringen, idet en sidan forandring normalt ikke har
konsekvenser for reguleringen p4 andre omrader, jfr. nermere i kapitel 4.
Det er ikke her pakravet at veere opmarksom pa hensyn, der ligger uden
for digitaliseringsomradet. Der kan endvidere vere grund til at fremhave,
at den lovbestemte baggrundsret tit er udformet med en viden om, at de
fastsatte bestemmelser suppleres af de generelle regler.

Som eksempel pd denne tvedeling kan nzvnes, at ensker man eksem-
pelvis at digitalisere tildeling af statens uddannelsesstotte, vil lov om sta-
tens uddannelsesstotte’ udgere en del af den relevante baggrundsret, mens
forvaltningsloven® indeholder nogle af de relevante generelle forvalt-
ningsretlige regler. Af lov om statens uddannelsesstette fremgar séledes,
at man skal indgive en ansegning (§ 2) for at kunne f& uddannelsesstatte,
at en uddannelse giver ret til uddannelsesstatte, hvis uddannelsen er god-
kendt af undervisningsministeren (§ 3), og hvordan stetten nzrmere be-
regnes (§ 8ff). Af forvaltningsloven fglger det pa den anden side, at man
skal have en klagevejledning samtidig med, at man modtager en afgorelse

1. Et serligt spergsmal vedrerer, om der ogsé stilles eller ber stilles retlige krav i
forbindelse med konstruktionen af det system, som teknisk understotter en be-
stemt digital lesning. Se hertil Dag Wiese Schartum: Rettssikkerhet og systemut-
vikling i offentlig forvaliing.

2. Herunder feks. regler om persondatabeskyttelse. I det falgende anvender vi
betegnelsen generelle forvaltningsretlige regler for alle relevante regler, der ikke
blot sigter pé at regulere det specifikke omrade.

3. Jfr. lov 789/2003 med senere @ndringer.

4. Jfr. lov 571/1985 med senere @ndringer.
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om tildeling af uddannelsesstotte (§ 25), og at man har ret til en begrun-
delse, hvis man ikke far ret i en klage over ikke at f tildelt uddannelses-
stotte (§ 22).

Det er nedvendigt at kende bade baggrundsretten og de generelle for-
valtningsretlige regler for at kunne digitalisere et givet omrade. Den digi-
tale lgsning skal veere funktionsdygtig i forhold til begge former for ret.
Der vil ofte i praksis veare forskel pd, hvordan man finder frem til de rele-
vante regler, og dermed ogsd pa, hvor enkelt det er at f& oversigt over
henholdsvis regler i baggrundsretten og regler, som udger en del af den
generelle forvaltningsret. Som det ogsé fremhaves andetsteds, vil den
myndighed, der varetager digitaliseringen, typisk have et bedre kendskab
til baggrundsretten end til den generelle forvaltningsret. Baggrundsretten
er s&dvanligvis myndighedens eget ansvarsomrade, og det er et naturligt
udgangspunkt at legge til grund, at myndigheden kender denne ret. |
begge tilfelde er det dog pakraevet at opné et dybere kendskab end sed-
vanligt til begge former for ret med henblik pd at sikre, at digitaliserings-
lasningen bliver tilfredsstillende.

2. Indkredsning af de relevante retsregler

Enhver retlig regel (eller norm) har sit udspring i en eller flere retskilder.
Retskilderne udger det normative materiale pd grundlag af hvilket, det
fastlegges hvad der er indholdet af geldende ret. Under en anden syns-
vinkel er retskildernes funktion at udgere normative argumenter, der er
egnede til at indgd i en begrundelse for, hvad der er geldende ret pé et
bestemt omrade.” Begge disse forstaelser af retskilderne mé tillegges
betydning i forbindelse med forvaltningsautomatisering.

Det kan vare mere eller mindre kompliceret at finde frem til disse
regler. Nogle gange er det som udgangspunkt ganske enkelt som i det
folgende eksempel: Reglen om, at man er berettiget til folkepension, nar
man er fyldt 65 ar, fremgar saledes eksplicit af lov om social pension,
hvori det i § 12 hedder: »Folkepension, der bestar af grundbelgb og pen-
sionstilleg, kan udbetales til personer, der er fyldt 65 ar.« Selv i et eksem-
pel som dette er det dog nedvendigt at foretage en fortolkning for at fast-

5. Peter Blume: Juridisk Metodelecere p. 64.
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legge reglens pracise indhold. Det ma afklares, om »personer« er alle,
der befinder sig pa dansk territorium, eller kun er danske statsborgere,
men alt i alt er der her tale om en enkel opgave. Dette er dog langt fra altid
tilfeeldet, idet det tit er nadvendigt at inddrage en bred vifte af retskilder
for at indkredse den retlige regel. Disse retskilder understettes af den
fortolkningsvirksomhed, som er illustreret ovenfor.

Principielt anvendes den samme fremgangsmade ved fastleeggelsen af
den galdende regel inden for henholdsvis baggrundsretten og den almin-
delige ret. For s& vidt angar baggrundsretten vil det afhaenge af det enkelte
omrade, hvor kreevende denne opgave er, idet dette bl.a. beror pa, hvor
mange forskellige retskilder der spiller en rolle. Som udgangspunkt vil
opgaven for en umiddelbar betragtning ikke fremsta som vanskelig, idet
den ansvarlige for et digitaliseringsprojekt som navnt sedvanligvis er den
forvaltningsmyndighed, der til daglig arbejder med baggrundsretten. Det
er naturligt at forudsette, at myndigheden kender sin egen ret, om end
dette ikke kan tages som givet. Selv under denne forudsatning skal opga-
ven ikke tages let, eftersom den vellykkede digitalisering ofte vil forud-
sette en mere sammenhangende og dybere forstaelse af denne ret end
den, som er pakrevet i den daglige forvaltningsudevelse, jft. i evrigt i
kapitel 8. Alle, selv de mindste, detaljer mé veere afklarede. Det mé yder-
ligere tilfgjes, at der kan veere dele af baggrundsretten, som ikke herer
under myndighedens ressort, men som udger en forudsatning for forvalt-
ningsudavelsen. Denne ret kan det vaere saerligt kreevende at afdaekke, jft.
herved eksemplet i kapitel 7. Denne sekundeare baggrundsret kan endog
undertiden indeholde neglen til den der, hvis abning ger digitaliseringen
mulig.

For sa vidt angar de generelle forvaltningsretlige regler vil man 1 en del
tilfelde vaere nedsaget til at tage udgangspunkt i andre retskilder end love,
idet en razkke centrale geldende retsprincipper ikke er blevet omsat til
lovbestemmelser. Det kan gore det vanskeligt at finde frem til det relevan-
te materiale. Nar der saledes eksempelvis skal tages stilling til, om en
forvaltningsmyndighed kan stille krav om, at borgerne udelukkende hen-
vender sig til myndigheden ved brug af digitale kommunikationsmidler,
findes der ikke i lovgivningen et svar herpa, idet geldende ret beror pé en
af Folketingets Ombudsmands udtalelser, selvom disse udtalelser formelt
set ikke er bindende. Det falger af den pageldende udtalelse, at borgerne
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ikke kan tvinges til at kommunikere digitalt med den offentlige forvalt-
ning, medmindre der foreligger en udtrykkelig lovhjemmel.®

Nar indholdet af de generelle forvaltningsretlige regler skal fastlegges,
ma serligt falgende retskilder fremheaves som varende af betydning:

1. Forvaltningsretlige love

2. Ombudsmandsudtalelser og Datatilsynets afgarelser
3. Administrativ praksis og retspraksis

4. Forvaltningsretlig litteratur

De almindelige forvaltningsretlige love er offentlighedsloven, forvalt-
ningsloven, personoplysningsloven og arkivloven. De to forstnavnte
omtales nermere nedenfor under 3, medens der om personoplysningslo-
ven henvises til kapitel 5.

P4 forvaltningsrettens omrade spiller Folketingets Ombudsmands udta-
lelser som nzvnt en stor rolle. Ombudsmanden har i sin praksis siledes
dels preciseret retstilstanden pa en lang rekke omrader, dels ogsa i et vist
omfang veret retsskabende. Ombudsmanden har gennem sine udtalelser
opbygget et finmasket net af forvaltningsretlige principper og regler, som
eksempelvis den tidligere nevnte generelle regel om, at private personer
og virksomheder som udgangspunkt ikke kan tvinges til at kommunikere
digitalt med den offentlige forvaltning, medmindre der foreligger udtryk-
kelig lovhjemmel.” P4 tilsvarende vis spiller Datatilsynet en vasentlig
rolle ved udfyldningen af personoplysningslovens retlige standarder,” jfr.
nermere om denne lov i kapitel 5. | takt med at den digitale forvaltning
bliver stadig mere udbredt, er der ikke tvivl om, at iser disse to myndig-
heder vil fa stor betydning for, hvorledes denne forvaltning faktisk indret-
tes 1 praksis. Det gelder ikke mindst i forhold til, hvad der ma anses for
god skik. Afthengigt af det konkrete digitaliseringsprojekts karakter kan
det undertiden veere hensigtsmeessigt at tage kontakt til disse myndigheder

6. Ifr. herved FOU nr. 02.268 om obligatorisk elektronisk eksamenstilmelding.
Udtalelsen er ikke otfentliggjort i Folketingets Ombudsmands beretning.

7. De vigtigste af ombudsmandens udtalelser offentliggeres i den &rlige beretning.
Beretningssager og nyere udtalelser er tilgeengelige via Retsinformation,
www.retsinfo.dk og Ombudsmandens hjemmeside, www.ombudsmanden.dk.

8. Tilsynets udtalelser og afgerelser samt arsberetninger kan findes pd www.data-
tilsynet.dk.
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med henblik pa afklaring af eventuelle tvivilsspergsmal, forinden projektet
er for fremskredent. Hvornar dette bar ske, beror selvsagt p& en konkret
vurdering. [ser Datatilsynet er Aben over for en sddan proaktiv indsats.

Ud over Folketingets Ombudsmand og Datatilsynet er det de enkelte
myndigheders praksis samt, som regel 1 noget mindre udstrekning, dom-
stolenes praksis, der har betydning for fastleeggelsen af indholdet af de
forvaltningsretlige regler. Det kan legges til grund, at den myndighed,
som vil digitalisere, kender sin egen praksis, og for sa vidt angér domsto-
lenes vil dette ligeledes ofte vaere tilfaeldet, idet antallet af disse afgerelser
normalt ikke er stort, men i1 begge henseender vil man ligeledes kunne
stotte sig pa den juridiske litteratur, nar retstilstanden skal fastleegges.

