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Sammendrag

Samordning fremstar som en stor utfordring for offentlig sektor i Norge, spesielt for staten.
Og det er ikkje sa mye beskrevet om hvordan dette skjer. Oppgaven viser hvordan denne i
praksis har foregatt i arbeidet med Ngdnettet. Viktige kjennetegn ved dette caset er at det
bade er et tilfelle der samordning matte finne sted, og at det i utgangspunktet ville regnes for
et vanskelig tilfelle. Samordningen er tvunget frem gjennom teknologi, det er ikke mulig for
aktarene & unnslippe samordningen. Det ma regnes som et ytterst vanskelig tilfelle a fa til
samordning pa siden det involverer sterke organisasjoner med stor prestisje som ngdetatene
er, samtidig som det er tre etater med helt ulik organisering og ngdsamband er en kritisk

funksjon for kjernevirksomheten hos alle tre.

Til & gjennomfare dette setter man sa et lite, nyopprettet direktorat. Jeg ser pa
organisasjonsteorien som et viktig verktay i a forklare beslutninger i organisjoner. Ut fra dette
har jeg vurdert det som har skjedd i lys av et instrumentelt perspektiv pa organisasjoner og ut
fra et institusjonelt perspektiv. Hvorfor ble det organisert slik, og hva har organiseringen hatt
a si for det videre arbeidet med ngdnett. Jeg forsgker ogsa a vise hvordan prosessen kan

forstas ut fra ideen om «Muddling through>.
Noen viktige erfaringer fra dette tilfellet er:

- Det bygges ganske brede strukturer og mange involverte trekkes med for a sikre seg

bred tilslutning til lgsninger
- Det tok lang til a realisere et norsk ngdnett

- Det ble ikke kommunisert til Stortinget at det kunne tenkes andre organisatoriske

lgsninger enn et nytt forvaltningsorgan
- Lesninger velges stort sett i naerheten av de man tidligere har brukt
- Samordningslagsningen utvikler seg over tid

Jeg tenker at det ville veere interessant a foreta videre forsking for a se pa om det kan trekkes

noen leerdommer pa tvers i staten nar det gjelder samordning.
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1 Samordning- en klassisk utfordring

Mange oppfatter samarbeid og samordning som nye utfordringer, og som er blitt aktuelle som
utslag av et stadig mer komplisert moderne samfunn. Men motsetningene mellom ulike gode
hensyn har fulgt menneskene lenge far var tid. Det er et tilbakevendende problem i samfunnet
hvordan ting skal virke sammen. Eksempelvis kjenner man til motsetningene mellom ulike
deler av haeren under Napoleon, og han matte pa et eller annet vis klare & samordne sine

generaler. Samordning kan sies a vare en klassisk utfordring.

En grunn til at samordning oppleves ekstra presserende i norsk sammenheng kan skyldes at
norsk statsforvaltning oppfattes a veere preget av uavhengige departementer og sterke
sektorinteresser. Forvaltningen er dermed godt samordnet vertikalt, fra departement til
underliggende virksomheter, men mindre samordnet horisontalt, pa tvers av departementer.

Jeg gnsket & se pa hvordan dette problemet lgses i organiseringen.

Det er mange eksempler pa at samordning pa tvers av departementenes arbeidsoppgaver er
problematisk. Dette ble ogsa papekt av 22.juli-kommisjonen, med henvisning til eksempel pa
manglende evne til & fatte en beslutning om stenging av en gate pa tvers av et annet
departements vilje. | en reportasje i Aftenposten 2.10.2012 om samordning internt i
Regjeringen, siteres en statsrad: «Folk gnsker ikke a trakke inn pa andres omrader».
Christensen et al (2009:17) hevder at forvaltningspolitikken i dag er veldig preget at troen pa
at man kan avgrense organisasjoner klart. Samtidig kan det hevdes at mange viktige
samfunnsoppgaver og —problemer gar pa tvers av disse organisasjonsgrensene. Hvis dette er

riktig, vil man fa problemer med & oppna viktige samfunnsendringer.
Noen momenter som kan tale for at det er mindre samordning horisontalt i Norge:

e Det norske konstitusjonelle system med et individuelt ministeransvar innenfor hver

sektor, der alle saker i prinsippet tilordnes ett departement

o Sterke fagdepartement. Eksempelvis har Kommunaldepartementet en tradisjon for at

ingen andre departement kan bestemme over kommunene uten deres medvirkning

e Praktiske ordninger som foreleggelsesplikt, lang saksbehandlingstid nar noe skal opp i
regjeringen, og bergrte departementers rett til 4 uttale seg, gjar det i sum krevende &

bestemme noe som griper inn i et annet departements omrade



Det er ikke noe fast felles mgnster for samordning pa tvers av departementsomrader, sa etter
hvert som behovet for samordning melder seg pa ulike omrader, forsgker man a finne

praktiske lgsninger i det enkelte tilfelle.

Studiet av institusjoner har vert en viktig del av statsvitenskapen. Gjennom ny-
institusjonalismen kommer institusjoner og struktur tilbake som sentrale tema (Peters, 2004).
Disse nye retningene aksepterer at det er behov for & bringe inn teoretiske modeller og bruke
flere perspektiver. Samtidig insisterer de pa at formelle institusjoner er viktige som ramme
rundt politisk handling og utvikling. Den mest innflytelsesrike av disse nye institusjonelle
retningene er det Guy Peters kaller Normativ institusjonalisme, slik den ble formulert av
James G. March og Johan P. Olsen. Et mer realistisk syn pa rasjonalitetsidealet i en
organisasjon, gjennom konseptet «bounded rationality» fra Herbert Simon, har ogsa hatt stor
innflytelse.

Min oppgave er skrevet i denne tradisjonen, der altsa institusjoner og organisasjonsstrukturer
regnes som viktige. Jeg er opptatt av hvordan man formaliserer og organiserer samordning.
Organisasjonsteori er et kraftfullt verktgy til & forsta og tolke beslutninger og prosesser. Jeg
bygger pa et organisasjonsteoretisk perspektiv som ble uttrykt allerede i Maktutredningen:
analyse av styringsverkets organisasjon og virkemate er en forutsetning for a forsta innholdet
av den offentlige politikken(Olsen, 1978: s5.19). Styring i denne sammenhengen blir da sarlig
styring gjennom utformingen av organisasjonen og rasjonelle handlinger i strukturen

(Christensen et al, 2009). Organisering i direktorat er et grundig diskutert spgrsmal i faget.

Jeg vil se om organisasjonsteorien har verktgy og begrep som hjelper i forstaelsen av hvordan
samordningen skjer i et konkret tilfelle, ved etablering av et ngdnett i Norge. Det har i mange
ar veert diskutert et nytt og bedre samband for ngdetatene. Dette farte til at det Direktoratet for
ngdkommunikasjon ble opprettet i 2007. Jeg synes dette er et interessant case fordi det forela
en stor samordnings- utfordring: flere potensielt mektige etater skal samarbeide, det gjelder en
sentral samfunnsoppgave og i tillegg er det satt inn store gkonomiske ressurser. Mitt tema er:

Hva viser arbeidet med ngdnettet om samordning pa tvers i den norske statsforvaltningen?

Mitt innledende sparsmal er hvorfor denne organiseringen ble valgt? Og hvordan har
organiseringen utviklet seg gjennom prosjektets levetid?



Min problemstilling er :

Hvordan har de ulike interessene blitt samordnet i arbeidet med ngdnettet? Hvordan
kan vi forsta utviklingen av samordningen i ngdnett-prosjektet ut fra
organisasjonsteoretiske perspektiver?

Oppgaven skal gi svar pa 2 spgrsmal:
A. Hvordan forklare organiseringen av arbeidet med ngdnettet i perioden 1995-idag?
B. Hvordan foregar den faktiske samordningen i ngdnettprosjektet?

De to spgrsmalene kan plasseres slik i Morten Egebergs «modell» for forholdet org.struktur

og beslutningsadferd(modifisert med arsaker til org.struktur):

Figur 1: Forholdet organisasjonsstruktur og beslutningsadferd

Problem- Org.
omrade/

Faktisk
beslutnings-

struktur
saksforhold (direktorat)

adferd
/samordning

Noen presiseringer til problemstillingen:

«interesser/interessenter» - det er sektorer, offentlige instanser som representerer ulike behov

og interesser for ngdnett som jeg vil fokusere pa.

«Arbeidet med ngdnettet» - det er ikke selve direktoratet som er i fokus, men behovet for
ngdkommunikasjon, som gjelder mange statlige og kommunale enheter. Tidsrom — jeg vil se
hele forlgpet, fra opprettelsen av et Ngdnettprosjekt i departementet pa 90-tallet, via



innkjgpsvurderinger tidlig pa 2000-tallet til prosjektet er vel etablert med et tilhgrende
direktorat i dag.

«Samordning»- jeg Vil se pa samordning mellom offentlige enheter som ikke inngar i en

felles vertikal struktur. Forholdet departement-direktorat er ikke spesielt i fokus her.

«i den norske statsforvaltningen» - jeg vil se pa aktgrer i staten farst og fremst, og nasjonalt
niva dernest, ikke kommunene i seg selv. Men det vil naturlig ha en grenseflate mot
institusjoner som fanger opp kommunenes behov og pa en eller annen mate representerer
dem. Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) og kommunenes

interesseorganisasjon KS er eksempler pa aktuelle aktarer.

Disposisjonen for resten av oppgaven er slik: | kapittel 2 gar jeg gjennom teorier som kan
veere til hjelp, inkludert en vurdering av metode, | kapittel 3 kommer fgrst en gjennomgang
av ngdnettet: hva er det og prosjektets utvikling frem til opprettelsen av et eget direktorat. |
kapittel 4 ser jeg pa utviklingen av prosjektet og samordningen etter at direktoratet ble
opprettet. | kapittel 5 gir jeg en analyse av utviklingen basert pa de teoretiske perspektivene,
inkludert en vurdering av hvordan samordningen har fungert. Til sist, i kapittel 6, gis en

konklusjon pa det studien har vist, og jeg forsgker a plassere arbeidet inn i en sammenheng.

Siden dette er en studie over lang tid er navn pa departement og noen direktorater forandret
flere ganger. For enkelhets skyld opererer jeg med den enkleste benevnelsen og bruker den
gjennomgaende. Det vil si at jeg stort sett benevner departementet Justisdepartementet (JD),
selv om det har hett bade det og Justis- og politidepartementet og Justis- og
beredskapsdepartementet. P4 samme mate vil jeg bruke Helsedepartementet (HOD),

Helsedirektoratet og Kommunaldepartementet (KMD).



2 Teori og metode

Denne oppgaven er skrevet med en organisasjonsteoretisk bakgrunn. Den statter seg pa det
hovedsynet at organisasjonsteori kan vaere en viktig bidragsyter til & forklare og forsta
offentlig politikk. Denne tradisjonen legger vekt pa at politikken finner uttrykk i formelle
organisasjoner, og at formelle organisasjoner legger faringer for beslutningsprosesser og
individets rolle (Olsen, 1988: kap.1). Beslutninger tatt av individer former offentlig politikk.
Derfor er beslutningsprosess og beslutningsadferd viktig. Johan P. Olsen hevdet ogsa at
denne ikke kunne forstas bare ved a se pa beslutningstaker, men ogsa ma ta med den
organisatoriske sammenhengen. Og en ren mikroorientert organisasjonsteori for enkle
(private) organisasjoner, strekker ikke til for a forklare beslutninger i offentlige organisasjoner
(Olsen, 1988, kap. 1). Derfor mener jeg at det trengs et bredt teoretisk grunnlag for a forklare

beslutninger i offentlige organisasjoner.