Det er i almindelighed et omdiskuteret spergsmal, om litteraturen ud-
gor en egentlig retskilde, hvilket ikke i almindelighed skal vurderes her.
Ofte gengiver litteraturen blot indholdet af (andre) retskilder. For sa vidt
angar det forvaltningsretlige omréde er mange vesentlige regler imidlertid
kun formuleret i litteraturen, hvilket skyldes, at forvaltningsretten ikke
fuldt ud er kodificeret. Hvad enten man opfatter den forvaltningsretlige
litteratur som en egentlig retskilde eller ej, kommer man derfor sjeldent
uden om at inddrage denne i forbindelse med lasningen af et forvaltnings-
retligt problem. Som eksempel kan navnes den almindeligt anerkendte
regel, hvorefter det er forbudt at sztte et skon under en regel. Dette for-
bud, der ofte bliver oplevet som en ubehagelig barriere for en digitaliseret
sagsbehandling, kan ikke findes i nogen lov eller anden retsforskrift. Den
naermere beskrivelse af dette forbuds narmere indhold beror i vidt omfang
pé litteraturen.

Baggrundsretten er som navnt ogsa baseret pa en flerhed af retskilder,
idet bl.a. den ovenfor naevnte juridiske litteratur ligeledes har betydning
pa dette omrade. Det kan variere, hvilke retskilder der har betydning, og
en indkredsning af de konkret relevante retskilder er en vigtig opgave.’ |
mange tilfeelde spiller iser lovgivning en fremtreedende rolle. Her har
specielt folgende retskilder betydning, nar det nermere indhold af bag-
grundsretten skal fastlegges:

9. Retskildernes sékaldte polycentriske karakter indebzrer, at retskilderne kan
vere forskellige fra omrade til omréde, ligesom deres indbyrdes vegt varierer.
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2. Indkredsning af de relevante retsregler

1. Lov

2. Forarbejder

3. Bekendtgerelser, cirkulerer og vejledninger
4. Administrativ praksis og retspraksis.

Loven vil sedvanligvis vere den vasentligste, men dog ikke enebestem-
mende, retskilde, og det er derfor afgarende at forstd dennes retlige betyd-
ning, hvilket sker via en fortolkning af de enkelte lovbestemmelser. Som
grundlag for at gennemfore denne fortolkning vil det sedvanligvis vare
hensigtsmassigt at inddrage lovens forarbejder, der bestar af bemarknin-
geme til lovforslaget, idet det kan anmarkes, at is@r for administrative
myndigheder spiller forarbejder traditionelt en stor betydning. Fra tiden
for lovforslagets fremszttelse i Folketinget vil der ligeledes kunne fore-
ligge relevant materiale, undertiden i form af en sagkyndig betenkning.
Om den nermere nytteverdi af disse forarbejder henvises til kapitel 4.

I mange tilfaelde vil loven ikke udtemmende regulere alle forhold, men
i sterre eller mindre udstrekning give bemyndigelse til vedkommende
minister til at fastsette udfyldende regler. Is@r i sddanne tilfzlde er det
pékravet at gore sig bekendt med indholdet af de bekendtgerelser, som
maétte vare udstedt 1 medfer af loven. Ogsé udstedte cirkulerer og vejled-
ninger kan vare relevante.'’ De forskellige administrative retsforskrifter
bidrager til en forstéelse af galdende ret og er i den forstand veesentlige,
men de indebarer ikke pd samme made som loven et styrende udgangs-
punkt for digitaliseringen, jfr. hertil nermere i de kommende kapitler.

[ situationer, hvor retsgrundlaget &bner mulighed for valg mellem flere
méder at handle pd i konkrete situationer, har forvaltningen typisk valgt
en af disse som den gaengse. Herved kan forvaltningen blive bundet til at
anvende samme fremgangsmade nzste gang en tilsvarende situation op-
star, idet dette beror pa den almindelige forvaltningsretlige lighedsgrund-
setning. En sadan administrativ praksis har betydning, nér det skal klar-
legges hvori geldende ret bestar. Som et eksempel pa forvaltningspraksis
kan nzvnes, at Statsamterne i vidt omfang har hert bern under 12 ar i
sager om samvar, selvom der ikke oprindeligt blev stillet krav herom i

10. Principielt er cirkulerer/vejledninger alene rettet til myndigheder, idet cirkulee-
rer er bindende for disse, medens vejledninger ikke er forpligtende, jfr. Peter
Blume: Juridisk Metodeleere p. 114f.
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Kapitel 2. De retlige krav

loven.'" Som et andet eksempel kan nzvnes, at selvom alle gaver som
udgangspunkt er skattepligtige i medfer af statsskattelovens § 4, beskatter
man i praksis ikke lejlighedsgaver sdsom fadselsdags-, bryllups- og selv-
bryllupsgaver og lignende, safremt der er tale om gaver af mindre om-
fang.'”

I en rekke digitaliseringsprojekter vil det veere et relevant spergsmal,
om den administrative praksis skal vare den samme, efter at forvaltnings-
omradet er blevet digitaliseret. 1 forvaltningsretten er udgangspunktet, at
foreligger der en saglig begrundelse, er en myndighed berettiget til at &n-
dre sin praksis, selvom dette umiddelbart kan medfare en vis ulighed.
Legges det til grund, at forskellige former for praksis vil kunne udeves
inden for lovens rammer, og at de alle opfylder reguleringens formal, jfr.
hertil i kapitel 4, vil der efter omstaendighederne foreligge et raderum, der
kan veere gavnlig for realiseringen af en digitalisering. Sadanne friheds-
grader vil kunne udnyttes, uden at det er pakraevet at ndre lovgrundlaget.
Dette ber dog ske forsigtigt, eftersom det ikke er gnskeligt, at digitalise-
ringen medferer en praksisendring, der ikke opleves som positiv af for-
valtningens kunder. Den tillid, som en ny form for forvaltning er athan-
gig af, vil i en sédan situation kunne blive svaekket.

Som et eksempel pa, at administrativ praksis lovligt er blevet @ndret,
kan navnes, at det tidligt blev lagt til grund, at hvor en medarbejder har
adgang til arbejdsgiverens netverk via sin computer, og en arbejdsgiver-
betalt datakommunikation derfor er skattefri i medfer af ligningslovens §
16, stk. 13, er anvendelsen af den pagezldende kommunikationslinie til
almindelig telefoni ogsé skattefri."> Oprindeligt blev det dog samtidigt i
administrativ praksis lagt til grund, at nr en medarbejder i stedet anven-
der en mobiltelefon til at opna forbindelse til arbejdsgiverens netveerk vil
arbejdsgiverens betaling af telefoni/datakommunikation ikke vaere skatte-

11. Jfr. i denne forbindelse CivilretsDirektoratet: Skarrildhus 1998, CivilretsDirek-
toratet 1999, (www.civildir.dk/publikationer/skarrildhus98/). Med lov 461/2001
§ 2, nr. 4, blev loven imidlertid @ndret, saledes at det nu felger af loven, at der
skal afholdes en samtale med bern under 12 &r, hvis bamets modenhed og sa-
gens omstendigheder tilsiger det.

12. Jfr. Ligningsvejledning 2004-2 pkt. A.B.7.3.1.

13. Jir. SKM2002.450.TSS (Skatteministeriets nummerering. Meddelelsen kan fin-
des pa www.toldskat.dk).
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3. De generelle forvaltningsretlige regler

fri.'* Denne praksis blev imidlertid senere @ndret, idet Skatteministeriets
Departement bekendtgjorde, at i de tilfelde, hvor en mobiltelefonforbin-
delse rent faktisk giver adgang til arbejdsstedets netvark, vil skattefrihe-
den ogsé omfatte telefoni/datakommunikation via den pagaldende mobil-
telefon."

Afhangig af det enkelte forvaltningsomradets karakter kan det yderli-
gere veare pnskeligt at inddrage domstolenes praksis. Det ma underseges,
om der foreligger retspraksis, som klarleegger indholdet af gaeldende ret,
og det ma herefter overvejes, i hvilken udstrekning en sédan praksis in-
debzrer bindinger i forhold til en digitalisering. Normalt antages retsprak-
sis (pregjudikater) i overensstemmelse med overordnede retsprincipper,
jfr. herved Grundlovens § 63, at vaere forpligtende for forvaltningen, og
gennemfores digitaliseringen pa et uandret regelgrundlag er det séledes
pakraevet at tage hensyn til en sadan praksis. Dette behever ikke nedven-
digvis betyde, at en starre selvstendig undersggelse altid er nedvendig,
idet 1 hvert fald lidt ldre retspraksis vil vere indarbejdet i den forelig-
gende forvaltningspraksis.

3. De generelle forvaltningsretlige regler

Baggrundsretten regulerer et specifikt afgreenset omrade, hvorimod de
generelle forvaltningsretlige regler har betydning for alle dele af forvalt-
ningen. Medens det vil vare uoverskueligt og uden fornuftig mening her
at beskrive indholdet af baggrundsretten, der selvsagt varierer fra omrade
til omrade, er det derimod hensigtsmassigt at give en oversigt over en
rekke af de forvaltningsretlige regler og retsprincipper, som typisk ma
tages i betragtning ved en digitalisering af et forvaltningsomrade. For en
mere dybtgdende omtale henvises til den forvaltningsretlige litteratur.
Reglerne om persondatabeskyttelse behandles serskilt i kapitel 5.

Man kan opdele forvaltningsmyndighedernes aktiviteter i afgorelses-
virksomhed (f.eks. beslutning om at udstede et karekort, at treeffe afgorel-
se i en samverssag etc.) og alle andre aktiviteter (f.eks. bernepasning,
ydelse af hjemmehjalp etc.). Den sidste aktivitet betegnes ofte faktisk

14. Jfr. SKM2003.67.TSS.
15. Jfr. SKM2003.323.TSS.
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Kapitel 2. De retlige krav

forvaltningsvirksomhed. Denne opdeling har betydning, idet en reekke af
de forvaltningsretlige regler alene galder for afggrelsesomradet. Det har
derfor betydning, hvilken forvaltningsaktivitet digitaliseringsprojektet er
rettet imod. Selvom denne opdeling kan synes forholdsvis klar, er det dog
i praksis undertiden svert at drage en pracis skillelinie mellem de to for-
mer for aktivitet.'®

3.1. Afgerelsesvirksomhed

[ de tilfelde, hvor forvaltningsmyndigheden skal treffe afgerelse, er det
serligt folgende typer af regler, der far betydning 1 forhold til udformnin-
gen af digital forvaltning:

1. Regler om kommunikation med sagens parter
2. Regler om sagsoplysning
3. Regler om partshering

4. Regler om reprasentation

5. Regler om partsaktindsigt

6. Regler om indholdsmassige krav til afgerelsen
7. Regler om begrundelse

8. Regler om meddelelse af afggrelsen

9. Regler om klagevejledning

10. Regler om arkivering

Ved anvendelse af traditionelle kommunikationsmidler som tale og papir
har nogle af de vasentligste regler om kommunikation angaet spergsmalet
om, hvornar der skal anvendes en skriftlig form, og hvornér en myndig-
hed kan ngjes med at kommunikere mundtligt. Der galder ikke noget
generelt krav om skriftlighed, men eksempelvis folger det af forvaltnings-
lovens § 23, at den, der har féet en afgerelse meddelt mundtligt, kan for-
lange at fa en skriftlig begrundelse for afgerelsen, medmindre afgerelsen
fuldt ud giver den pagzldende part medhold. Derudover stilles der ogsa
krav til indholdet af kommunikationen, hvilket omtales nedenfor i forbin-
delse med meddelelse af afgarelsen.

Nér kommunikationen geres digital, aktualiseres spargsmalet om,
hvorvidt en borger (eller virksomhed), der er part, har ret og pligt til at an-

16. Se hertil Peter Blume, Nordisk Administrativt Tidsskrift 1995, p. 198-211.
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3. De generelle forvaltningsretlige regler

vende digital kommunikation i forbindelse med kommunikation med en
myndighed. For sa vidt angér spergsmélet, om en borger har ret til at an-
vende digital kommunikation er udgangspunktet, at en sadan ret bestar,
medmindre formkrav i lovgivningen forhindrer dette. [ denne forbindelse
kan der vaere grund til at nevne bestemmelsen i forvaltningslovens § 32 a,
som giver vedkommende minister adgang til at fastsatte regler om ret til
at anvende digital kommunikation ved henvendelser til den offentlige
forvaltning, herunder fravige formkrav i lovgivningen, der hindrer anven-
delsen af digital kommunikation.'” En sidan form for begraenset digitali-
sering er sdledes forholdsvis enkel at gennemfere, safremt den er i over-
ensstemmelse med den pdgzldende regulerings formél. For sa vidt angér
borgerens pligt til at anvende digital kommunikation, er dette spargsmal
som tidligere naevnt blevet vurderet af Folketingets Ombudsmand, og det
kan legges til grund, at en séddan forpligteise forudsatter en egentlig lov-
hjemmel.

Hvilke oplysninger der skal indhentes, for at forvaltningen kan traeffe
en lovlig afgarelse, og hvordan dette mé ske, reguleres af reglerne om
sagsoplysning. Eksempelvis, er det et grundleggende forvaltningsretligt
princip, at det er forvaltningen, som har ansvaret for en sags oplysning
(officialprincippet).'® Dette princip udelukker ikke, at man kan palegge
borgerne selv at deltage i oplysningen af en sag. Princippet udelukker
sdledes ikke, at der etableres selvbetjeningssystemer, hvor en borger bi-
drager med relevante oplysninger, jfr. yderligere nedenfor. Det athenger
af en rakke forskellige forhold, i hvilken udstrakning det kan kraves at
parten medvirker. Af betydning er bl.a. de pdgaeldende oplysningers ka-
rakter, sagens karakter, herunder om der er tale om en ansggningssag, om
sagen kan munde ud 1 en afgerelse af stzrkt bebyrdende karakter, om de
pageeldende oplysninger let lader sig fremskaffe af forvaltningsmyndig-
heden eller omvendt af borgeren, ete."”

Det kan i almindelighed konstateres, at den digitale forvaltning pé en
del omrader medferer, at borgerne tildeles en mere aktiv rolle. Selvbetje-

17. Derimod indeholder forvaltningslovens § 32 a ikke hjemmel til at fastsette
bestemmelser, der udelukker andre kommunikationsformer end digital kommu-
nikation, jfr. de specielle bemarkninger til § 1, nr. 2, i lovforslag 72/januar
2002. Bestemmelsen tradte i kraft 24. april 2002.

18. Jfr. Steen Rensholdt: Forvaltningsret, p. 341.

19. Jfr. Steen Rensholdt: Forvaltningsret, p. 342.
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ning er blevet mere udbredt, og visse digitale lgsninger er da ogsé blevet
lanceret under sloganet 24-timers forvaltning. Denne udvikling kan posi-
tivt opfattes saledes at borgernes indflydelse ages (»empowerment«). [
fortsettelse heraf er det dog veesentligt at fremhaeve, at selvbetjening ikke
uden videre kan tilretteleegges pad en sddan made, at forvaltningen ikke
lengere har ansvaret for, at trufhe afgarelser er korrekte. Ansvaret kan
ikke inden for et uzndret regelgrundlag skubbes over pa borger eller virk-
somhed. Dette vil sedvanligvis forudsatte en udtrykkelig lovhjemmel og
1 sa fald have karakter af en slags privatisering af det pagaldende omréade.
[ praksis vil en sddan ordning vare mest nerliggende pd omréder, hvor
forholdsvis enkle momenter har betydning for afgerelserne, og hvor det
ma anses for enkelt for borgerne at fremlegge de pagaldende oplysnin-
ger.

En forvaltningsmyndighed vil i det hele taget ikke altid selv veare i
besiddelse af alle de oplysninger, der er nedvendige for at kunne traeffe
afgerelse. Der geelder forskellige regler i forbindelse med brug af oplys-
ninger, som hidrerer fra afgerelsesmyndigheden selv, oplysninger, som
hidrgrer fra andre dele af forvaltningsmyndigheden, og oplysninger, som
hidrgrer fra andre forvaltningsmyndigheder. Nar det gelder oplysninger,
som forvaltningsmyndigheden selv er i besiddelse af, kan disse frit an-
vendes med de begransninger, som settes af regleme om tavshedspligt i
forvaltningslovens § 27 og den serlige regel i § 32 om, at den, der virker
inden for den offentlige forvaltning, ikke i den forbindelse mé skaffe sig
oplysninger, som ikke er af betydning for udferelsen af den pageldendes
opgaver. §§ 27 og 32 skal selvsagt respekteres, men de vil normalt ikke
kunne blokere for en digitaliseringslgsning. Almindelige grundsatninger
om saglig forvaltning har endvidere betydning og méi generelt tages i
betragtning.” I forvaltningslovens § 29 er der fastsat et forbud mod, at der
videregives oplysninger om ansggerens rent private forhold til andre dele
af forvaltningen, hvor en sag er rejst ved ansggning, medmindre ansege-
ren har givet samtykke hertil.”’ Dette forbud gaelder ogsé ved indhentelse
af sadanne oplysninger fra andre forvaltningsmyndigheder. Herudover

20. Jfr. Steen Rensholdt: Forvaltmingsret, p. 363.

21. Der gores dog ogsé undtagelse til forbuddet. hvor andet folger af lov eller be-
stemmelser fastsat i medfer af lov, eller hvor sarlige hensyn til ansegeren eller
tredjemand klart overstiger ansegerens interesse i, at oplysningerne ikke indhen-
tes, jfr. § 29, stk. 2, nr. 2 og 3.
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indeholder forvaltningslovens § 28 et generelt forbud mod at videregive
oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold. Ogs& her kan den
pageldende dog give samtykke til, at der ma ske videregivelse.”” For s
vidt angar de serlige spergsmal, der foreligger ved videregivelse af per-
sonoplysninger, henvises i gvrigt til kapitel 57 Spergsmalet om de sa-
kaldte datafallesskaber inddrages ligeledes i dette kapitel.

Parternes mulighed for medindflydelse reguleres bl.a. af reglerne om
partshering. Af forvaltningslovens § 19 felger det séledes, at hvis en part
ikke kan antages at vaere bekendt med, at myndigheden er i besiddelse af
bestemte oplysninger vedrarende sagens faktiske omstendigheder, ma der
som udgangspunkt ikke treeffes afgerelse, for myndigheden har gjort par-
ten bekendt med oplysningerne og givet parten lejlighed til at fremkomme
med en udtalelse (kontradiktion). Dette geelder dog kun, sifremt de pa-
gldende oplysninger er til ugunst for parten og er af vasentlig betydning
for sagens afggrelse. Det kan ofte veere vanskeligt at afgere, hvorvidt en
part er bekendt med, at myndigheden er i besiddelse af bestemte oplys-
ninger. Der er dog intet til hinder for, at en myndighed foretager partshe-
ring i videre omfang end kreaevet efter forvaltningsloven. Det gzlder sile-
des generelt, at forvaltningsloven er en minimumslov.** En forvaltnings-
myndighed har altid mulighed for at stille parten bedre, end det er fastsat i
loven, idet der eksempelvis kan gives aktindsigt i videre omfang end krae-
vet. Dette forudsetter dog, at andre regler, der f.eks. er baseret pa hensy-
net til tredjemand, ikke derved overtrades.

Reglerne om partsrepreesentation vedrarer spgrgsmélet om, hvornér en
part har mulighed for at lade sig reprasentere af f.eks. en advokat, en
revisor eller en slegtning. Det falger af forvaltningslovens § 8, at man
som udgangspunkt pa ethvert tidspunkt af en sags behandling kan lade sig

22. Jfr. § 28, stk. 2, nr. 1. Endvidere kan der ske videregivelse, hvor det folger af lov
eller bestemmelser fastsat i henhold til lov, at oplysningerne skal videregives,
ndr videregivelsen sker til varetagelse af private eller offentlige interesser, der
klart overstiger hensynet til de interesser, der begrunder hemmeligholdelse, nar
videregivelsen er et nedvendigt led i sagens behandling eller er nedvendigt for,
at en myndighed kan gennemfore tilsyns- eller kontrolopgaver, jfr. § 28, stk. 2,
nr. 2-4,

23. Se om forholdet mellem forvaltningslovens og personoplysningslovens regler,
Peter Blume: Databeskyttelsesret p. 156ff.