Oppgaven er siktet inn mot en spesiell variant av beslutninger, nemlig et strukturert samarbeid
mellom organisasjoner, nermere bestemt samordning. Samordning er et aspekt ved

offentlige organisasjoner som ofte er komplisert, men ogsa ngdvendig. For a vurdere denne
samordningen, vil jeg statte meg pa to teoretiske perspektiver fra organisasjonsteori. Det ene
er et instrumentelt perspektiv pa organisasjoner, med vekt pa en rasjonell mal-middel-
sammenheng og vekt pa de formelle strukturene. Dette kan knytte seg til hvordan et direktorat
er bygget opp for & na sine mal, og hvordan det er plassert i forvaltningen for & utfare sin

oppgave mest mulig effektivt.

Det andre er et institusjonelt perspektiv ( ogsa kalt kulturperspektiv), der vekten ligger pa
organisasjonskulturen og en mer kompleks malforstaelse. Dette kan dels komme til uttrykk
ved at organisasjonen «vokser frem» fra tidligere beslutninger og samspill med andre
organisasjoner, dels ved at de verdier og den kultur som preger menneskene i organisasjonen,

far betydning for organiseringen.

Denne teoretiske beskrivelsen vil gjares ved en gjennomgang av de to perspektivene ut fra et
mye brukt leereverk i organisasjonsteori; Organisasjonsteori for offentlig sektor (Christensen
m.fl. 2009). Jeg skal ogsa redegjere for metodiske valg som er gjort i arbeidet med denne

oppgaven. Men fgrst en liten gjennomgang av begrepet samordning.



2.1 Samordning — hva er det?

Samordning er et ord som kan brukes i dagligtale, og det er ikke helt presist hva som ligger i
det. Det er interessant at dette ordet tidligere var serlig forbundet med samordning av
pensjoner, det betydde at den ene pensjonen ble justert i forhold til utbetalinger fra den andre.
Nar ordet idag brukes i offentlig sektor, handler det vanligvis forholdet mellom
organisasjoner og om behov for & se noe i sammenheng og arbeide sammen innen et
arbeidsfelt eller sektor. Ordet betyr allikevel noe mer enn samarbeid. Bouckaert et al (2010)
definerer blant annet samordning slik: «Instrumentene og mekanismene som sikter mot a
forsterke frivillig eller tvungen samkjgring(alignment) av oppgaver og anstrengelser fra
organisasjoner innen offentlig sektor.» (min oversettelse). Direktoratet for forvaltning og IKT
(Difi) definerer det slik: «en prosess der selve kjernen er at ulike mal, verdier, aktiviteter,
ressurser eller andre premisser blir sett i sammenheng, prioritert, avveid og tilpasset
hverandre.»(Difi,2014) For mitt formal er en enklere variant mulig. Med samordning mener
jeg i denne oppgaven at ulike offentlige organer ser sine oppgaver i sammenheng med andres
og i starre eller mindre grad justerer sine aktiviteter i forhold til det. Jeg tar i denne

definisjonen ikke stilling til om det er tvunget frem eller hvem som gnsker samordningen.

Det kan tenkes ulike former for samordning. Jostein Askim (Askim, 2009) har oppsummert

dem slik, jeg tar med noen aktuelle eksempler i parentes:

o ledelse, budsjettering og planlegging (Eks: departementet er ledelse for bade
Politidirektoratet og Direktoratet for ngdkommunikasjon)

e enheter med samordningsansvar. (Eks: samordningsdepartement, Direktoratet for

ngdkommunikasjon har et slikt ansvar )
e regler for samordning (statens utredningsinstruks)

o mgter (bade faste og midlertidige; diverse utvalg, grupper og krisemgter, | ngdnett er

dette brukt i veldig stor grad)
e prosjektarbeid ((Eks: hele ngdnettarbeidet ble organisert som prosjekt)
e matrisestruktur (samordner pa tvers av ulike spesialiseringsprinsipper)

o felles fysisk struktur (direktoratet for ngdkommunikasjon samlokalisert med PST)



e nettverk, partnerskap, allianser og fellesforetak.

Samordningen i dette tilfellet skjer innenfor rammen av et direktorat, men det kan ogsa
suppleres med noen av de andre formene. Uten at dette er noen hovedsak i min oppgave, vil
jeg se pa hvilke former som ble mest brukt i denne prosessen, og se det i sammenheng med

organisatoriske forhold.

2.2 Etinstrumentelt perspektiv

Jeg vil benytte et instrumentelt perspektiv pa organisasjoner. Jeg vil fremheve fglgende
viktige momenter ved dette perspektivet for a forsta hvordan organisasjoner dannes og

pavirkes:
e Organisasjonen er et instrument for a na mal
e Rasjonalitet i beslutninger

e Formell organisasjonsstruktur har stor betydning

2.2.1 Instrument for & na mal

Organisasjoner er til for a na et eller flere mal, dvs. de er instrumenter for & oppna disse
malene. Det er det som farer til at de opprettes og opprettholdes. | ytterste konsekvens blir
en viktig fglge av dette at hvis malet forsvinner sa vil ogsa organisasjonen forsvinne. En slik
forstaelse kan spores helt tilbake til Frederick W. Taylor og Scientific Management-
tenkningen tidlig pa1900-tallet (Scott, 1987:36). Selv om en slik enkel malforstaelse ikke
alltid stemmer med virkeligheten, har denne teorien hatt stor betydning. Den er enkel & forsta
og medfarer klare konklusjoner. Som teori kan den derfor veere effektiv. Men siden verden —
spesielt ikke den offentlige delen av den — sjelden bare er enkel, er det et behov for & nyansere
denne teorien. En videre bearbeiding av problemstillinger ut fra dette perspektivet tar som
utgangspunkt at vi har en rasjonell begrunnelse og struktur, men den kan justeres for ulik

malforstaelse.

Malforstaelsen gir opphav til to varianter av en slik rasjonell, instrumentell organisasjon:



- en hierarkisk variant, der vi betrakter organisasjonen som enhetlig i forhold til mal,

dvs.ledelsen definerer felles mal som alle i organisasjonen antas a fremme.

- en forhandlingsvariant. Ulike enheter og ledere har ulike mal. Organisasjonens mal
blir da bestemt gjennom forhandlinger og ulike koalisjoner av interesser .

Dersom man legger til grunn denne siste mer heterogene forstaelse av malene, vil det ha
konsekvenser for hvordan man forstar beslutninger. Mal som blir satt kan da skyldes ulike
personlige interesser og ulike profesjoner innad i organisasjonen. Eller det kan skyldes at
andre aktgrer begrenser det rommet som organisasjonen kan operere i. En slik uenighet om
mal kan lgses ved at noen inngar kompromisser og samarbeid; vi sier at det dannes faste
dominerende koalisjoner (Christensen et al, 2009:44). Deretter kan malene avledes av denne
nye koalisjonen som vil ligge fast over tid. Det kan ogsa tenkes kompromisser mellom ulike
mal. Hvis det er slik at alle parter har en slags vetorett, sa vil man matte komme frem til

kompromisser som tar bort de verste utslagene for alle involverte.

Det kan ogsa tenkes at det tas sekvensielle beslutninger, der det tas beslutning om tiltak, men
underliggende mal er ulike. Det kan fungere i politikken, men kan gi vanskeligheter for en

organisasjon som skal lgse en oppgave (Christensen et al, 2009).

2.2.2 Rasjonalitet i beslutninger

Det forutsettes i det instrumentelle perspektivet at beslutninger skal tas ved a gjare rasjonelle
valg ut fra beskrevne handlingsalternativ. Man har (full) oversikt over alternativer og
tilhgrende konsekvenser, slik at man kan kalkulere seg frem til den beste beslutningen.

Rasjonell styring skjer gjennom utforming av organisasjonen og formalsrasjonelle handlinger.

Figur 2: Rasjonelle beslutninger ut fra mal



Alternativer Konsekvenser Beslutningsregler

En viktig modifisering pa dette punktet er Herbert Simons arbeid, som hevdet at dette
rasjonelle valget begrenses kraftig av menneskets begrensede kognitive evner(Scott, 1987).
Mennesket vet ikke alltid hva som er i egen interesse, vet bare om noen fa av mulige
alternativer, og godtar lgsninger som ikke er optimale(op.cit.:46). Det er verdt & merke seg at
Simon star i den rasjonelle tradisjonen. Mennesker forsgker a handle rasjonelt, det er bare
evnen det skorter pa. Dette bidraget modifiserer et instrumentelt perspektiv pa organisasjoner

og beslutningsadferd, men det skjer innenfor rammen av dette perspektivet.

Konseptet med «begrenset rasjonalitet» kan ha minst to interessante organisatoriske effekter i
folge Egeberg (2012):

For det farste apner dette for en mindre streng tolkning av rasjonalitet i forhold til mal.
Mennesker kan ha mal som er uklare, inkonsistente eller ustabile. De fleste mennesker kan
bare handtere noen fa mal av gangen, komplekse problemer gjar at malene ikke blir sa
klare(Christensen et al, 2009, s.36). Dernest har vi begrensning pa hvor mange alternativ vi
klarer & vurdere. Det er begrenset hvor mange sider av en sak mennesker kan handtere i
faktiske beslutningssituasjoner. Og vi har ikke alltid klarhet i konsekvenser av alternativene.
Mennesket i organisasjoner vil derfor vanligvis ga etter det som kan fare til en
tilfredsstillende lgsning, ikke en perfekt lasning Det vil ikke fare til at man velger utfall A
fremfor B fremfor C i rangert rekkefaglge, men bare at man vil lete etter den farste lgsningen
som som tilfredstiller de viktigste behovene. Man kan velge C dersom den tilfredsstiller
minimumskravene og ikke noe bedre dukker opp. Tidsfrister vil derfor vanligvis virke sterkt

strukturende pa oppgavelgsningen (op.cit.).



For det andre apner dette for at organiseringen vil ha stor betydning for hvordan man leter
etter valgmuligheter. Ideen om begrenset rasjonalitet innebeerer at beslutningstaker gjar en
masse forenklinger for & kunne fungere. Mennesker gjer valg ut fra enkle modeller av verden.
Hva er det da som filtreres og hvordan opererer disse filterne? Ut fra Herbert Simons teori har
Morten Egeberg (2012) arbeidet med hvilken betydning organisasjons-konteksten kan ha pa

hvilke forenklinger og seleksjonsmekanismer som gjgr seg gjeldende. Dette er relevant for
denne oppgaven. Det kan gjelde forhold bade ved organisasjonens struktur, demografi og
plassering/fysiske lokalisering. Det er seerlig punktet om organisasjonsstruktur som er
relevant for problemstillingen min. Egeberg legger vekt pa fglgende i denne sammenheng:
siden mennesker har begrenset kapasitet blir organisasjonens rolle ofte a gjare utvelgelsen av
relevante forhold. Organisasjonen gir beskjed om hvilke forenklinger av verden som man
skal gjgre. Og denne faktiske innskrenkning av forstaelsen er mennesker stort sett bare glade
for- man gnsker seg en slik forenkling. Dette er en disiplinerende mekanisme, men den virker

indirekte.

Jeg vil na ga over til & se pa betydningen av formell organisering.

2.2.3 Formell organisasjonsstruktur har stor betydning

Den formelle organisasjonsstrukturen tillegges stor vekt i et instrumentelt perspektiv, og det
forutsettes at man i stor grad kan styre gjennom a utforme denne strukturen.

Et eksempel pa denne sterke troen pa formelle strukturer er Max Webers arbeid. Den tyske
sosiologen Max Weber var opptatt av a beskrive utviklingen innen store organisasjoner.
Weber har beskrevet det legal-rasjonelle byrakratiet som en malrettet organisasjonsstruktur
med stor grad av arbeidsdeling og hierarki (Weber:107ff). Ved at den ngytrale embedsmann
fulgte prosedyrer og reguleringer ville man fa utfert arbeidet korrekt og uavhengig av de
personene som var involvert (Perrow, 1987:3). En slik organisasjon er velegnet for faste
rutine-oppgaver med stabile omgivelser (op.cit: 4). Men dette er kanskje en ekstrem utgave

av troen pa struktur.

Vekten pa formell struktur vil i sammenheng med opprettelsen av et nytt organ fare til at det
blir lagt vekt pa a lage formelle strukturer som dekker flest mulig av oppgavene og passer til
de utfordringene man ser. Det vil opprettes enheter eller rutiner for de fleste oppgaver. Og

hvis oppgavene endres noe, vil strukturen endres samtidig. Ved samarbeid mellom to
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departement vil man ikke ngye seg med en avtale om samarbeid. Det vil da ogsa veere naturlig

med et organisatorisk uttrykk for samarbeidet, f.eks. et fast mote.

Arbeidsdelingen er et viktig element i det instrumentelle perspektivet, slik vi ogsa ser det i
byrakratiet. Det er ulike mater a gjere denne oppdelingen pa. Skal ulike oppgaver gis til ulike
organiserte enheter eller skal man samle flere oppgaver i samme organ? Flere
forskningsarbeider har vist (Egeberg, 1992:5.194) at de kriteriene som brukes for & definere
skillelinjene i en organisasjon ogsa vil veere de skillene som man finner lgsninger rundt.
Derfor har dette stort potensiale som forklaringsfaktor. Ogsa Hammond (1992) argumenterer
for betydningen av inndelingsprinsipper: De skillelinjer som definerer enheter, far ofte
betydning for hvilke faktorer som har tyngde nok til & komme inn i vurderinger i
organisasjonen. Det vil si at en geografisk oppdeling av en enhet: sa vil geografiske hensyn
veie tungt i beslutninger og nesten alltid komme opp pa agendaen hos ledelsen. Arbeidsdeling

karakteriserer vi ved dimensjonene spesialisering og samordning.

Spesialisering kan skje horisontalt, det betyr at ulike sideordnede enheter lgser ulike
oppgaver. Det er flere prinsipper for en slik horisontal spesialisering, som formal, prosess,
klient eller geografi(Christensen et al, 2009: s.38). Det tema jeg skal se pa inneberer at
spesialiseringen skijer etter en prosess, nemlig ngdkommunikasjon. Spesialiseringen kan ogsa
skje vertikalt, det betyr at det ene nivaet har forskjellig type oppgaver enn annet niva.
Eksempel kan veere at et departement har oppgaven med a fastlegge prinsipper for
skattlegging, mens et underordnet organ far oppgaven med selve skatteinnkrevingen. | case-
studien er det et direktorat som har fatt delegert en bestemt oppgave fra et overordnet niva,

slik at det har skjedd en vertikal spesialisering.

Den andre viktige dimensjonen i arbeidsdeling er samordning. Det kan veere vertikal
samordning, ved at det er en hierarkisk sammenheng mellom organisasjoner innen et
fagomrade. Det kan ogsa skje vertikal samordning ved at en offentlig etat blir direkte
underlagt et direktorat. Horisontal samordning gjelder organisasjoner som star pa samme
niva. Det kan for eksempel vare at to departement begge har ansvar innenfor en sektor, og pa
den maten ma samordne seg overfor denne sektoren. Det er denne siste formen for

samordning som jeg er mest opptatt av i denne oppgaven.

Det er et viktig premiss for samordning og spesialisering at aktgrene har begrenset tid. Det er

typisk at ledelsen opplever at de har for lite kapasitet til & ga inn i alle mulige
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problemstillinger. Det etableres derfor gjerne noen rutiner og saksbehandlingsregler i
organisasjonen. Disse bidrar til at ledere har en viss trygghet for at de blir trukket inn i saken

pa egnet tidspunkt, selv om de ikke selv fglger den lgpende.

Egeberg(2012) argumenterer for at designet av organisasjons-struktur har stort potensiale for
pavirkning av beslutningsadferd hos individer. I tillegg til inndelinger basert pa spesialisering
eller samordning som nevnt over, vil ogsa forhold som nerhet til politisk ledelse, forekomst
av kollegiale organer og faktisk stgrrelse ha betydning. Egeberg(1992, s. 196) viser til at en
organisering utenfor departement gker sjansen for at det legges sterst vekt pa profesjonelle
argumenter heller enn politiske signaler. Kollegiale organer som styrer minsker ogsa
gjennomslag for politiske signaler. Starrelse i seg selv kan ogsa veere en viktig dimensjon ved
organisasjonen. At en organisasjon er stor, medfarer at beslutninger fattes pa en annen mate
enn hvis den er liten. Det vil f.eksempel veere mye starre grad av siling av synspunkter far de
kommer til den gverste ledelsen(op.cit.). Et lite sitat kan belyse at styring av prosessen kan
veere noe av det viktigste for ledere: “The more the public agenda grows in size and
complexity, the more the most important role for political leaders will be to manage the policy

process, not to make specific policy choices”(Olsen,1983:207).

I trad med Morten Egeberg(2012) vil jeg ogsa kort vurdere organisasjonsdemografi og
lokalisering som tilleggsfaktorer. Studier viser at noen kjennetegn ved de som rekrutteres inn i
en organisasjon har betydning for beslutningsadferd. Profesjoner er den dimensjon ved
individene som gir sterkest utslag pa beslutninger i organisasjonen.Andre forhold, som f.eks.
sosial og geografisk bakgrunn viser seg a bety sveert lite(Egeberg, 1992: s. 197) Det er ogsa
viktig om man tilhgrer flere organisasjoner eller organisasjonselementer; er man fast ansatt et
sted, eller medlem av en ad hoc gruppe? Institusjonstilknytningen veier nemlig tungt, som det
er sagt: «Where you stand, depends on where you sit»(Rufus S. Miles). Fysisk og geografisk
plassering viser seg ogsa a kunne ha pavirkning pa beslutningsadferden. Hvem som kan mates
mest ansikt-til-ansikt kan bety noe for informasjonsflyt og det igjen pavirker beslutninger
(Egeberg 1992, s. 198). Egeberg hevder at slike effekter kan oppsta ved tilpasning til
omgivelsene, eller at det kan veere ledd i en bevisst organisasjonsdesign.Jeg vil forsgke a se

om det er spor etter dette i ngdnett-prosjektet.
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2.3 Etinstitusjonelt (kulturelt) perspektiv

Jeg bruker her ordet institusjonelt perspektiv pa flere ulike stremninger, jfr. Guy Peters
(2005), og vil spesielt legge vekt pa det som Christensen et al (2009) kaller et institusjonelt
kulturelt perspektiv. Jeg vil presentere elementer fra Normativ institusjonalisme, og Historisk

institusjonalisme (Peters, 2005).

Det Christensen et al kaller «forestillingen om institusjonaliserte organisasjoner», legger vekt
pa uformelle, interne verdier og normer i en organisasjon (Christensen et al, 2009:s.9). Disse
kan ikke vedtas, men vokser frem over tid. Philip Selznick gjer et skille mellom organisasjon
0g institusjon.(op.cit.s.52) Ut fra dette er institusjon «noe mer» enn organisasjon, det tilfarer
organisasjonen nye egenskaper og kvaliteter. Selznick bruker et bilde med institusjonen som
en organisme som dannes og utvikler seg pa en «naturlig» mate. Individer i en slik
organisasjon oppfatter organisasjonen som et verdimessig fellesskap. Det dannes en
organisasjonskultur, som er noe «mer enn» de formelle elementene som organisasjonen bestar
av. Disse verdiene blir man sosialisert inn i nar man begynner i institusjonen, og disse
disiplinerer organisasjonsmedlemmene indirekte men minst like kraftig som direkte
instruksjon.(Christensen et al,2009:53) Det er apenbart at en slik organisasjonskultur ikke vil
veere like sterk i alle varianter av organisasjoner. Fenomenet vil ha stgrre effekter i et
direktorat der mange ansatte arbeider heltid, hver dag i mange ar, enn i en klesbutikk der

mange ansatte jobber fa timer, fa dager i maneden og for en kort periode i livet.

For & forklare hvordan denne institusjonen pavirker de ansatte ved en type disiplinering, kan
jeg vise til den normative institusjonalismen representert ved March og Olsen. De hevder at
beslutninger i organisasjonen i stgrre grad er basert pa organisasjonens kollektive logikk enn
individets egne preferanser (Peters, 2005: s. 43). Det skjer ofte en utvikling av en slik logikk i
en organisasjon, vi kan eksempelvis snakke om en organisasjonskultur eller «korpsands.
Argumentet er at individene vil handle i overensstemmelse med denne organisasjonskulturen.
Nar man skal beslutte noe, sa ma man se etter hva som «passer seg» i den sosiale konteksten i
organisasjonen. En slik logikk pavirker individene i organisasjonen, slik at de handler etter de
dominerende uformelle verdiene og normene som er i organisasjonen. Pavirkningen skjer ved
at man blir lzert opp til hva som er de passende handlingene, eller at man mer ubevisst blir
pavirket over tid av praksis hos ledere og andre i organisasjonen. Normene pavirker ansatte i

organisasjonen til & handle pa en annen mate enn de ellers ville gjort. For a relatere til Webers
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byrakrati-ideal: belgnningen for a veere i systemet er i sum starre enn de kortsiktige fordelene

av & svikte normene.

Christensen et al (2009), beskriver hvordan mekanismene for a koble situasjon og slik
«passende adferd», kan virke: Det kan skje ved «legring ut fra erfaring». Man har erfart at
visse situasjoner krever bestemte handlinger. Menneskene i organisasjonen vil forsgke a
kategorisere de nye situasjonene for a «plassere» dem i forhold til hva slags handling som
passer. Poenget er om man kan knytte situasjonene til det som er viktige verdier i
organisasjonen. Det kan ogsa skje en kobling ut fra «tidsmessig naerhet», noe som kan bety at
man ser etter regler eller identiteter som nylig er brukt og anvender dem pa nytt hvis de
passer. Dette vil ha en effekt i forhold til & gi starre vekt pa erfaringer som er gjort nylig. En
fjerde mate a koble sammen pa er a leere av andres erfaringer. Det kan skje ved sakalt
«dekontekstualisering», der de andres erfaringer flyttes ut av sin kontekst og generaliseres til
noe mer allment. Eller det kan skje en «kontekstualisering», der det er noen spesielle andre
organisasjoners erfaringer som hentes frem og plasseres inn i var kontekst, fordi de er spesielt
relevante. Eksempelvis vil et offentlig utvalg i Norge, vanligvis farst se pa erfaringer fra

Danmark og Sverige, siden de regnes for a veere ganske lik Norge.

Et utfordrende punkt i denne vektleggingen av en sterk organisasjonskultur, er at det kan bli
tvil om hvilket innhold den har for den enkelte. Ulik utdanningsbakgrunn kan gi opphav til
forskjellig oppfatning av «passende adferd». Videre kan selve kompleksiteten i offentlige
organisasjoners oppgaver og organisering, fare til at det er «<konkurrerende definisjoner» av
hva som er kulturelt passende. (Christensen, 2010: s. 56). | denne oppgaven vil for eksempel
organisasjonskultur i et departement veere aktuelt. Dette er en tradisjonsrik del av
forvaltningen, med en bestemt plassering og rolle i styringssystemet. Ut fra det er det en
forventning om at det er mulig a identifisere en felles organisasjonskultur der. Det kan for
eksempel vare verdier som klart konstitusjonelt ansvar for eget omrade, konsensuskultur ved

saker pa tvers av departementer og god kostnadskontroll.

Det er viktig a understreke at dette kommer som et tillegg til en mer rasjonell, mekanisk
organisasjonsforstaelse. Selsznick og andre ser ikke bort fra den formelle strukturen og de
formelle normene i organisasjonen(op.cit.s.52) Disse er ogsa viktige, men de institusjonelle
trekkene vil gjare at effektene av formelle tiltak kan bli svakere eller annerledes enn tenkt.
Det vil nok typisk virke dempende. Man kan kanskje se pa dette som konserveringsmiddel,
som gjer institusjonen mer hardfer i forhold til & tale trykk utenfra. Dette kan veere positivt i
14



forhold til & tale motgangstider, og det kan vaere negativt nar overordnet politisk ledelse vil

endre forvaltningen etter flertallets ansker.