24. Jfr. Niels Eilschou Holm, Juristen 1986, p. 227-258.
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repreesentere af andre. Bestemmelsen fastslar som udgangspunkt blot,
hvad der folger af almindelige fuldmagtsregler. En partsreprasentant vil
eksempelvis kunne underskrive pd vegne af parten, afgive erkleringer
mv. Myndigheden kan dog kreve, at parten medvirker personligt, nar
dette er af betydning for sagen. Dette vil eksempelvis kunne vere tilfeldet
i forbindelse med udstedelse af legeerkleringer eller 1 sager om fortids-
pension.25 Ved tilretteleeggelsen af digitale forvaltningslesninger ma der
tages haje for adgangen til at handle ved hjzlp af en fuldmagt. Det er iser
i relation til verificering af identitet, at denne problemstilling har betyd-
ning. Der ma tages stilling til, om fuldmagtsforholdet kan veere digitalt.

Reglerne om partsaktindsigt angér spergsmalet om, i hvilket omfang
en part under eller efter en sags afgerelse har adgang til at gore sig be-
kendt med indholdet af sagens dokumenter. Dette spergsmél er nermere
reguleret i forvaltningslovens kapitel 4. Lovens udgangspunkt er, at en
part har adgang til aktindsigt i samtlige en sags dokumenter. En i praksis
vasentlig undtagelse er dog, at der i visse tilfzlde kan nagtes aktindsigt i
en myndigheds interne arbejdsdokumenter, jfr. forvaltningslovens § 12.2°
En part i1 en sag vil tillige kunne sgge aktindsigt efter reglerne i offentlig-
hedsloven.

De indholdsmassige krav til den forvaltningsretlige afgerelse omfatter
bl.a. regler om, hvilke momenter der ma eller skal legges veegt pé i for-
bindelse med en skensmessig afgerelse, og i hvilke tilfelde et sken er
pligtmassigt, séledes at myndigheden ikke blot mé erstatte skensudevel-
sen med en intern regel. Disse regler er ikke lovbestemte, men er beskre-
vet i den forvaltningsretlige litteratur.”’ Regler, som indebzrer, at forvalt-
ningen skal udave et skon, der er relateret til den individuelle sag, og
saledes ikke mé anvende en fast undtagelsesfti regel, nar der treeffes afgo-
relser, giver traditionelt anledning til vanskeligheder i forbindelse med
digitalisering, jfr. ogsa hertil kapitel 3.

25. Hr. Carl Aage Nergaard m.fl.: Forvaltningsret, p. 179.

26. Digitalisering kan i en rakke tilfelde indebzre, at dokumenter/oplysninger
skifter karakter fra at veere interne til at veere omfattet af aktindsigt/offentlighed.
I hvilken udstrekning dette i den enkelte digitaliseringslesning er tilfeldet, beror
tit pa en kompleks vurdering. Problemstillingen inddrages ikke i denne bog.

27. Der kan eksempelvis henvises til Bent Christensen: Forvaltningsret, 2. udgave,
Kebenhavn 1997.
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Forbuddet mod at sette skennet under en regel er dog ikke helt s&
bastant, som det umiddelbart kan fremtreede. Hensynet til, at trufne afge-
relser er konsistente, og at borgere/virksomheder behandles lige, taler for
en vis normering af skennet.”® Forinden det i de konkrete tilfelde legges
til grund, at der foreligger en barriere, der kun kan overvindes, sdfremt en
loveendring gennemfores, er det derfor vaesentligt at klarlegge, hvorledes
dette forvaltningsretlige princip pa nuverende tidspunkt finder anvendelse
pa det pageldende omréde. En sidan analyse kan afslere, at en digitalise-
ret forvaltningslgsning ikke i det konkrete tilfaelde er blokeret. Som naevnt
kan en sidan opklaring understettes af den forvaltningsretlige litteratur,”
som bl.a. er baseret pa de tilkendegivelser, der kan udledes af iser dom-
stolenes og Ombudsmandens praksis.

Reglerne om begrundelse, regulerer hvornér, hvilket indhold og hvil-
ken form en begrundelse skal gives. Det slés sdledes fast i forvaltningslo-
vens § 22, at en skriftlig afgerelse altid skal vere ledsaget af en begrun-
delse, medmindre afgerelsen fuldt ud giver den pdgeeldende part medhold.
Dernast folger det af forvaltningslovens § 24, at en begrundelse for en
afgarelse skal indeholde en henvisning til de retsregler, i henhold til hvil-
ke afgorelsen er truffet. Derudover skal begrundelsen om forngdent inde-
holde en kort redegarelse for de oplysninger vedrerende sagens faktiske
omstendigheder, som er tillagt vaesentlig betydning for sagens afgerelse.

Reglerne om meddelelse af afgerelsen vedrerer bl.a. spargsmaélet om, i
hvilken form afgerelsen skal formidles til parten, hvilket allerede har
vaeret berert. Derudover stilles der ogsé krav til formuleringen af medde-
lelsen om afgerelsen. Det er sdledes et krav, at afgarelsen er klart og be-
stemt affattet i et letforstdeligt sprog. Efter omstendighederne mé uden-
landske bestemmelser, dokumenter og lignende oversattes til dansk, og
afgarelsen ber i evrigt veere formuleret venligt og h(—‘:nsynsfuldt.30 Rent

28. Poul Andersen: Dansk forvaltningsret p. 357: »Forvaltningsmyndighederne ber
naturligvis tilstreebe og tilstraeber inden for enhver velordnet, offentlig forvalt-
ning ensartethed og konsekvens i skansmassige afgerelser.«

29. Se for et nyere bidrag Trine Schultz: Retsanvendelse og sken. Denne fremstil-
ling vedrerer serligt det sociale omrade. men angiver bl.a. p. 239-255 en reekke
momenter, der i almindelighed kan tages i betragtning ved afvejningen af ensar-
tethed over for sken.

30. Jfr. Carl Aage Nergaard m.fl.: Forvaliningsret, p. 280.
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udseendemessigt bor afgerelsen have en rimelig standard.”’ Disse regler,
der bl.a. har betydning for den digitale losnings design, falger i vidt om-
fang af ombudsmandspraksis.

De fleste forvaltningsafgerelser kan paklages til en anden myndighed,
jft. hertil nedenfor. Der er fastsat regler vedrarende, hvornar der skal gives
klagevejledning, hvilken form denne skal gives i, og hvilket indhold en
sadan klagevejledning skal have. Af forvaltningslovens § 25 folger séle-
des, at en skriftlig afgarelse, som kan paklages til en anden forvaltnings-
myndighed, skal vere ledsaget af en vejledning om klageadgang med
angivelse af klageinstans og oplysning om fremgangsmaden ved indgivel-
se af klage, herunder om en eventuel tidsfrist.

Ved siden af adgangen til at indbringe en afgerelse for domstolene, jfr.
Grundlovens § 63, anses retten til at klage til et andet forvaltningsorgan
(rekurs) sedvanligvis som en veasentlig retssikkerhedsgaranti. Klagemu-
ligheden, der som navnt foreligger i de fleste tilfelde, eger sandsynlighe-
den for, at den trufne afgerelse er korrekt. I en digital forvaltning giver ad-
gangen til at paklage en afggrelse til en anden instans anledning til serlige
overvejelser. Disse er aktuelle 1 de tilflde, hvor afgerelsen er automatise-
ret og saledes truffet af en maskine pa grundlag af i denne indlagte regler.
Her aktualiseres spergsmalet om, hvad klageinstansens afgarelsestema
egentlig er. Er automatiseringen gennemfort korrekt, medferer dette, at de
trufne afgarelser uden videre er korrekte, medmindre de indlagte regler
ikke er korrekte. Det synes snarere at vare reglerne end afgerelserne, der
er klagens tema. En underkendelse bliver dermed til en underkendelse af
de anvendte regler med potentielt vidtgaende betydning for alle de afge-
relser, der er blevet truffet pa dette grundlag. Spergsmalet, om en digital
forvaltning har en sddan kvalitet, at klagemuligheder kan afskeres, er ikke
afklaret og kan muligvis ej heller besvares ens for alle forvaltningsomra-
der. P& nuvaerende tidspunkt, hvor automatiserede forvaltningsafgerelser
har et vist eksperimentelt praeg, vil en saddan afskeering nok i de fleste
tilfelde veere for vidtgdende. En afskaering vil pa uheldig made kunne
svaekke tilliden til den digitale forvaltning. Der skal dog ikke her tages
generel stilling hertil, idet det blot fremhaves, at der er tale om et mo-
ment, der ber inddrages i det konkrete digitaliseringsprojekt.

31. Jfr. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl.: Forvaltningsret, p. 592.
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En forvaltningsmyndighed er forpligtet til at sikre, at de oplysninger,
som anvendes i forbindelse med sagsbehandlingen bliver bevaret.*? Det
folger saledes af offentlighedslovens § 6, at i sager, hvor der vil blive
truffet afgerelse af en forvaltningsmyndighed, skal en myndighed, der
mundtligt modtager oplysninger vedrarende en sags faktiske omstendig-
heder, som er af betydning for sagens afgerelse, eller som p& anden made
er bekendt med s&ddanne oplysninger, gere notat om indholdet af oplys-
ningerne, hvis de ikke i gvrigt fremgér af sagens dokumenter. Derudover
folger det af arkivlovens™ § 8, at en myndighed skal drage omsorg for, at
arkivalier bevares. Dette galder ogséa for sd vidt angar arkivalier, der er
lagret pa elektronisk medium, jfr. arkivlovens § 8, stk. 2. Disse regler
sikrer bl.a. at det efterfolgende vil vare muligt at fa indsigt i de oplysnin-
ger, der har indgéet i en sag, og at det vil veere muligt senere at aflevere
arkivalierne til Statens Arkiver eller kommunale arkiver, jfr. arkivlovens
kap. 4 og 5.