Et annet viktig element finner vi i Historisk institusjonalisme. Policy-valg som er gjort ved
dannelse av en organisasjon eller ved starten av et policy-initiativ vil ha avgjgrende
innflytelse pa utforming ogsa langt inn i fremtiden (Peters, 2005: s. 71) Det skyldes noe s
naturlig som at man vil gjere mer av det samme sa lenge det lykkes. Det vil veere forbundet
med gkte kostnader og risiko a bevege seg i en annen retning enn den som opprinnelig er
valgt. Pa norsk bruker vi ordet sti-avhengighet om dette. Dette kan gjelde bade mal,
malgrupper og type ekspertise. Denne mekanismen kan gi fordeler; dels ved a gi stabilitet til
verdier og veivalg over tid, dels ved a gjere det enklere for individene a skjgnne hva som er
den passende adferd (Christensen et al, 2009). Men det har ogsa en negativ effekt med
manglende tilpasning til nye utfordringer eller endrede forutsetninger. En organisasjon blir i
lys av dette ganske treg til & endre seg, og den vil alltid gi preferanse til «velkjente lgsninger».
Disse mekanismene blir over tid veldig sterke, og det kan stilles spgrsmalstegn ved om det i
det hele tatt er mulig a fa til stgrre endringer. Dette ma i sa fall skje i form av gradvise mindre
endringer. En variant av sti-avhengighet inneholder derfor at teorien ma suppleres med
mulighet for radikale endringer eller brudd i utviklingen, pa grunn av kriser i en eller annen
form(Christensen et al, 2009: s.63). Pa et slikt tidspunktet vil nye lgsninger kunne velges
utenom den «opptrakkede stien», far utviklingen igjen falger et stabilt manster ut fra det nye
utgangspunktet. Det kan stilles mange kritiske sparsmal til konseptet (se f.eks. Peters, 2005),
men grunntanken i sti-avhengighet skal jeg trekke med i analysen senere i oppgaven.

Christensen et al(2009: s. 64) refererer ogsa til en annen historisk forstaelse; en syklisk
utvikling. Man kan tenke seg at en periode med vekt pa én type lgsninger, avlgses av en
periode med «motsatt» lgsninger. Dette vil jo sarlig vaere aktuelt nar det gjelder «evige»
spenninger; for eksempel mellom sentralisering og desentralisering, og mellom spesialisering
og samordning. En interessant variant av dette er at ulike trender ikke erstatter hverandre,
men eksisterer samtidig. Det vil ha som fglge at organisasjonskulturen utvikles til & bli mer
sammensatt og utydelig, eller «hybrid» som det kan kalles. (Christensen et al, 2009). | denne
oppgaven handler det om flere organisasjoner. Da vil det kunne vare aktuelt a se etter om det

er tegn til en slik syklisk utvikling.

Oppsummert vil et institusjonelt perspektiv tilsi at man vil se stor vekt pa organisasjonskultur
og historien. Det vil vaere mindre presserende a ha formelle organiserte enheter for alt som
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skal gjeres. Og nar oppgavene endres, vil man fremdeles bruke de etablerte organene for a

lgse oppgavene.

2.4 ldéen om “Muddling through»

Charles E.Lindblom har i sin artikkel «The Science of Muddling Through gitt et interessant
bidrag til & forsta offentlige policy-beslutninger. I avsnitt 2.2.2 har jeg vist hvordan
rasjonalitet i beslutninger kan oppfattes som en sammenhengende kjede; fra mal akteren har,
ulike alternativer for handling som foreligger, vurdering av konsekvenser og endelig til regler
for beslutning. Lindblom hevder at de fleste faktiske situasjoner for offentlige
beslutningstakere i forhold til policy, involverer en kompleksitet som ikke kan handteres av
en slik «kalkulerbar» modell. Dette skyldes for det farste at det er s mange mulige mal og
policier som kan tenkes, og som igjen kan gi opphav til en rekke ulike alternativer, at det blir
en overveldende informasjonsmengde. For det andre kan det vaere motsetning mellom
aktarenes mal og betydning av verdier. Med ulike verdier hos deltakerne vil de mange
mulige utfall vurderes ulikt fra akter til akter. Hvis man tar som forutsetning et policy-
omrade i offentlig forvaltning, med mange aktgrer og tilhgrende ulike interesser, vil en

rasjonell kalkulasjon av mulige tiltak pa omradet vaere umulig.

Lindblom hevder at dette har erfarne beslutningstakere i offentlig sektor forstatt. De har
funnet en mate a gjgre dette pa, som man kan se pa som en form for faktisk vitenskap som har

utviklet seg. Denne metoden bestar av 5 trinn:

1. Man velger en policy, noe som innebzrer at mal og tiltak settes sammen i en pakke.
Vurdering av mal og tiltak henger ulgselig sammen. Det nytter ikke a sette opp en eneste
overordnet malsetting. Malsettinger kan veere omstridt, og i tillegg kan det veere vanskelig

a rangere ulike gode mal. Man ma forenkle ned til noen fa kombinasjoner.
2. En tradisjonell mal-middel analyse er som oftest irrelevant

3. Den beste testen pa om en policy er god ligger i & se om nok aktgrer gar inn for den.

Og sa ma den selvsagt vurderes.

4. Vurderingen av en policy ma gjeres mot dagens lgsning eller mot en annen konkret
policy. Denne tilneermingen gjer at man forenkler en del, ma bare vurdere de aspektene

ved den nye policien som er annerledes enn den gamle.
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5. Ved a gjare en rekke slike gradvise endringer, bygger man opp en stor base av
kunnskap om hvordan ulike endringer virker. Det er til nytte nar man ved neste tilfelle

vurderer a gjgre noe som ligner et tidligere tiltak.

Fordelen med denne metoden er at den er praksis-nar, den kan faktisk gi kunnskap om effekt
av beslutninger nede pa svert detaljert niva. For et offentlig policy-omrade gir den mening
ved at ulike organisasjoner er «vaktbikkje» for sine mal, og en stor grad av medvirkning gjar
at alle hensyn pa et vis kommer med i prosessen. Og innen omradet kan handlinger fra en etat
I en runde, korrigeres ved tiltak fra en annen etat i neste runde. | sum blir dette et leerende
system. Lindblom understreker allikevel at det ikke er automatikk i at det alltid er en slik

fornuft i forvaltningen, det kan jo ogsa bare vaere darlig handtert av beslutningstakerne.

Jeg vil bruke dette bidraget til a vurdere om en slik «<muddling through»-forstaelse kan kaste
lys over hele eller deler av utviklingen for ngdnettprosjektet.

2.5 Forventninger til caset

Jeg har laget forventninger pa tre ulike omrader. Og ut fra de tre teori-retningene som er
presentert har jeg laget alternative forventninger som man kan ha. Disse forventningene er
ikke helt gjensidig utelukkende. Samme fenomen kan bli forklart av ulike perspektiver. Og ett
teori-bidrag kan gi faringer pa flere av omradene. Men for enkelhets skyld har jeg sortert dem
slik. I konklusjonen vil jeg se pa i hvilken grad disse har slatt til.

A. Forventning om opprettelsen av direktoratet: Organisering i direktorat er valgt fordi
- det er den organisasjonsformen som passet best til oppgaven

- det er den organisasjonsformen som passer best med departementets kultur

- det er den mest forsiktige organisasjonsendringen man kunne gjare

B. Forventning om beslutninger: Beslutningene er preget av:

- formalsrasjonelle handlinger

- stiavhengighet, lgsningen er i stor grad felge av tidligere beslutninger. Oppstarten av

arbeidet er fgrende pa valgene som gjares senere i levetiden.
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- valg ut fra ganske begrenset antall valgmuligheter
C. Forventning om videre organisering: Organiseringen rundt ngdnett preges serlig av
- tydelige formaliserte strukturer

- at organisasjonskulturen i forvaltningen legger faringer pa organiseringen,

Ngdnettprosjektet ma tilpasse seg forvaltningens kultur

- at organiseringen ikke besluttes separat, men at det henger sammen med en total pakke

rundt valg av policy

D. Forventning om betydning av starrelse: Gitt starrelsen pa ngdetatene, og de sterke

organisasjonskulturene som finnes der, vil DNK spille rollen som megler, ikke leder.

E. Forventning om gradvis endring: Man forsgker & oppna at endringer for
ngdkommunikasjon gjgres i gradvise, sma endringer, og pa samme mate vil forsiktige

organisasjonsjusteringer prefereres fgr store.

2.6 Valg av metode

Det er flere indikasjoner pa at det ikke er gjort sa mye forskning som tar for seg temaet
samordning og organisasjonsteori i norsk kontekst. Et sgk pa DUO-Universitetet i Oslo viser
at det ikke er s& mange masteroppgaver som er lagret der og gar i denne retningen. En egen
rapport fra forvaltningen(Difi, 2014) konkluderer ogsa med at samordning i statsforvaltningen
er et tema som trenger naermere undersgkelse. Selve begrepet er heller ikke entydig definert,
slik det fremkommer i avsnitt 3.1. Morten Egeberg(2012) har ogsa tatt til orde for flere
studier av effekter av og pa organisasjonsstruktur. Samordning vil veere en del av disse
utfordringene. Hvordan skal man sa gjere undersgkelser for & se narmere pa samordning?
Det virker som om det trengs videre utforskning av forholdet mellom organisering og
samordning. Det er ikke opplagt hva som «driver» organiseringen i slike tilfeller og hva som
er arsak og virkning. Da er det nazrliggende a tenke at man ma forsgke a kartlegge mer
hvordan dette i praksis foregar. Min oppgave er en slik case-studie som kan bidra til videre
kartlegging.

2.6.1 Case-metodikk
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Definisjonen av case-studiet kan lyde omtrent slik: «Intensiv studie av en eller fa enheter for
a forsta en starre klasse av lignende enheter» (Gerring, 2007:5.20). Alexander George og
Andrew Bennett har en lignende definisjon: «En detaljert undersgkelse av et aspekt ved en
historisk hendelse, for & utvikle eller teste forklaringer som kan generaliseres til andre
hendelser» (George og Bennett, 2004; s.5). | forhold til den ferste definisjonen kommer

malet om a utvikle forklaringer i tillegg. Case-studiet legger altsa vekt pa:
e En «dyp» og detaljrik beskrivelse
o Etteller fa tilfeller
o A bidra til & statte opp under eller svekke en forklaring

Tanken er at vi ved & undersgke det ene tilfellet, avdekker sammenhenger og begreper som
kan veere til hjelp ogsa i andre tilfeller. Case-studiet har veert omdiskutert som vitenskapelig
metode, Arend Lijphart mente for eksempel at det kom nederst pa hans liste over gode
samfunnsvitenskaplige metoder, der kvantitative undersgkelser kom farst, deretter
komparative studier (Lijphart, 1971). 1 1994 skrev Gary King, Robert R. Keohane og Sidney
Verba,tre tungvektere innen samfunnsvitenskaplig forskning, boka «Designing Social
Inquiry», som stiller opp en del krav som kvalitative metoder ma tilfredsstille pa lik linje med
de kvantitative metodene. Deres poeng er a hgyne den vitenskapelige standarden bl.a. for
case-studiet. Men mange kritikere (George og Bennett,2004) syntes ogsa at det var et
underliggende vitenskaps-teoretisk syn om at en undersgkelse av mange tilfeller er bedre enn
en undersgkelse av bare ett tilfelle ( n= 1 versus n=mange). Her er det relevant a vare klar

over at det kan stilles sparsmalstegn ved metoden.

Noen gode grunner til at jeg bar bruke en case-studie
Men farst litt neermere om hva som underbygger valg av case-studiet. John Gerring har som

utgangspunkt et positivt syn pa bruk av case, og argumenterer slik(Gerring 2007, kapittel 3):

1. Det er bra for a utforske sammenhenger for farste gang, og egner seg til teori-bygging
nedenfra. Det er bedre pa hypotese-generering enn hypotese-testing. Det betyr at hvis man

vet lite om samordning i statsforvaltningen i Norge, sa er case-studiet et godt valg.
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2. Det har sin styrke i intern validitet og scorer darligere pa ekstern validitet. George og
Bennett(2004:19) peker pa at konsentrasjonen om ett tilfelle gjor det mulig a ta i
betraktning kontekst og raffinere forskningskonseptet. Jeg far i tilfelle vite mye om

samordning innen ngdnett, ikke sa mye om samordning generelt.