3.2. Faktisk forvaltningsvirksomhed

Hvor forvaltningens aktivitet ikke bestar i at treffe afgorelse,” er det
serligt folgende regler, som far betydning i forhold ved tilretteleggelsen
af digital forvaltning:

1. Regler om kommunikation
2. Regler om offentlighed
3. Regler om tavshedspligt

Ogsa 1 tilfeelde, hvor forvaltningen udever en aktivitet, der ikke bestar i at
treffe afggrelser, gelder der regler om kommunikation til og fra forvalt-
ningsmyndigheden. Dette er bl.a. tilfeldet for reglen om, at det kraever

32. Nar det gelder personoplysninger, s@tter personoplysningslovens § 5, stk. 5, en
grense for, hvor lenge en myndighed ma opbevare oplysningerne. Det er imid-
lertid i personoplysningslovens § 14 fastsat, at oplysningerne kan overfores til
opbevaring i arkiv efter reglerne i arkivlovgivningen. Herefter overgér ansvaret
for oplysningernes fremtidige bevaring til de offentlige arkiver, jfr. arkivlovens
§ 8, stk. 3. — Se i evrigt i kapitel 5.

33. Jfr. lov 1050/2002.

34. For en god ordens skyld betones, at de her nazvnte regler i en del tilfelde ogsa
har betydning i afgerelsessager.
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udtrykkelig lovhjemmel, hvis det skal palegges en person at anvende
digital kommunikation, nar der kommunikeres med forvaltningen.

Ogsa selv om man ikke er part i en afgarelsessag, har man mulighed
for at f indblik i forvaltningens dokumenter. Det folger af offentligheds-
loven, der i evrigt ogsa gelder for afgerelsessager. Udgangspunktet er,
som nér det gelder partsaktindsigt, at man har adgang til at gere sig be-
kendt med indholdet af alle forvaltningens dokumenter. En i praksis vigtig
undtagelse er dog igen, at der 1 visse tilfelde kan nagtes adgang til akt-
indsigt i en myndigheds interne dokumenter. Derudover omfatter retten til
aktindsigt ikke oplysninger om enkeltpersoners private, herunder gkono-
miske forhold, jfr. offentlighedslovens § 12, stk. 1, nr. 1.

Offentlighedsloven forhindrer ikke, at der gives aktindsigt i videre om-
fang end kravet af loven; sdkaldt meroffentlighed. Reglerne om tavsheds-
pligt szetter dog en greense herfor, jfr. offentlighedslovens § 4, stk. 1. Reg-
lerne om tavshedspligt regulerer endvidere, i hvilket omfang en myndig-
hed pa eget initiativ mé offentliggere oplysninger. En grense for videre-
givelse af oplysninger til offentligheden sattes tilsvarende af personop-
lysningsloven. Se hertil nedenfor i kapitel 5.2

I denne forbindelse kan der vere grund til at fremhave, at der som
udgangspunkt vil vere mulighed for en sterre og mere generelt anvende-
lig offentlighed i den digitale forvaltning. Dette galder ikke blot i relation
til generel information, som myndighedshjemmesider er et eksempel pa,
men tillige i relation til konkrete sager. De digitale kommunikationsveje
er pd mange mader lettere at anvende for borgerne. De kan benyttes uaf-
hengigt af tid og sted. Bade generelt og konkret i relation til enkelte for-
valtningsomrader mé det overvejes, i hvilken udstrekning disse mulighe-
der, der f.eks. kan omfatte direkte on line adgang til forvaltningens data-
baser, skal udnyttes. Blandt flere hensyn ma det vurderes, om gget offent-
lighed kan medfere ugnskede retlige bivirkninger, og hvilken ressource-
belastning af den enkelte myndighed der ma betragtes som rimelig for at
tilvejebringe en starre abenhed. Der skal traeffes en raekke vanskelige
valg. Disse problemstillinger forfolges ikke yderligere i denne bog, idet
det blot fremhzves, at der er tale om en vigtig retspolitisk facet ved for-
valtningens digitalisering.

35. Se ogsa Peter Blume, Juristen 2003, p. 36-43.
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4. Lad falde, hvad ikke kan st

Som det yderligere uddybes i nzste kapitel, vil man i visse tilfzlde ople-
ve, at det er svert at realisere en digitaliseringsvision pa basis af de gel-
dende regler. Eksempelvis kan retsgrundlaget stille krav om brug af en
bestemt papirblanket, hvilket gor det vanskeligt at indfri en vision om en
fuldsteendig papirles digital lgsning.

[ sadanne tilfeelde kan det vaere relevant at vurdere, om det er muligt at
ta @ndret retsgrundlaget. I hvilken udstraekning dette er gnskeligt og reali-
stisk, beror selvsagt p& forholdene pa det konkrete forvaltningsomrade,
men i det folgende angives nogle generelle synspunkter herom.

For det farste har det betydning, hvilke retskilder som betinger indhol-
det af de gldende regler, og her iser om retsgrundlaget udgeres af en lov
eller andre retskilder som eksempelvis bekendtgerelser eller praksis. For
det andet har det betydning, om der er tale om en regel, som udger en del
af baggrundsretten, eller om reglen henherer under den generelle forvalt-
ningsretlige regulering.

Karakteren af det retskildemassige grundlag har ferst og fremmest
betydning for de frihedsgrader, som digitaliseringen er underlagt. Udgeres
retsgrundlaget af en lov, er det nedvendigt at inddrage Folketinget, sé&-
fremt regeleendringer er ngdvendige. Er der derimod tale om administrati-
ve forskrifter, er det seedvanligvis tilstraekkeligt, at der er politisk opbak-
ning inden for den pagzldende forvaltningsmyndighed til gennemferelsen
af de nedvendige &ndringer. | denne forbindelse kan det tilfgjes, at er det
pakravet at gennemfore lovaendringer, er det seedvanligvis hensigtsmaes-
sigt at spge alle de regler @ndret, der er nedvendige for at gennemfore
projektet fuldt ud, selvom dette planlegges at ske over forskellige faser,
jfr. yderligere i kapitel 9. Dels behgver man kun at »besvaere« Folketinget
en gang, dels giver denne fremgangsmade ligeledes Folketinget det bedste
beslutningsgrundlag. Lovgivningsprocessen er tung og skal derfor ogsa pé
dette omrade igangsettes med omtanke.

Det vil sedvanligvis vere hensigtsmeessigt samtidig med, at lovaen-
dringer sages gennemfort, at udforme de hertil knyttede administrative
retsforskrifter. Herved opnar man dels, at det samlede retsgrundlag fore-
ligger, dels at der etableres stor sikkerhed for, at alle detaljer af retlig ka-
rakter er overvejede, og at der fortsat er den fornedne forbindelseslinie
mellem loven og de administrative forskrifter (hjemmel). Udarbejdelse af
nye administrative forskrifter kan saledes afslore, at der ma medtages
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yderligere regler i det lovforslag, der forelegges Folketinget. Den belast-
ning af digitaliseringsprocessen, som medtagelsen af de administrative
forskrifter pa dette tidspunkt umiddelbart kan medfere, indebaerer saledes
potentielt en gevinst. Der er tale om en form for kvalitetskontrol, hvortil
kan fojes, at de sma detaljer i mange tilfzelde har stor betydning for den
vellykkede digitalisering.

Tilpasningen af lovgrundlaget til den digitale virkelighed kan besver-
liggores af en raekke forskellige forhold. For det forste kan der saledes
veere en vigtig forskel pa love, der henhgrer under det ministerium, som er
ansvarlig for digitaliseringen, og love, der henhgrer under et andet mini-
sterium. Det er velkendt, og ikke unaturligt, at det er lettere at & ndret
love af den forstnaevnte karakter. Her er man i forersadet. Er det pdkraevet
at @ndre andre ministeriers love, er det hensigtsmaessigt tidligt 1 digitalise-
ringsprocessen at inddrage disse med henblik p& at opbygge en forstaelse
for at sddanne a&ndringer er fornuftige. Der md sdledes udvises en form
for respekt for den anden myndigheds saglige kompetence, og i det hele
taget kan en vis diplomatisk snilde vare pakravet i denne forbindelse.

For det andet vanskeliggores en lovendring, safremt loven er forankret
i et EU-direktiv. Stiller et sddant direktiv krav om, at der gennemfores en
bestemt regel i national ret, har Folketinget ikke mulighed for at vedtage
en lov, som strider mod denne regel, uden at Danmark herved overtreder
sine EU-retlige forpligtelser. Nar det eksempelvis af direktiv 1946/2003
artikel 4 kraves, at en eksporter, forinden eksport af genetisk modificere-
de organismer til tredjelande, skal indgive en skriftlig anmeldelse til den
kompetente myndighed, kan man ikke blot nationalt beslutte, at det er
ungdvendigt at foretage en sadan form for anmeldelse i forbindelse med
en sadan eksport.

For det tredje kan ogsa andre internationale forpligtelser gore det van-
skeligt at fa endret en regel. De lande, som har tilsluttet sig konventionen
af 1993 om sepanteret og anden pant i skib,*® kan séledes ikke, uden at det
vil blive betragtet som brud pa en folkeretlig forpligtelse, naegte at accep-
tere pantebreve pd papir, men kun godkende dematerialiserede digitale
pantebreve, jfr. konventionens artikel 1. Se hertil ogsé kapitel 7.

Det har desuden som nzvnt i almindelighed betydning, om den regel,
som gnskes @ndret, udger en del af baggrundsretten, eller om den udger

36. International Convention on Maritime Liens and Mortgages 1993.

70



4. Lad falde, hvad ikke kan sta

en del af den generelle forvaltningsret. De generelle forvaltningsregler har
et bredt virkeomrade, idet de tager sigte pa at virke inden for alle forvalt-
ningsomrdder. Reglerne er derfor udformet efter en afvejning af mange
modsatrettede hensyn, som ger sig geeldende pé hvert af de omrader, som
er genstand for regulering. At der ved digitaliseringen af et specifikt om-
réde er behov for en fra den generelle regel afvigende ordning, er derfor
sjeeldent et tilstrekkeligt slagkraftigt argument for gennemferelsen af en
sddan bestemmelse. Det mé derfor som udgangspunkt leegges til grund, at
de generelle forvaltningsretlige regler skal respekteres i det enkelte digita-
liseringsprojekt. Modsat ved baggrundsretten, hvor regelendringer kan
indga i projektovervejelserne, er sddanne sjzldent realistiske i relation til
den generelle ret. Denne udger séledes en bunden praemis. Det er ikke
uteenkeligt, at de generelle regler hen ad vejen bliver endret eller justeret
til en digital forvaltning, men s&danne forandringer mé afventes og kan
derfor ikke forudsettes ved digitaliseringen af det enkelte forvaltningsom-
rade.