3. Deter bratil 4 avdekke arsakssammenhengene eller «mekanismer» som er i funksjon.
Mekanismer er et felles begrep pa tvers av fag. En definisjon er «uavhengige stabile
faktorer som under visse betingelser forbinder arsaker og effekter.»(George og Bennett
2004:8) Huvis caset fungerer skal det avdekke mekanismer som trer i funksjon nar man

skal samordne. Det vil veere interessant for meg a finne frem til.

4. Caset er sterkt pa helhet og dybde i beskrivelse av slutninger om arsak, mindre egnet
til & fa frem allmenne slutninger. Men samfunnsvitenskapen er ifglge Gerring slik at
«middle-range» teorier er mer aktuelle enn generelle lovmessigheter. Case-studiet vil

derfor passe godt i forhold til denne ambisjonen.

5. Det passer sarlig nar populasjonen er heterogen. | statsforvaltningen er det veldig
mange ulike typer enheter, fra sekretariater pa 30 ansatte til virksomheter med mange
tusen ansatte spredt over hele landet. I tillegg er disse ulike virksomhetene plassert under
ulike departement, som kan ha ulik styringskultur. Det ville vaere vanskelig for meg

teknisk & konstruere et undersgkelsesopplegg som kunne fange opp hele populasjonen.

6. Det passer godt til & anvende der det er sterke kausale sasmmenhenger,

arsakssammenhenger. Det far frem om det er ssmmenheng og hvordan sammenhengen er.

7. Metoden passer godt der det er lite nyttig variasjon i data. For eksempel vil det ikke
vaere sa sveert mange tilfeller av samordning pa tvers av departementsgrenser i Norge,

siden hele systemet er bygget rundt meget selvstendige departement

8. Det passer ogsa godt nar datatilgjengeligheten er konsentrert, ikke spredt. Motsatt vil
det veere bedre med statistisk analyse hvis data er tilgjengelig for en rekke enheter. I min
innledning har jeg motivert valg av tema ut fra at jeg mener det er lite systematiserte data

pa omradet.

Det synes som om det fenomenet som skal studeres egner seg godt for denne metoden.
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2.6.2 Valg av case

Valg av case bar gjeres som en del av forskningsstrategien jeg som helhet gar inn for.(George
og Bennett,2004: s. 83) Caset ma veere relevant for problemstillingen jeg skal svare pa.

Hvordan kom jeg frem til etablering av et ngdnett i Norge som case?

For det farste matte det veere innenfor staten, for a se pa samordning i statsforvaltningen.
Etablering av ngdnett gjelder forholdet mellom statlige virksomheter i stor grad.

For det andre matte det gjelde samordning pa tvers av ulike departements omrader. Som det
er vist til ovenfor, antar jeg at den norske departementskulturen er silo-orientert. Dette caset

gjelder samordning for Helsedepartementet og Justisdepartementets omrade.

For det tredje gnsket jeg at det matte vaere en viss starrelse pa organisasjonene som var
involvert. Jeg har en organisasjonsteoretisk tilneerming. Hvis det var en veldig liten

virksomhet, ville det bli vanskelig a se merkbare organisatoriske utslag av samordningen.

For det fjerde ville jeg ha et case der det faktisk foregar samordning. Derfor har jeg valgt et
case utfra verdien pa «den avhengige variabelen»; det er avklart at dette er et tilfelle der det
foregar en eller annen form for samordning. @nske om samordning er ikke noen garanti for at
det skjer. Fra andre utredninger virker det som utsettelser er en vanlig arsak til at det ikke
skjer(22.juli-kommisjonen,2012). Jeg har ikke som mal & vise om det foregar samordning.

Jeg gnsker & vite mer om hvordan samordningen faktisk skjer.Ngdnett-etableringen er et

tilfelle der det kommer ny teknologi, der man tvinges til & samordne.

For det femte ville jeg ogsa ha et case der det skulle vaere vanskelig/minst sannsynlig & lykkes
med samordning. | henhold til teori kan jeg velge et case som er «most likely» eller «least
likely»(George og Bennett 2004;s. 32) Her tenker jeg at det er mest potensiale for a leere av
det vanskeligste tilfellet, fordi man ma over flere hindre for a lykkes. Det er flere momenter

som taler for at dette er et tilfelle med sveert vanskelig utgangspunkt for samordning:

- Flere potensielt mektige statlige etater skal samarbeide. Styrkeforholdet mellom
partene er interessant. Hvis en stor etat skal samarbeide med en mye mindre
virksomhet, vil mye dreie seg om den store organisasjonen. | ngdnett er det tre store

etater som skal samarbeide, og de har alle sentrale samfunnsoppgaver. Det gjer
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partene mer jevnbyrdige i utgangspunktet. Da kan samordningen ikke dikteres, det

kreves sannsynligvis reell medvirkning.

- Dette er ogsa et samordnings-tilfelle som betyr mye for de involverte. Alle tre etater
har behov for nedkommunikasjon, og teknologien begynte a bli gammel og utdatert.
Alle vil ogsa ha legitimitet for sine interesser, selv om de skulle sta i motstrid til
hverandre. Samtidig er det virkelig behov for samordning, man kan ikke bare utsette

det hele. Det er enighet at det ma veere et teknologisk samarbeid.

Det er ogsa et element av praktiske hensyn. Det er ikke sa mange tilfeller av organisert
samordning pa tvers av departementer. Derfor ma man bruke noen av de som man enkelt kan

identifisere. Av hensyn til omfang pa arbeidet har jeg valgt et design med ett tilfelle.

2.6.3 Praktisk gjennomfaring

Jeg har i studien vist til alle dokumenter jeg har brukt. Jeg har ogsa sett pa noen andre
arbeider som har vert gjort pa dette saksforholdet(masteroppgaver), og har forsgkt a ta

hensyn til det opplegget som der er gjort.

Metodisk gnsket jeg a forsgke a bygge oppgaven pa skriftlige, offisielle kilder for & beskrive
samordningen. Dette er gjort bade av praktiske hensyn og fordi dette er en sak som er
inngaende beskrevet i offentlige dokumenter over lang tid. Det er gjort to grep som utfyller
denne hovedstrategien. | starten av arbeidet med oppgaven hadde jeg et utforskende intervju
med en gruppe pa 3 personer i direktoratet for & hgre om aktuelle aktarer, relevante
stortingsdokumenter og mulige interne dokumenter. Mot slutten av arbeidet har jeg hatt
samtaler med seks ansatte i prosjektet i DNK for & utdype forstaelsen av det praktiske arbeidet
som er gjort for & utdype dette bildet. I de fleste tilfeller kan informasjonen ogsa
finnes/verifiseres via andre kilder, men slike samtaler hjelper meg til & komme raskere pa

sporet av dokumentasjonen. Det er ikke lagret personopplysninger knyttet til disse samtalene.

Opplysninger som jeg har vurdert som interessante er holdt opp mot andre apne kilder, pa
denne maten har de bidratt til a forsterke allerede kjente opplysninger eller gitt retning til min
fortolkning av disse. I noen tilfelle har jeg behandlet disse personenes vurderinger som fakta
som jeg henviser til; hvis minst 4 av 6 samtaler gir samme inntrykk og det ikke star i motstrid

til det som er kjent fra andre kilder.
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Et forhold & vaere oppmerksom pa i dokumentstudier er at offisielle dokumenter kan gi en
fremstilling som er gunstig for egen enhet, der man gjemmer bort det negative. Men det er
skrevet dokumenter over mange ar i saken. Det skal dermed mer til for a vri fremstillingen,
siden historien skal presenteres for sa mange og skrives av forskjellige personer. I tillegg har
det veert gjort evalueringer underveis og en god del mediedekning av saken. Dette har jeg lest
for 4 identifisere konflikter og ubehagelige saker for prosjektet, for sa a kunne undersgke
selve saken i offisielle dokumenter. Helsedirektarens utspill i media er et eksempel pa en slik
korrigerende kilde til forstdelse. Kartleggingen dreier seg om en ganske lang periode. En del
forhold ligger langt tilbake i tid, og kildemateriealet kan veere lite. Men samtidig har det den
fordel at noen dokumenter er blitt avgradert, f.eks. konsulentselskapet Metiers analyse i 2004.
Og kontroversielle standpunkt kan lettere komme frem lenge etterpa. Et eksempel er
politidirektar Killengreens motstand mot felles ngdnett-prosjekt pa et tidspunkt.

2.6.4 Begrensninger ved denne metoden

I forskningen gnsker vi bade reliabilitet og validitet. Reliabilitet, dvs.i hvor stor grad man kan
stole pa informasjonene, er ofte god for case-studier, det er en av styrkene ved metoden.
Metoden legger opp til at jeg far et solid empirisk fundament for  si noe om hvordan
samordningen faktisk har foregatt Men vi gnsker ogsa validitet, at vi kan leere noe fra dette
tilfellet til andre lignende tilfeller. Dette kan vere et problem. For & styrke utsagnskraften i

mine endelige funn blir det viktig & gjere falgende(George og Bennett, 2004):

1. Vurdere andre undersgkelser som er gjort av samordning i staten, slik at caset settes
inn i en sammenheng. Det er gjort studier av samordningen som skjer i direktoratet for
sivil beredskap og forsgk pa en samordnet forvaltning av vannressursene. 22.juli-
kommisjonen har levert et arbeid som gar inn i denne utfordringen. Likeens foreligger det
en oppgave om malstyring av Forskningsradet, som ogsa bergrer samordning av
departementer. Det kan argumenteres for at et case pa Ngdnett kan komplettere disse. Jeg
har i alle fall sett hen til problemstillinger og funn som er gjort i disse arbeidene og referer

til dem i analysen.

2. Tilpasse forsknings-designet slik at det blir mest mulig likt andre undersgkelser som er
gjort, f.eks. i forhold til hvilke mekanismer man ser pa. Jeg har sjekket
forskningsdesignet i en del andre oppgaver. Det er mange andre oppgaver som bruker et

forskningsopplegg med dokumentstudier og intervjuer med noen informanter.
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3 Ngdnett — velen frem til direktoratet

Jeg skal redegjare nermere for hvordan utvikling av ngdnettutredningen og samarbeidet
mellom ulike interesser tok form gjennom den lange prosjektfasen fra 1995 til 2007. Dette er
en historie fra virkeligheten om hvordan et stort tverrsektorielt prosjekt blir til. Samtidig tror
jeg denne historien er viktig for & forsta organisering av ngdnett-arbeidet rundt direktoratet
senere, som jeg skal se nermere pa i kapittel 4. For oversiktens skyld vil jeg dele arbeidet inn

i en rekke faser tidsmessig, slik:

Figur 3: Faser i utviklingen av Ngdnett

ifikasjons- Utbyggin
Pilotprosjekt Spesifikasjons .ygg g
(e Trinn 1

©1995-96 ©1998-2001 ©2001-2003 ©2002-2004 © 2005-2006 ©2007-2011 ©2012-
* Kap. 3.2 * Kap. 3.3 * Kap. 3.4 * Kap. 3.5 * Kap. 3.6 * Kap. 4.2 * Kap. 4.3

3.1 Hva er ngdnettet?

Det er ngdvendig a ta med litt om hva et ngdnett er og hva man gnsket & oppna i denne saken.
For & lgse vanskelige og utfordrende arbeidsoppgaver, er bade politi, brannvesen og
ambulansetjeneste avhengig av god kommunikasjon internt. Det basale behovet som skal
dekkes, er at mannskap i en akutt situasjon skal kunne snakke med hverandre og med en form
for operativ leder. Dette behovet har tradisjonelt veert lgst for hver etat for seg, og noen
ganger for hvert distrikt for seg. Det fantes ingen reelle nasjonale nett hos etatene. I tillegg
har det vokst frem et behov for kommunikasjon mellom de ulike ngdetatene. (St.meld nr. 17:
s. 40) Fra 1995 ble det derfor igangsatt et arbeid for & vurdere hvordan man kunne fa en
bedre ngdkommunikasjon mellom etatene. De daveerende lgsningene og andre
kommunikasjonslgsninger ble vurdert, og man fant ingen som var egnet for ngdetatenes
behov. Fraen slik erkjennelse er det ikke sa lang vei til & foresla at en mulig lgsning blir &

opprette egne kommunikasjonssystemer for «bla-lysetatene». Og at det gjerne kan gjares
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felles. Eksempelvis ga Stortinget i Norges tilfelle noen faringer for arbeidet med denne

utfordringen(St.prp.nr 1, Tillegg nr.3:kap.8) :

- Det skulle vaere en ny moderne lgsning som overkom problemene i eksisterende

lasninger
- Det skulle baseres pa digital teknologi, dvs. ikke analoge lgsninger
- Det skulle veere felles for flere etater

Ngdnett er ikke en fglge av direktoratet for nedkommunikasjon, Det forela et behov for
ngdnkommunikasjon uavhengig av om direktoratet fantes eller ei. Det er derfor behoveet for
ngdkommunikasjon som er utgangspunktet for min oppgave, og hvordan dette organisatorisk
har funnet sin lgsning, blant annet gjennom direktoratet. Det er et behov for lgsning som
gjelder flere instanser, i farste rekke helsetjenesten under Helse- og omsorgsdepartementet,
politiet under Justisdepartementet og brannvesenet som faglig er underlagt Direktoratet for
Brann- og eksplosjonsvern og driftsmessig er underlagt de enkelte kommuner. Det ngdnettet
som er realisert, er Norges svar pa denne utfordringen. Det trengtes et eget kommunikasjons-
system for disse etatene, helst bygd fra grunnen av og uavhengig av andre systemer. Det kan
sammenlignes med et eget mobil-telefon-nett. Teknologien som ble valgt, blir ofte kalt
TETRA-nett. TETRA er betegnelse pa en radiostandard (Terrestrial TrunkedRAdio)

spesifisert av European Telecommunications Standards Institute (St.prp.nr.1, Tillegg nr.3).

3.2 Forstudien 1995 - 1996

Som det er tilfelle for mange andre store offentlige arbeider, har ogsa anskaffelse av
Ngdnettet en lang forhistorie. 1 1995 tok Statens helsetilsyn, ut fra helsevesenets egne behov,
et initiativ overfor Justisdepartementet til a se pa mulighet for ny felles lgsning. Dette
resulterte i en forstudie, kalt «felles radionett for ngdetatene» 1995-1996 som ble utfart i regi
av Justisdepartementet, Kommunaldepartementet og Helsedepartementet. | vurderingen fant
man at fast-telefonnettet var for lite mobilt(!). Interne walkie-talkie-system har for liten
kapasitet, og passer ikke til store oppgaver. Mobiltelefoner kan avlyttes, og det er sarbart for
overbelastning i nettet, og er derfor ikke egnet for alle slike oppdrag. Det er naturlig a tenke
seg egne kommunikasjonssystemer for ngdetatene. Utredningen tilsa ogsa at det ville vere

samfunnsgkonomisk fordelaktig dersom ngdetatene samarbeidet om en utbygging av et felles
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ngdnett (St.meld.nr. 17: s.41). Pa hgsten i 1997 ble Stortinget for farste gang orientert om

behovet for 4 gjere noe med radiosambandet for ngdetatene(St.prp.nr.1, Tillegg nr.3).

Pa dette tidspunkt var situasjonen for ngdsamband i de tre etatene slik: Brann hadde 200 sma
lokale lgsninger. Politiet hadde en nasjonal Igsning, men systemet fungerte som en
installasjon pr politidistrikt, som det pa dette tidspunkt fantes 54 av. Helse hadde ogsa et
helseradionett, som i prinsippet var nasjonalt, men mest egnet for lokal kommunikasjon.

Sykehus og legevakter i kommunene var tilknyttet sentraler.

Forstudien fra 1995-96 i regi av 3 departementer skulle deretter behandles. Hvem skulle ta det
videre? Det var ikke apenbart hvordan dette arbeidet skulle forankres i forvaltningen.
Initiativet fra Statens helsetilsyn som ga startskudd for forstudien, ma man anta var forankret i
Helsepartementet farst. Det virker derfor som om Helsedepartementet er innforstatt med at
ansvaret na ligger hos Justisdepartementet. 1 1996 ble Rednings- og beredskapsavdelingen i
Justisdepartementet opprettet. Det antas at dette da ble et naturlig forankringspunkt for det

videre arbeidet.

3.3 Utforskende prosjekt — Utredning 1998-2001

Tiden gar frem til 1998 far det skjer noe serlig mer. Det meldes varen 1998 at JD skal starte
et prosjekt om ngdnett. Og Forsvarets tele- og datatjeneste annonserer samme var at de kan
stille sitt nett som plattform for ngdnett (Aftenposten 26.05.1998). Da blir det igangsatt et
felles prosjekt for ngdnett. Farste fase var et utredningsprosjekt.(JD, 2001b) Dette var et
samarbeid mellom Justisdepartementet(JD), Helsedepartementet(HOD), og
Kommunaldepartementet(KMD) (St.meld nr. 17: s. 41). Fellesprosjektet hadde en
styringsgruppe og en prosjektgruppe. Styringsgruppen besto av representanter for 7
departement. Fra JD var bade rednings- og beredskapsavdelingen og politiavdelingen med, og
selvsagt HOD og KMD. Dessuten var Olje-og energi-, Samferdsels-, Forsvars- og
Neringsdepartementet med. Nivaet pa representasjonen varierer fra farstekonsulent til

underdirektar. | Prosjektgruppen var falgende aktgrer med:
¢ Rednings- og beredskapsavdelingen JD

e Politiavdelingen, JD
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o KoKom (Nasjonalt kompetansesenter for helsetjenestens kommunikasjonsberedskap)
e Direktoratet for brann- og eksplosjonsvern

e Forsvarets tele- og datatjeneste

e Sjgfartsdirektoratet

e Direktoratet for sivilt beredskap

e Norges vassdrags- og energidirektorat

Post- og teletilsynet

I tillegg var det arbeidsgrupper i hver ngdetat, i Direktoratet for sivilt beredskap og i

energiforsyningen. Politiet hadde i tillegg en egen referansegruppe(JD,2001b).

Prosjektet skulle koordineres av JD, vere to-arig og gi en helhetlig utredning.(St.prp.10) Men
tross denne ambisjonen, var det bare en ramme pa ca 6 millioner kroner. Til sammenligning
bevilges det i 2002 30 millioner pa ett ar til det videre prosjektet (st.prp.64 ,2001-2002). Det
var i alle fall ikke rammer til noen store tester i 1998. Prosjektlederen var fra
Justisdepartementet og het Tor Helge Lyngstal. Han skulle bli sveert sentral i dette arbeidet.
Hans faglige bakgrunn var siv.ingenigr elektro fra NTH (na NTNU). Han arbeidet i Oslo
Lysverker fra 1977 til 1994. | perioden 1994-98 arbeidet han i Oslo Energi Tele, og hadde
lang erfaring fra telekommunikasjon. Da ble han hentet inn til Justisdepartementet, for & veere
prosjektleder for Ngdnett, i begynnelsen som eneste ansatt (JD, 2006b) Han var sannsynligvis

en av de fgrste ingenigrene i departementet.

Prosjektlederen var optimistisk, og anslo i 1999 at oppstart kunne bli i 2002, og at kostnadene
kunne bli ca. 2,1 milliarder (It-avisen, 08.11.1999). Han gnsket a realisere et nett, og var
opptatt av fremdrift. Det drayde imidlertid til mars 2001 far prosjektet avga utredningen
«Felles radiosamband for ngd og beredskapsetatene». | anbefalingen er en rekke gnsker
innbakt, som god kapasitet til & sende bilder, dekning i alle tunneler og friske midler fra
statsbudsjettet til hele investeringen. Det ser ut som alle far oppfylt gnskene sine. Det sies da
ogsa fra en informant om denne utredningen: «skulle vi fa saken igjennom, matte alle fa alt».
Utredningen konkluderer med anbefaling om & etablere et felles digitalt radionett for
ngdetatene basert pa Tetra-teknologi og at saken fremmes i budsjettet for 2002 (JD,2001b).
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3.4 Pilotprosjekti Trondheim 2001-2003

Allerede far den farste utredningen var ferdig ble det etablert et pilotprosjekt for digitalt
ngdsamband basert pa Tetra i Trondheimsomradet. (JD, 2001b) Av omtalen rundt
Trondheimsprosjektet, ser det ut til at det rundt februar 1999 var enighet mellom de tre
involverte departementene at man skulle forsgke en pilotinstallasjon. Prosjektet gikk fra
hgsten 2000 frem til 2003. 1 dette pilotprosjektet fikk man med seg alle tre ngdetater i et
avgrenset omrade (Trondheimsregionen) for a preve seg frem. Det beskrives at malet var a fa
organisatoriske erfaringer, og kvalitetssikre tekniske og skonomiske vurderinger. Bakgrunnen
var ogsa at ngdnett har en rekke utfordringer foran seg, og det er dette pilotinstallasjonen skal
hjelpe til med & lgse (JD, 2001a). Pilotprosjektet betydde at de operative enhetene ble trukket
mer aktivt inn i arbeidet. P& Regjeringens sider ble nyheten presentert slik: «Prosjektet
gjennomfares i et samarbeid mellom brann- og redningsetaten, politiet og helsevesenet som
vil prgve ut det nye systemet.» St.meld nr. 17 nevner 600 brukere innen brannvesen, politi,
helsevesen, forsvar redningshelikoptre, energiforsyning og Rgde Kors. Dessuten var
Forsvaret med som prosjektleder og lgsningene ble levert av Nokia og Telenor, som oppgis a
ha satset totalt ca. 80 millioner pa pilotprosjektet.(JD, 2004) Det er altsa mange interessenter
som er kommet med i dette pilotprosjektet utover de tre departementene. 1 tillegg til
ngdetatene, er kommunal legevakt, redningstjenesten, Forsvaret, kommersielle aktgrer og
frivillig sektor nd med. Prosjektet la vekt pa & ha god kontakt med mange aktarer,

eksempelvis & mgte Utrykningspersonellets Fellesutvalg.

Pilotprosjektet i Trondheimsregionen ble etablert som et prosjekt under prosjektet. Det var
organisert med en styringsgruppe og en prosjektgruppe (KoKom, 2002). Styringsgruppen ble
ledet av prosjektleder for Ngdnettprosjektet, Tor Helge Lyngstel, og direktoratene for brann
og politi var med. For helsesektoren var det KoKom som fortsatt var med, og i tillegg var
Luftforsvaret i styringsgruppa. Det fremkommer at Luftforsvarets deltagelse har veert
begrenset. JD hadde en prosjektledelse, og sa var det underprosjekter som falger: et hos
Forsvarets logistikkorganisasjon, et hos leverandgrene Nokia/Telenor og et for hver av

ngdetatene.