Hertil kommer, at en reekke af de generelle regler har deres udspring i
mere grundleggende principper, som for en dels vedkommende er udvik-
let gennem mange ar. Principper som disse er det meget vanskeligt at
@ndre. Undertiden skyldes dette ogsé formelle arsager, idet dette eksem-
pelvis gelder for reglerne om persondatabeskyttelse. Som tidligere naevnt
star disse regler steerkt alene af den grund, at de har udspring i et EU-
direktiv, idet det yderligere har betydning, at denne regulering opfattes
som en del af menneskerettighederne.”’

37. Jfr. herved Den Europziske Unions charter om grundleggende rettigheder,
artikel 8, der indgér i den vedtagne, men endnu ikke ratificerede, forfatnings-
traktat. Samt i gvrigt artikel 8 i Den Europaziske Menneskerettighedskonvention.
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KAPITEL 3

Lette, svaere og umulige tilfelde

1. Mulige komplikationer

Digitalisering af en forvaltningsopgave ma naturligt ske under anvendelse
af de foreliggende tekniske muligheder. Man kan have videregéende visi-
oner, men teknologien setter en naturlig grense, selvom denne pa ingen
made ligger fast. | dag er det eksempelvis ikke muligt at f en computer til
at foretage et forvaltningsretligt sken. Dette kan maske ske engang i frem-
tiden, nar brugbare former for kunstig intelligens er blevet udviklet, men
denne fremtid forekommer i dette tilfeelde fortsat at veere fjern. Digitalise-
ringen ma ligeledes ske under hensyntagen til de galdende retsregler.
Disse retsregler, og iser de formal de repraesenterer, jfr. hertil 1 kapitel 4,
danner et udgangspunkt, der vel ikke altid er ufravigeligt, men som des-
uagtet angiver rammebetingelserne for det enkelte digitaliseringsprojekt.

Forudsaztningen for, at en digitaliseringsopgave kan lykkes, er grund-
leggende, at det er muligt at fa de tekniske muligheder og juraen til at
medes. Nogle gange er det let, nogle gange er det sveert, og i visse tilfaelde
viser det sig at veere umuligt. [ det felgende vil blive beskrevet nogle for-
hold, som, hvis de ger sig geeldende i forbindelse med en given digitalise-
ringsopgave, kan komplicere lgsningen af denne. Ved beskrivelsen tages
udgangspunkt i det tekniske henholdsvis det retlige.

En teknisk komplikation er typisk, at der ikke pa det nuveerende udvik-
lingstrin er udviklet en teknisk lgsning med de enskede egenskaber. Som
nevnt findes der eksempelvis ikke i gjeblikket nogen teknik, som kan
udfere de aktiviteter som er ngdvendige for at kunne treffe en afgerelse,
baseret pa et forvaltningsretligt sken. [ andre tilfzelde findes der maske en
teknik, som 1 betydelig udstreekning kan udfere det, som et menneske kan,
men som dog ikke kan varetage opgaven med en sédan grad af sikkerhed,
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at man vil kunne overlade det til teknikken at klare opgaven. Den ma
fortsat betragtes som for eksperimentel, og nar der er tale om »virkelige«
forvaltningsafgerelser, er der ikke plads til eksperimenter. Sddanne vil
kunne vare edeleggende for den digitale forvaltnings omdemme, og man
ber derfor vaere meget tilbageholdende i denne henseende. Det er vaesent-
ligt, at der i alle tilfzelde foreligger en sikker losning, sdledes at forvalt-
ningsudevelsen er korrekt. Et eksempel pa en sadan »halvferdig« teknik
er formentlig genkendelse af seedvanlige underskrifter, der er nedfeldet pa
papir.

Ogsa i henseende til samspillet mellem teknik og bruger kan der fore-
ligge komplikationer. En teknik kan isoleret set veere sardeles egnet til at
lase en opgave, men ndr den i sidste instans skal anvendes af en menne-
skelig bruger, opstar der problemer. Dette kan eksempelvis skyldes, at
teknikken er sa kompliceret at anvende, at det er vanskeligt at skabe den
nedvendige brugervenlighed. Man kan séledes eksempelvis rejse spergs-
malet, om de nuvearende softwarebaserede OCES-certifikater, der udger
en integreret bestanddel af en digital signatur, er tilstreekkeligt brugerven-
lige til, at de kan anvendes af den almindelige borger pé betryggende vis.
Brugen af certifikaterne forudsztter séledes installation af szrlig software
pa computeren og derudover kraeves, at der opretholdes et hajt sikker-
hedsberedskab p& den anvendte computer. Dette er givet alt for krevende
for de fleste borgere, der ikke har et egentligt kendskab til teknologien.
Med denne form for signatur athenger det derfor af, hvem der er det kon-
krete forvaltningsomrades adressater, om en digitalisering pa dette grund-
lag er realisabel. Det ma for en god ordens skyld tilfgjes, at signaturpro-
blemet mé anses for at vere en bgrnesygdom, der ikke varer ved, om end
der er behov for en indsats, der medferer en »sund« signatur.

Et andet problem pa dette omrade kan veare, om der blandt de menne-
skelige brugere opstar utryghed/ubehag ved, at det er en maskine, der
medvirker i et sagsforlab. Noget sddant kunne eksempelvis gore sig gel-
dende, nér automatiseringen omfatter serligt bebyrdende afgerelser eller
afgerelser, hvor menneskelige folelser spiller en vaesentlig rolle. Det er
derfor vigtigt at veere opmarksom pa, at digitalisering ogsé er en paeedago-
gisk opgave, og at det specielt pd omrader som de her naevnte er snskeligt
at have etableret en teet og dben kontakt til brugerne i labet af udviklings-
processen. Det er saledes vasentligt, at den digitale forvaltning ikke blot
er god og tryg, men at den ogsa opleves pa denne made.
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En seerlig komplikation kan opsté ved, at den teknik, som patenkes at
skulle udgere en del af en lgsning, er s& ny, at det er vanskeligt at foretage
en vurdering af, hvordan den vil fungere i samspil med den evrige los-
ning. Selvom digital signatur ikke er opfundet i gar, er der alligevel gan-
ske fa erfaringer med brugen af denne i forbindelse med forvaltningsvirk-
somhed. Der er tilsyneladende tale om en god teknik, men det er alligevel
for tidligt at vide dette med sikkerhed. Man skal ikke veere bange for det
nye, men alligevel treede varsomt, idet det almindelige princip om lov-
messig forvaltning som foran nevnt setter snaevre grenser for de ekspe-
rimenter, der kan foretages.

En komplikation, som udspringer af det retlige, er, at det kan vise sig
sveert at afgare, om det er muligt at anvende en given teknik inden for
rammerne af de gaeldende retsregler. Et sddant problem foreligger eksem-
pelvis, nar der i en lov stilles sarlige formkrav. Det krever siledes en
fortolkning af retsgrundlaget for at kunne afgere, om et krav om skriftlig-
hed kan honoreres ved brug af et digitalt dokument, og om et krav om
underskrift vil kunne honoreres ved brug af digital signatur.

Andre komplikationer kan opsta i de tilfzlde, hvor det viser sig ned-
vendigt at endre retsgrundlaget for at gere plads til en bestemt teknisk
lesning, som umiddelbart anses for hensigtsmassig. Der vil her kunne
foreligge det problem, at det er umuligt at &ndre en lovbestemmelse i en
gnsket retning, idet der bag bestemmelsen findes regler i trinhgjere nor-
mer, som stiller sig hindrende i vejen. Det vil f.eks. kunne vare tilfzeldet,
hvor den pagzldende lov implementerer et EU-direktiv og derfor skal
leve op til regler fastsat i medfer af et sidant direktiv, eller hvor loven
tilsigter at leve op til bestemmelser fastsat i en traktat, jfr. hertil i kapitel 6.

Selvom der ikke foreligger en modstrid med trinhgjere normer, kan et
pnske om at andre en lovbestemmelse i en given retning stede mod barri-
erer. De faktiske forhold pa et givet omradde kan eksempelvis med stor
styrke tale for, at der foretages en konkret bedemmelse i hvert enkelt sag,
og det vil derfor ikke veaere muligt eller forsvarligt at erstatte et sken med
en regel med faste kriterier. En variant heraf er, at bestemmelsens nuva-
rende indhold afspejler, hvad der i gjeblikket er realisabelt i den virkelige
verden. Eksempelvis kan det veaere praktisk uhensigtsmaessigt at erstatte
alle papirkerekort med elektroniske udgaver, da det vil kreve, at ferd-
selsbetjentene har adgang til en barbar computer for at kunne kontrollere,
at en forer af et motorkeretgj er i besiddelse af en gyldig tilladelse til at
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fore et sadant. Lesningen er vel ikke umulig, men den mé pa nuvarende
tidspunkt betragtes som alt for ressourcekrevende.

En anden barriere, der er nevnt i kapitel 2, kan veere, at endringen af
den pageldende lovbestemmelse forudsatter, at ogsad andre lovbestem-
melser revideres. Dette vil eksempelvis kunne blive specielt kompliceret,
safremt det drejer sig om lovbestemmelser i love, som herer under et
andet ministeromrade, hvor man maske ikke meder nogen szrlig velvilje.
I sddanne tilfzlde forudseetter digitaliseringen i praksis, at der etableres et
samarbejde med den »fremmede« myndighed, og i praksis vil det her
have betydning, hvor venskabelige forbindelserne mellem de pagaldende
myndigheder i almindelighed er. Konkurrence mellem myndigheder kan
undertiden virke blokerende. Under alle omstendigheder foreligger en art
salgsarbejde.

1.1. Tilfeeldetyper

P& denne baggrund kan der forekomme tre hovedtilfzlde. For det forste
de tilfelde, hvor digitalisering — i hvert fald fuldt ud — mé anses for umu-
lig. Eksempelvis i situationer, hvor udevelse af et skan ma anses for ned-
vendigt pa det pageldende retsomrdde, og det kan konstateres, at dette
kan teknologien ikke klare. For det andet vil der vere tilfeelde, hvor digi-
taliseringen med lethed vil kunne realiseres. Eksempelvis hvor ambitionen
blot gar ud pa at lade en computer foretage en beregning af sterrelsen af et
stattebelob, som alene athanger af ansegerens indkomst.