Hvorvidt prosjektet i seg selv ga tilstrekkelige svar er ikke klart, men det star i alle fall i
stortingsmelding nr. 17 at «erfaringene fra pilotprosjektet har gitt viktige bidrag.
Prosjektleder fra Telenor uttalte at det teknisk var vellykket. Men det viste ogsa at etatene
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hadde satt av lite ressurser til a ta i bruk noe nytt. Og lgsningene matte integreres pa ulik mate
i hver etat. (Telenor, 2001) Utprgvingen var neermest heldekkende i politiet, delvis i brann og
sveert lite omfattende i helsesektoren(vesentlig vekt pa dataapplikasjoner). Tiltaket omtales
slik i statshudsjettet ved slutten av 2003: «Pilotsystemet i Trondheimsomradet, som ble
avviklet i juni 2003, har bade avdekket behov for tilpasning av rutiner pa kritiske omrader og
understreket behovet for grundig uttesting av overgangslasninger.» (St.prp 1, 2003-2004).
Betydningen av prosjektet er stor ifglge prosjektet selv. | henhold til orientering gitt til
Utrykningspersonellets Fellesutvalg i september 2000, var det ikke mulig a reise offentlige
midler til en god utpreving. Det trengtes a fa fokus pa TETRAs muligheter for ngdetatene, og
prosjektet kunne veere en «katalysator» for a sikre fremdrift i ngdetatene (UF, 2000).
Prosjektet skulle altsa gi en bedre forstaelse av hvordan dette skulle fungere, og skape en
starre bredde i oppslutning om prosjektet. Og etter hvert ga det slike resultater.

3.5 Prosjekt i stampe - spesifikasjonsfasen

Etter at utredningen er ferdig i 2001 fortsetter hovedprosjektet. Prosjektet tar imidlertid ikke
av, det blir ikke et konkret forslag til realisering. Selv om man kan vise til at det samtidig er
mange andre liknende prosjekter i andre europeiske land, der fellesnevneren ifalge norske
miljger var digitale, nasjonale ngdnett. Prosjektet fikk egne lokaler utenfor departementet i
2002. Det er fa egne ansatte, men mange eksperter;blant annet blir fagfolk fra etatene
engasjert. For & komme videre blir det igangsatt et pilotprosjekt i Trondheim for & vise hva
dette kan bli til, se omtale nedenfor. Det arbeides videre med prosjektet. | Statsbudsjettet for
2004 star det midler pa et eget budsjettkapittel til dette; Kap. 456 Ngdnett. Dette er et
fellesprosjekt mellom JD og Helse (St. prp.1, 2003-2004). Det betyr at
Kommunaldepartementet na er ute av den sentrale styringen av prosjektet. Dette skyldes nok
vesentlig at det overordnede faglige ansvaret for brannvesenet ble flyttet fra
Kommunaldepartementet til DSB, underlagt Justisdepartementet. Konsekvensen var at det
ikke lenger var en formell tilknytning for Kommunaldepartementet til ngdnett. Kommunene
hadde ikke like lett adgang til prosjektet. Man kan merke seg at ogsa de andre departementene
er ute av styringsgruppen na. | denne fasen som er blitt kalt spesifikasjonsfasen, har

prosjektet fglgende organisering (Metier, 2004:68):

Styringsorganer Bestar av: Oppgave og styringslinjer
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Styringsgruppen JD RBA*(leder), JD PIA**, | Styre prosjektet, direkte linje

HOD v/Helsetjenesteavd. til PA-gruppen
Prosjekt-ansvarlig gruppen JD RBA* (leder) Radgi prosjektet. Sikre
(PA) faglige innspill fra
DBE . .
direktoratene. Rapportere til
Politidirektoratet styringsgruppen og styre
Helsedirektoratet prosjektleder
Prosjektleder Leder og sekretariat Daglig ledelse av prosjektet

Forberede og Iverksette PA-

gruppens beslutninger

*. RBA=Rednings- og beredskapsavdelingen, PIA=Politiavdelingen, begge i Justisdep.
DBE=Direktoratet for brann og eksplosjonsvern (senere DSB)

Dette er formelt sett organiseringen. Men Metier(2004) fant at reelt sett rapporterte
prosjektleder til styringsgruppen og forberedte og iverksatte styringsgruppens beslutninger.
Det tyder pa at prosjektgruppen ledet av prosjektleder er det egentlige sentrum i arbeidet.
Prosjektansvarlige i direktoratene var en gruppe med en radgivende funksjon(Metier, 2004).

| stortingsmelding nr. 17 avsnitt 6.2.3. tas situasjonen for ngdnett spesielt opp som et
sarbarhetsreduserende tiltak i det norske samfunn. Dette er knyttet bade til behovet for
teknisk forbedring av ngdkommunikasjon, og behov for samordnede felles lgsninger for
ngdetatene. TETRA-nett utmerker seg som et godt alternativ i praksis, bade i forhold til
tekniske lgsninger og muligheter for bedre sikkerhet og krisehandtering, i falge denne
stortingsmeldingen. Hvorfor er det da sa langsom behandling av saken? Observatarer melder
om drakamp langt inn i Regjeringen, og at konsulentselskapet som skulle kvalitetssikre
prosjektet har anbefalt & utsette det (Computerworld,01.07.2004) Og den daverende
justisministeren, Odd Einar Dgrum, forteller til 22.julikommisjonen at det er en tgff oppgave
a lofte et IKT-prosjekt. Tydeligvis var det vanskelig a fa en beslutning i Regjeringen pa a ga
videre. Det var vanskelig a fa gjennomslag, og han matte «ofre» nybygg for Halden fengsel

som hadde veert planlagt lenge, for a fa ngdnett. (Aftenposten,12.11.2012).

Tiden benyttes til grundig arbeid med planlegging av hvordan man skal kunne kjape dette inn.
Metier (2004) viser at det er en rekke forhold som skal avklares; kontraktsstrategi,
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usikkerhetshandtering, kostnader og organisering. Prosjektet forbereder en teknologingytral
spesifikasjon ut i markedet som er ferdig i februar 2004. Etatene hadde veert med i mange
henseende for & lage kravspesifikasjonen. Departementet setter sa nevnte Metier til &
kvalitetssikre forslagene. Pa samme tid er det en lignende prosess i Sverige. Der far et organ
oppdraget i 2003 med a anskaffe et felles samband, og utbyggingen kommer i gang i 2005, og
avsluttes i 2010.(Uppsala lans informasjonssider om krisberedskap). Prosjektene er ikke helt
sammenlignbare pa ytelse skriver DNK senere (2012), men det kan allikevel vare en nyttig

referanse.

3.6 Mot realisering — Kontraktsfase 2004-2007

Etter en tid kommer det virkelige gjennombruddet for ngdnett i Norge. Om det er grundig
utredning, pilotprosjekt eller Dgrums innsats som avgjer skal vaere usagt, men den
5.november 2004 fremmer Justisdepartementet en sak for Stortinget (St.prp nr 1, Tillegg
nr.3), med konkrete forslag til hvordan et ngdnett kan realiseres. Det ble anslatt at nettet ville
veere ferdig i hele landet i lgpet av 2009. Og prisen anslas pa dette tidspunkt til ca.fire
milliarder kroner (Metier, 2004). Pa bakgrunn av forslaget besluttes det rett fgr jul i 2004 at

det skal gjares anskaffelse. Na kan man ga fra planlegging over til & forberede realisering.

| St.prp. 1 Tillegg 3 fremgar det i innledningen at dette er et fellesprosjekt mellom
Justisdepartementet og Helse-og omsorgsdepartementet. Ellers er ikke organisatoriske forhold
noe serlig tema i denne omgang. | Stortingsproposisjonen er det lagt vekt pa a redegjare for
forhold som behovet, fordelen med et felles nett, tekniske merknader, innkjgpsform, brukere
og skonomiske forhold. | tillegg er det 8 linjer om organisering; allerede den gang i 2004 ble
det foreslatt at det skulle opprettes et eget forvaltningsorgan som skulle eie og drive nettet.
Det skulle veere underlagt Justisdepartementet. Opprettelsen av direktoratet ble ikke gjort i
forbindelse med denne stortingsbeslutningen. Hva som er grunnen til dette er ikke helt klart.
Kvalitetssikrers rapport (Metier, 2004) legger vekt pa at man snarest mulig ma forberede og
opprette den nye enheten. Der star det ogsa at det nye organet skal vere en
forvaltningsbedrift(Metier, 2004:27). Og det skrives at organet skal ha «kompetanse til &
Ivareta styring... av utbyggingen.» | punkt 9.4(St.prp.1 omtales «etatenes oppgavers», dvs.
hvordan ngdetatene skulle medvirke og fa innflytelse pa prosjektet. Det ble forutsatt en klar
ansvarsdeling, det sto: «Arbeid for a fastsette ansvarsdeling pagar.»(St.prp.nr 1, Tillegg 3)

Denne ansvarsdelingen, grensesnittet mellom etatene, nevnes som et kritisk punkt i prosjektet

31



allerede i kvalitetssikrers rapport(Metier,2004). Det ble presisert at etatene skulle ha egne
aktiviteter nar det gjaldt opplaring, brukerstgtte og utfasing av gammelt utstyr, dvs.egne
innfaringsprosjekter. Det antydes to mulige organisasjonsformer; ordinaert
forvaltningsorgan(direktorat) eller forvaltningsbedrift. 1 St.prp 66 12.mai 2006 skriver
departementet at arbeidet med a avklare valg av tilknytningsform fortsatt ikke er avsluttet. Sa
det ser ikke ut som om det var sa lett a fastsette dette. Metiers evaluering (2004) peker pa at

en forvaltningsbedrift er komplisert a etablere.

En viktig avklaring som kom med denne saken var at det ble fastslatt at det skulle vere ett
felles, digitalt radiosamband for ngdetatene. Dette kan synes ganske innlysende i ettertid.
Men det var flere som mente at dette var en ungdvendig komplisert lgsning. Brannbefalets
organisasjon hevdet f.eks. 1 2002 at behovet for et digitalt samband var «begrenset» (NBLF,
2002). Politidirektgren fra denne tiden, Ingelin Killengreen, har i sin forklaring til
22.julikommisjonen fortalt at POD var uenig i satsingen pa felles nett. De ville gjere det selv
farst, sa fikk man ta samarbeid med de andre etter hvert (Aftenposten, 19.10.2012) Det ble
ikke tatt stilling til teknisk plattform. Det ble bestemt en finansieringsmodell, men denne
skulle realiseres langt frem i tid, sa den var relativt rundt formulert pa dette tidspunkt. Det
fremkom bare at driftsutgiftene skulle deles mellom Helsedepartementet, Justisdepartementet

og kommunesektoren “i henhold til avtaler”.

Organiseringen av det omfattende arbeidet med anskaffelsesprosessen omtales ikke i saken til
Stortinget. Arbeidet med innkjgpsprosessen og de pafalgende forhandlingene blir dermed fart
videre i Justisdepartementets ngdnett-prosjektet. Det fortsatte derfor ca. 2 ar videre etter
stortingsvedtaket, med den gamle organiseringen. Imidlertid er det nd 4
departementsavdelinger i styringsgruppen, to fra Justisdepartementet som tidligere, og to fra
Helse- og omsorgsdepartementet, bade Eieravdelingen og Kommunetjenesteavdelingen er na
med. Dette reflekterer at helseforetakene na kommer tilsyne som en interessent, gjennom
Eieravdelingen. Gruppen med etatene er omdgpt til Direktoratsgruppen. Prosjektlederen er
ogsa den samme som tidligere, og prosjektet baseres pa fa egne ansatte (JD, 2007). Disse
suppleres i denne perioden med naermere 50 eksperter som er inne pa deler av arbeidet
(JD,2006: 9). Det var farst en periode med prekvalifisering av leverandgrer der man
gjennomgikk mulige interessenter. Deretter ble det jobbet med selve anbudsgrunnlaget og
dette gikk ut i mai 2005. | denne fasen ble det politisk bestemt at man skulle ha en ekstern

kvalitetssikring av prosjektgrunnlaget av konsulentselskapet Gartner(St.prp. nr 30: s.8).
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Departementet var redd for a fa en situasjon med store overskridelser. Det forsinket selvsagt
prosjektet ytterligere. Pa denne tiden gikk det ogsa rykter i politiet om at saken ville bli
stanset pa grunn av usikre kostnader. Og samtidig var det stor bekymring i politiet for at et
ngdvendig verktay blir forsinket(Politiforum, 2006). | en vurdering fra denne tiden, peker
prosjektleder pa to viktige problemer som prosjektet mgtte: En sterk brukerinvolvering
genererer i sum mange krav. Og politikere og byrakrater har begrenset innsikt i
telekommunikasjon, slik at de blir lett mottagelige for lobbying fra ulike interesser (Lyngstel,
2005). Men det blir ikke noen stans i prosjektet fra Gartner. | st.prp. om utbyggingen
(St.prp.nr. 30) skriver departementet: «det anses..lite sannsynlig at det foreligger alternativ
teknologi til TETRA som oppfyller brukerkravene». Det viste ogsa ettertiden. Dermed kunne
prosjektet ga videre. Ngdnettprosjektet la frem sin anbefaling 25.09.2006 (St.prp. nr. 30:10).
Endelig, 1.desember 2006 ble det fra departementet fremmet en sak om igangsetting av
utbygging av ngdnett. Regjeringen valgte a ga til Stortinget med selve saken pa nytt, siden
det var blitt en vesentlig forsinkelse og en forskyvning av kostnader. | denne saken ble ogsa
organisering og styring behandlet seerskilt. (St.prp. nr. 30: punkt 7.1-3.) | dette dokumentet
skisseres organiseringen for fgrste gang mer detaljert. Stortingets vedtak ga departementet den
ngdvendige godkjenning for a opprette et permanent forvaltningsorgan. Pa bakgrunn av dette
blir sa Direktoratet for nedkommunikasjon opprettet 1.april 2007. Na kunne man ga fra et

prosjekt i departementet til et operativt direktorat.
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4 Ngdnett - i regi av direktoratet