For det tredje tilbagestar en reekke tilfzelde, som er svere at realisere.
Det er denne mellemgruppe, der pakalder sig den sterste interesse. Ek-
sempelvis stiller baggrundsretten krav om, at der bruges et serligt ansgg-
ningsskema pa papir, og spergsmalet er herefter, om det blot er muligt at
erstatte papiret med et mere digitaliseringsegnet medium. En anden situa-
tion angér tilfeelde, hvor man er i tvivl om, hvorvidt en given teknik er
tilstreekkelig brugervenlig til, at den vil kunne anvendes. I nogle af de
tilfeelde, hvor det er svert at realisere visionen, vil en nermere underse-
gelse kunne fore til den konklusion, at det faktisk er muligt at foretage en
digitalisering inden for rammerne af de relevante retsregler. [ andre tilfzl-
de vil konklusionen imidlertid blive, at dette ikke kan lade sig gore. Hvor
det sidste er tilfeeldet, kan det vaere nedvendigt at justere ambitionsni-
veauet ved at anvende en mindre vidtgaende digital lgsning eller sege at
fa eendret retsgrundlaget, sdledes at den oprindelige plan kan realiseres.
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Hvad angér disse svere tilfelde, vil den metode, der beskrives i naeste
kapitel, i mange tilfaelde veaere egnet til at afgare, hvorvidt det er muligt at
foretage en digitalisering af omrédet inden for rammerne af de geldende
regler, og, hvor dette ikke viser sig muligt, danne grundlaget for en beslut-
ning om, i hvilken retning man kan @ndre digitaliseringsprojektet/regel-
grundlaget, hvis en digitalisering skal realiseres. Metoden tager udgangs-
punkt i det retlige og vurderer digitaliseringsmuligheden pa dette grundlag
med henblik pé at sikre, at denne er tilstrekkeligt gennemtankt. Det er i
denne forbindelse vigtigt at vaere opmaerksom pé, at selvom konklusionen
matte veere, at den enskede digitalisering ikke kan finde sted, er dette ikke
ensbetydende med, at der ikke kan ske en s&dan videreudvikling af tekno-
logien, saledes at der herved pa et senere tidspunkt kan opnas en lgsning
af problemet. [ sddanne tilfzlde ma man afvente bedre tider, idet denne
konklusion ikke er ensbetydende med, at der foreligger en fiasko, jfr.
hertil i kapitel 8. Den i naste kapitel beskrevne metode repraesenterer
sdledes, hvad man kan betegne som det juridiske bidrag til et digitalise-
ringsprojekt.

[ praksis vil man formentlig 1 mange tilfelde, herunder pa baggrund af
erfaring med tidligere digitaliseringsprojekter, straks kunne afgere, om
der er tale om et let eller umuligt tilfzelde. Er man ikke i stand hertil, kan
det vere hensigtsmassigt under alle omstendigheder at anvende den 1
naste kapitel beskrevne metode.

Til brug for vurderingen af, om der er tale om et let, sveert eller umuligt
tilfelde, angives 1 det folgende nogle eksempler pa tilfelde, som kan
rubriceres inden for hver kategori.

2. Lette tilfaelde

De nye tekniske muligheder, som skaber muligheden for at etablere en
digital forvaltning, er hovedsageligt af kommunikativ art. Her kan seerligt
peges pa de nermest eksplosivt forbedrede muligheder for at kommunike-
re over Internettet. Hvor digitaliseringen tager sigte pa at anvende disse
tekniske muligheder pa et omrade, hvor der i retsgrundlaget ikke stilles
serlige formkrav til kommunikationen, er der en god chance for, at der er
tale om et let tilfeelde. Er det séledes tanken, at den kommunikation, som
forvaltningen hidtil har foretaget mellem forvaltningsmyndigheder under
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anvendelse af telefon og brev, skal afleses af digital kommunikation, vil
en sadan forandring pd mange omrader neppe stede mod retlige barrierer.

1. september 2003 var eDag. Fra denne dag fik alle offentlige myndigheder pa grund-
lag af aftale, der var indgéet mellem Regeringen, KL, Amtsradsforeningen, Keben-
havns Kommune og Frederiksberg Kommune efter anbefaling fra Projekt Digital For-
valtning, ret til at sende og modtage digitalt til og fra andre offentlige myndigheder.
Maélet er, at digital kommunikation bliver hovedreglen, nar offentlige myndigheder
kommunikerer med hinanden. Papir bar kun benyttes undtagelsesvist, f.eks. ved doku-
menter, der indeholder falsomme eller andre fortrolige oplysninger. Kommunikation
med borgere og virksomheder var ikke omfattet af eDag.

1. februrar 2005 er eDag2, som giver alle myndigheder ret til at sende alle typer
dokumenter digitalt til andre offentlige myndigheder og ret til at kreeve, at andre of-
fentlige myndigheder fremsender dokumenter digitalt. Der geres dog undtagelse, hvor
der i lovgivningen stilles serlige krav til dokumentet, f.eks. hvor en personlig under-
skrift fra en medarbejder specifikt naevnes som forudsatning for gyldighed, eller hvor
dokumentet ikke foreligger i digital form hos afsender, f.eks. kopier af breve fra borge-
re og virksomheder eller andre myndigheder.

Selv nar der ikke umiddelbart ud fra baggrundsretten foreligger sarlige
krav til, hvordan der skal kommunikeres, kan der vare anledning til neer-
mere overvejelser, ndr der eksempelvis kommunikeres folsomme oplys-
ninger. [ sddanne tilfzelde folger det af de generelle databeskyttelsesretlige
regler, at der skal treffes sarlige sikkerhedsmaessige foranstaltninger, som
forhindrer, at andre end de hertil berettigede kan gere sig bekendt med
indholdet af kommunikationen.' Bestemmelser af denne karakter er ikke
til hinder for en digitalisering, men indeberer blot, at denne skal gennem-
fores med omsorg.

Tilsyneladende lette tilfzelde kan ligeledes blive komplicerede, hvor
der ifelge de generelle forvaltningsretlige regler skal tages specielle hen-
syn til, at kommunikationsvejene er tilgengelige for afsenderne eller
modtagerne. Eksempelvis kan der veere vise sig behov for at tage serlige
hensyn til personer med fysiske handicap.

[ tilfzelde, hvor den pataenkte digitalisering indeberer, at et automatise-
ret system skal treffe retlige afgerelser, behaver hverken baggrundsretten

1. Jfr. herved f.eks. Datatilsynets afgerelse om e-post fra Psykiatrisk Hospital i
Arhus af 15/10-2003 og Datatilsynets afgerelse om Sikkerhedsbrist i Helsinger
Kommunes tradlese net af 13/5-2003. — Se i avrigt kapitel 5.

2. Jfr. herved f.eks. vejledning om forvaltningsloven pkt. 30.
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eller de generelle forvaltningsretlige regler nedvendigvis at udgere en
barriere for en realisering af projektet. Skatteansattelsen af en person,
som er lenmodtager, vil séledes i de fleste tilfelde kunne foretages helt og
holdent af en computer, idet en sddan afgarelse i almindelighed ikke inde-
holder skensmassige elementer. De generelle forvaltningsretlige regler
udger formentlig ej heller i dette tilfzlde en barriere.” I sadanne tilfzlde er
det séledes snarere en hensyntagen til de borgere eller virksomheder, som
automatiseringen bergrer, der kan medfere, at et sddant projekt alligevel
bliver kompliceret. Disse brugere kan have den opfattelse, at det pageel-
dende omrade ikke ber overlades til computerne, idet dette bl.a. kan bero
pa, at brugerne ikke har den tilstreekkelige teknologiske viden og derfor er
nervese i forhold til en ny ordning.

En sédan hensyntagen er ikke blot et spergsmal om brugervenlighed,
men kan ligeledes veere retligt motiveret, eftersom en automatiseret forvalt-
ning mé kunne honorere princippet om god forvaltningsskik, der bl.a. be-
toner, at forvaltningen skal veere hensynsfuld. Selvom det ikke pa nuvea-
rende tidspunkt er klart, hvorledes dette princip i alle henseende skal op-
fattes i en digital forvaltning,” er der ikke tvivl om, at det skal tages i be-
tragtning, og pa nogle omrader vil kunne gere automatiseringen svarere,
end den umiddelbart fremtraeder. 1 denne forbindelse kan i almindelighed
fremhaeves, at det ma betragtes som vasentligt, at der udvikles principper
for, hvad der er god skik i digital forvaltning. Disse principper vil sikkert
minde meget om de velkendte, men det er sandsynligt, at de vil blive tilfe-
jet seerlige facetter. Det er forventeligt, at gennemsigtighed og &benhed
samt brugevenlighed og sikkerhed vil indg som elementer i god skik.

3. Umulige tilfzelde

De umulige tilfeelde foreligger, hvor baggrundsretten eksempelvis stiller
formkrav, som ikke harmonerer med en digital verden, og som af prakti-
ske grunde ikke lader sig fjerne. Eksempelvis kan man tenke sig, at det

3. Se i evrigt Peter Blume: Personoplysningsloven, p. 139f, vedr. personoplys-
ningslovens § 39.

4. Princippet om god forvaltningsskik er primert udviklet i Ombudsmandens
praksis.
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vil veere umuligt at foretage en fuldstaendig digitalisering, hvor det drejer
sig om bestemte legitimationspapirer. Som navnt ovenfor er der princi-
pielt intet til hinder for, at et kerekort kunne dematerialiseres og veare
placeret i en chip pa et smartcard, men det kan formentlig give anledning
til vanskeligheder, nar man skal godtgere sin ret til at fore et motorkeretej
over for en motorcykelbetjent pd en merk landevej i Jylland. For slet ikke
at tale om de tilfaelde, hvor man kerer i udlandet.

Det er dog vigtigt at goere sig klart, at den grundleggende barriere i
sddanne tilfelde reelt er af faktisk art. Den dag, hvor alle motorcykelbe-
tjente har en hdndholdt computer, er der séledes formentlig intet til hinder
for at foretage en fuldstendig digitalisering. Denne type faktiske forhin-
dringer vil dog selvfolgelig kunne udgare en barriere et godt stykke ud i
fremtiden, bade nar en digitalisering alene har indenlandsk betydning og i
endnu storre udstraekning, nar den skal fungere i udlandet, hvor interessen
1 digitalisering er sterkt varierende og ligeledes ofte pa et lavere niveau
end her i landet, jfr. yderligere hertil i kapitel 6.

Som allerede fremheavet adskillige steder foreligger der en for tiden
uoverstigelig barriere for digitaliseringen i de tilfeelde, hvor der skal ud-
gves et forvaltningsretligt, sken og hvor karakteren af det pageldende
sagsomrade indebearer, at et sddant sken ogsa fremover ma udeves. Med
andre ord omrader, hvor skennet ikke ber erstattes af en regel, og hvor det
ej heller er enskeligt helt eller delvis at sette skennet under en regel, jfr.
om sidstnavnte situationer under 4. Den digitale teknologi kan ikke i dag
héndtere skennet, og det har vist sig vanskeligere end oprindeligt antaget
at udvikle systemer med kunstig intelligens, eksempelvis neurale netvark,
som kan magte denne opgave. Digitalisering pa disse omrader ma saledes
indtil videre betragtes som en utopi og dermed for tiden som umulig. For
sa vidt angér tilfeelde af denne karakter er det ikke pd nuvarende tids-
punkt muligt at realisere en fuldstendig digitalisering, men dette udeluk-
ker selvsagt ikke, at teknologien kan understotte den menneskelige sags-
behandling, f.eks. ved en mere effektiv tilvejebringelse af oplysnings-
grundlaget i den enkelte sag. I tilfzelde af denne karakter bliver losningen
séledes en delvis digitalisering.

I nogle tilfelde ma det konstateres, at en fuldsteendig digitalisering
ingen fornuftig mening har. Dette geelder p& sagsomréader, hvor det er vur-
deringen af individuelle menneskelige forhold, der er afgerende for, at der
treeffes forvaltningsafgerelser, som er i overensstemmelse med de ver-
dier, som vores rets- og samfundssystem er baseret pa. Det forekommer
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sdledes utenkeligt, at et digitalt system skulle kunne treffe afgerelse i
samverssager. Afgerelser af en sddan karakter, der har stor folelsesmees-
sig betydning for de involverede personer, er ikke egnede til at blive truf-
fet af en maskine. Afgerelsens korrekthed beror pa menneskelig forstéelse
og indleven. | disse tilfzlde er det sdledes ikke sd meget teknologien og
retten, men sagernes karakter, der ger en digitalisering med automatisere-
de afggrelser umulig. Det kan her leegges til grund, at dette ikke blot er en
nutidig bedemmelse, men at det forekommer sandsynligt, at der ikke
nogensinde vil kunne blive truffet fuldautomatiserede afgerelser pa omra-
der af denne karakter. Dette er dog ikke til hinder for, at digital teknologi
ogsé pa sddanne omréder vil kunne bidrage til en forbedret sagsoplysning.
Det er sdledes vasentligt at understrege, at digitalisering ikke skal betrag-
tes som et spergsmal om alt eller intet.

Umulige eller i hvert fald serdeles svaere tilfelde foreligger endvidere,
nar det isoleret set synes realistisk at endre lovgrundlaget i digitalise-
ringsvenlig retning, men hvor der bag dette findes trinhgjere normer, som
stiller sig i vejen. Al ret er menneskeskabt og kan derfor som udgangs-
punkt &ndres, men chancerne for at fa endret eksempelvis et EU-direktiv
eller en international konvention kan ofte vare forsvindende sma eller
dette vil 1 hvert fald vare sardeles tidskraevende, hvilket 1 sig selv kan
medfore, at en digitalisering i hvert fald indtil videre opgives. I tilfelde af
denne karakter er det séledes hensyn af praktisk og tidsmaessig karakter,
der kan stille sig hindrende i vejen.

4. Svere tilfelde

De svere tilfeelde kan bl.a. opstd, nar der i baggrundsretten stilles bestem-
te formkrav.” Eksempelvis hvor der stilles krav om brug af underskrift.
Problemet foreligger, fordi en almindelig handskreven underskrift ikke er
videre egnet i et digitalt system. Spergsmalet bliver sdledes, om det er
muligt i stedet at bruge en eller anden form for digital identifikation inden
for rammerne af dette retsgrundlag, eller om en regeleendring ma gennem-
fores.

5. Sédanne tilfeelde er bl.a. behandlet i bet. 1400/2000.
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Som et andet eksempel kan navnes, at der i baggrundsretten stilles
krav om brug af papir, eksempelvis et s®rligt ansagningsskema eller et
dokument, der tillegges en serlig beviskraft. Spergsmalet er her tilsva-
rende, om man inden for rammerne af baggrundsretten vil kunne etablere
en lesning med brug af et medium, som er bedre egnet i en digital verden.

En komplikation kan ligeledes opsta, nar der i baggrundsretten stilles
krav om, at der til brug for en afgerelse indsamles oplysninger fra forskel-
lige kilder. Eksempelvis hvor der til brug for afgerelsen af, om der kan
tildeles en person en bestemt ydelse, kraeves oplysninger om husstandens
samlede indkomst. Serligt ved elektronisk sagsbehandling kan det vaere
besverligt eller mindre rationelt at skulle involvere flere personer i oplys-
ningen af en sag, og det mé derfor overvejes, om det er muligt at endre
retsgrundlaget séledes, at oplysningerne om de enkelte husstandsmed-
lemmers indkomst indsamles fra allerede eksisterende elektroniske regi-
stre i stedet for direkte fra de pdgaeldende.

En sadan vurdering beror bl.a. pa, om en lgsning af denne karakter vil
have utilsigtede konsekvenser. Spergsmalet vil iser vaere, om en sidan
ordning er retligt betryggende, séaledes at retssikkerheden ikke reduceres,
f.eks. ved at borgerne mister overblikket over deres sag. I denne forbin-
delse er der grund til at bemarke, at forvaltningens digitalisering ikke
udelukkende mé betragtes som en samling af en lang reekke enkeltprojek-
ter, men ogsa som en helhed. Ved realiseringen af det enkelte projekt er
det séledes vigtigt at have blik for, om dette har generelle konsekvenser
for retssystemet.

Andre sveere tilfelde opstar, hvor der er tvivl om, hvorvidt et sken er
pligtmeessigt eller ej. Er det pligtmassigt, md en digitalisering opgives.
Kan skennet derimod helt eller delvist sattes under en regel af forvalt-
ningsmyndigheden, er der mulighed for at foretage en delvis automatise-
ring. I praksis kan muligheden for kun at foretage en delvis automatise-
ring vise sig at veere en god udvej, hvor en digitalisering viser sig vanske-
lig at gennemfore fuldt ud. Hvis hovedparten af de faktisk forekommende
tilfeelde sdledes ikke krever, at der foretages et sken, vil der alligevel
kunne opnés en administrativ besparelse ved en digitalisering, selvom
man ma fortsette med at behandle et vist antal sagstilfeelde manuelt.

Spergsmalet, om der skal foretages et forvaltningsretligt sken, opstar,
nar en forvaltningsmyndighed skal treeffe en afgarelse pa grundlag af en
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lov mv., som ikke indeholder nogen beskrivelse af retsfaktum og/eller
retsfolge, eller dog kun en meget uprecis beskrivelse.® I denne situation
maé det vurderes, om forvaltningsmyndigheden, nér en konkret sag opstar,
skal tage individuel stilling til, hvilket faktum der skal tillegges vagt,
hvilken vaegt og/eller hvilken retsfolge dette skal give anledning til, eller
om det pa forhand er muligt at fastleegge en regel for, hvordan de konkrete
sager skal afgores.

Om et specifikt lovgrundlag kraver, at der skal foretages et skan — om
skennet er pligtmassigt — ma i forste omgang forseges afgjort ved en
fortolkning af lovgrundlaget. Hvor en sddan fortolkning ikke giver noget
svar pa spergsmaélet, anfores det i den forvaltningsretlige litteratur, at der
generelt er en formodning imod regler, der helt afskeerer skennet, og imod
regler, der begranser skennet.” Den sidste formodning er formentlig ikke
s steerk som den forste.® For det enkelte lovgrundlag ma der herefter
tages stilling til, om denne formodningsregel kan enten bekraftes eller
afkreeftes. En sédan stillingtagen beror i sidste instans pa en afvejning af
de grundleggende hensyn, som henholdsvis taler for og imod sken: For
sken taler hensynet til, at afgerelserne s& vidt muligt skal tilpasse sig den
konkrete situation, at der skal ske en individualisering, mens der imod et
sken taler hensynet til lighed, behovet for forudsigelighed og administra-
tive hensyn. I praksis kan nogle mere hdndfaste momenter ofte tilleegges
betydning:’

1. Antallet af sager.
Jo flere nogenlunde ens sager der skal afggres, desto mere acceptabelt
er det at sztte skennet under en regel.

2. Hvilke typer af sager det drejer sig om.
Betenkelighederne ved at saztte skennet under en regel er ikke lige
store pé alle forvaltningsomrader.

3. I hvilket omfang skennet bortskeres.
Det mé antages, at regler, som helt afskaerer skennet, er mere tvivl-
somme end regler, der blot begrenser skennet.

6. Jfr. Bent Christensen: Forvaltningsret, p. 123.

7. IMr. Bent Christensen: Forvaltningsret, p. 175, Jens Garde m.fl.: Forvaltningsret,
p. 268 og Hans Gammeltoft-Hansen m.{l.: Forvaltningsret, p. 360f.

Jfr. Bent Christensen: Forvaltningsret, p. 175.

9. Jfr. Bent Christensen: Forvaltningsret, p. 173ff.

x
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Andre forhold kan ogsa indebere, at digitaliseringen fremstér som sveer.
Der kan veere grund til at fremhave, at pd sagsomréader, hvor der treeffes
afgerelser, som kan fa betydning uden for landets graenser, vil det vere
pakreevet ngje at overveje, om den patenkte digitalisering giver en til-
strekkelig retlig betryggelse for interessenterne i udlandet, jfr. herved
yderligere i kapitel 6. Endvidere ber fremhaves, at er der tale om et for-
valtningsomrade, hvor de trufne afgerelser har serlig stor gkonomisk
betydning, er det nedvendigt at vere specielt sikker pa, at digitaliseringen
ikke medfarer en risiko for ukorrekt<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>