4.1 Direktoratet for nedkommunikasjon (DNK)

4.1.1 Organisatorisk fundament

Jeg vil gi en liten beskrivelse av det nye direktoratet. Det er altsa foranket i beslutningen om
a innga kontrakt om kjep av ngdnettet, opprettet ved forslag til Stortinget 01.12.2006, og
etablert fra 01.04.2007. Direktoratet er underlagt Justis- og beredskapsdepartementet.
Regjeringen valgte & innstille pa et direktorat, ikke en forvaltningsbedrift som man antok var

bestemt i 2004. Argumentene for direktorat var (St.prp 30: s.21):
-Tett politisk styring og kontroll med organet

-Kontroll med utbyggingen.

-Hensynet til kjernebrukerne (brann, politi, ambulanse)

Oppgaven for det nye direktoratet var etablering og drift av ngdnettet. Den offisielle
betegnelsen pa ngdnett er «Et felles digitalt radiosamband for ngd- og beredskapsetatene.»
(DNK, 2012). DNKSs hovedmal er(se dinkom.no):

e Ngd- og beredskapsbrukere skal oppleve Ngdnett som effektivt, sikkert og robust.
e Nagdnett skal bygges ut og tas i bruk i hele landet innen utgangen av 2015.
e Samfunnet skal fa mest mulig nytte av investeringen i Ngdnett og denne kompetansen.

| dette ligger ogsa at direktoratet skal samordne de ulike behov for ngdnettet og dermed ogsa
samordne de ulike interessene rundt nettet. Direktoratet fikk etter hvert flere ansatte ( pr. 2013
90 ansatte) og ledes av direkter Tor Helge Lyngstal. Direktoratet har en ganske tradisjonell
avdelingssstruktur, supplert med to stabsenheter. Ved opprettelsen var det styringen av
anskaffelsen og utbyggingen som sto i sentrum, etter hvert har direktoratet ogsa mer fokus pa
a fa en god drift for de tre ngdetatene i det etablerte omradet. Samtidig skal de fa fullfart
utbyggingen for hele landet, og det skal arbeides for a knytte nye brukergrupper til nettet.
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Figur 4: Org.kart pr. 2013

4.1.2 Direktoratets tiltenkte funksjon

Styringsdokumentet ved oppstarten inneholder oppdrag om a bygge ut trinn 1, sikker drift av
trinn 1, evaluering av trinn 1 og planlegging av trinn 2 (Arsrapport 2007). Dette er relativt
klare, men formidable oppdrag. Hele utbyggingen er kostnadsberegnet til 3,6 milliarder, og
farste trinn tilsvarer ca. ¥4 av dette belgpet. Det er dermed en utbygging til naermere en
milliard som skal gjeres. Planlegging av trinn 2 er tilsvarende en meget stor oppgave, det
inneberer altsa & legge planer sammen med leverandgr for et arbeid som belgp seg til 2,7
milliarder kroner. I tillegg la Stortinget i sin behandling vekt pa falgende krav ved

opprettelsen(St.prp.nr.30):

Organet ma vare teknisk kompetent til & forvalte et telekom-system over tid, spesielt a
kunne fglge opp avtalene med leverandgren.

- Organet skal vaere brukerorientert.

- Organet ma ha kompetanse innen fagomradene: digitale radiosamband, telekom-
markedet, lovgivning, anskaffelser, prosjektstyring, gkonomi og avtalerett.

- Organet skal spesielt trekke med ngdetatenes fagetater i arbeidet.
- Ngdetatenes fagetater er ansvarlige for egne innfgringsprosjekter.

35



- Organet forpliktes til a innga avtaler med ngdetatenes direktorater om utbyggingsfasen

og videreutvikle disse, og det skal inngas avtaler med kommuner og helseforetak.

Dette var en omfattende kravliste. Stortingets faringer kombinert med formalene som var
skissert for direktoratet kan grupperes rundt to hovedoppgaver: Det ene er selve oppgaven
med & overvake utbyggingen og lgse utfordringer sammen med leverandgren. Dette skulle
vise seg a vaere en stor oppgave. Den andre viktige oppgaven var a koordinere alle de ulike
interessene. Det nye direktoratet skullle navigere i et farvann med mange andre aktgrer.

Seerlig er hensynet til direktoratene for ngdetatene understreket.

4.1.3 De organisatoriske omgivelsene

Figuren nedenfor kan gi et inntrykk av de viktigste aktarerene og deres forhold til DNK. Det

er ikke et komplett kart, men viser de to departementene og de viktigste aktgrene i sektorene.

Figur 5: Oversikt over de viktigste aktgrene i Ngdnett - delingen mellom direktoratene
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Selv om Justisdepartementet er overordnet departement for 3 av 4 direktorater, er dette en stor
samordningsoppgave. Dette skyldes at hver sektor har sine krav og behov, formet ut fra deres
fag og tradisjoner. Bak disse behovene star aktarene i hver sektor med sterke interesser og
disse interessene skal avstemmes. | tillegg ma ogsa forholdet til leverandgren ivaretas.

4.2 Utbyggingen av trinn 1 i ngdnettet

Jeg skal na se pa hvordan direktoratet i praksis utfgrte oppdraget sitt, og hvordan dette

utviklet seg organisatorisk i de farste arene frem til vedtak om utbygging av trinn 2.

4.2.1 Organisatorisk rammeverk ved oppstarten av DNK

Det grunnleggende utgangspunktet for arbeidet med utbygging og koordinering er gjengitt i
kapittel 7 i proposisjonen (St.prp.nr. 30). Forvaltningsorganet skal ha ansvaret for
utbyggingen, men skal ha tett kontakt med ngdetatenes fagdirektorater. Fagdirektoratene
styrer sine egne innfagringsprosjekter innen hver etat. DNK har ansvar for koordineringsarbeid
slik at det finnes arenaer for samarbeid. Det tradisjonelle organisasjonskartet for DNK vist
under pkt. 4.1, viser at en av avdelingene er utbygging og prosjekt. Det er her
ngdnettprosjektet na formelt har sin forankring. Prosjektet utgjar samtidig ogsa tilnsermet hele
direktoratets oppgave, sa de fleste har antagelig en eller annen bergring med dette prosjektet.
Det farste styringsdokumentet for DNK (Justisdepartementet, 2007a) har en oversikt over

hvordan man ville styre DNK. Det legges betydelig vekt pa linjestyringen:

Figur 6: Styringslinjen i Nadnett i Trinn 1- pr. 2007 - forenklet fremstilling
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Det understrekes i dokumentet at det skal vaere en entydig linje fra ekspedisjonssjef i
Rednings- og Beredskapsavdelingen (RBA) i departementet, til direktgr for direktoratet.
RBA har en egen prosjekteier-rolle i avdelingen og utredningspersonell som skal fglge
prosjektet pa «daglig basis». RBA vil ha manedlige fagmater med DNK for oppfalging av
prosjektet, i tillegg til ordinaer styringsdialog. Ambisjonsnivaet for RBA illustreres ved at de
ogsa vurderte a etablere en ekstern kvalitetsssikrer-rolle for stette til dem som prosjekteier.

Departementet legger vekt pa falgende mandat for Prosjekteier:
= Fastsette fremdriftsplaner og vurdere prosjektstatus fortlgpende.
» Godkjenne budsjettspgrsmal.
= Sgrge for god nok representasjon av ulike offentlige interesser.
» Ta beslutninger av stor strategisk betydning
= Godkjenne opplegg for evaluering.

Samarbeidet pa departementsniva skjer i SAM-samarbeidsgruppen- som er et samarbeid
mellom fire ulike departementsavdelinger. Fortsatt er lederansvaret lagt til RBA, mens
Politiavdelingen(JD), Eieravdelingen(HOD) og Kommunetjenesteavdelingen(HOD) ogsa er
med. Dette organet har ingen linje til prosjektet, beslutninger det ma tas via RBA videre til
DNK. Men det er ikke slik at Justisdepartementet ensidig beslutter i saker. Eksempelvis
fremgar det av brevet om styringsstruktur for utbyggingsfasen (JD, 2007a). at forslag til

styringsstruktur er sendt HOD til uttalelse og at man har funnet en omforent lgsning.

Pa samme mate finnes det en koordineringsgruppe pa direktoratsniva. | koordinerings-
gruppen sitter fem direktorater/foretak, som gjenspeiler de samme departementsavdelingene
som i Samarbeidsgruppen. Koordineringsgruppen ledes av direktaren i DnK, og bestar i
tillegg av representanter for ledelsen i DSB(Brann), POD (Politi), Helsedir.(Helsetjeneste) og
Helse Ser-@st (Sykehusene). Parentes angir grovt sett hvilken sektor hvert direktorat
representerer. | tillegg styrkes direktoratene ved at lederne for innfaringsprosjektene ogsa
deltar. Det er hgye ambisjoner for dette forumet. Det skal avholdes mgter manedlig.
Gruppen skal fokusere pa koordinering, pa endringsforslag og evalueringer. Det skal
rapporteres pa fremdriften i hovedprosjektet og innfgringsprosjektene til
Koordineringsgruppen. Koordineringsgruppen er ikke overordnet DNK. Allikevel star det at
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«det skal gjares forpliktende vedtak av koordinerende karakter». Gruppen er ogsa nevnt som
en sikkerhetsventil for saker av stor viktighet for ngdetatene. Selvom DNK leder arbeidet,

skal det veere rimelig adgang for etatene til & pavirke arbeidet.

4.2.2 Organiseringen i prosjektet

Det er en stor grad av overlapping av oppgaver fra den gamle prosjektorganisasjonen i
departemtentet til det nye direktoratet. Det ble videre lagt vekt pa a viderefare kompetansen
fra utrednings-, planleggings- og forhandlingsfasene. Det skal skje en overgang fra
prosjektstyring til ordineer linjestyring. RBA understreker derfor at den gamle
styringsgruppen legges ned. Hvor stor endring dette innebarer er usikkert,nar de fleste av
aktarene er de samme. Departementenes ansatte er ikke endret ved dette, og direktgr for DNK
er samme som den tidligere prosjektlederen. Det er ogsa en stor personellmessig kontinuitet
fra prosjekt til direktorat. Dette var en omorganisering internt i staten som juridisk person.
Alle som var i prosjektet har da rett og plikt til & falge med oppgavene sine til den nye
enheten. Utbyggingen startet fra januar 2007. Direktoratet etableres formelt fra 1.april 2007.
Styringsdokumentet for utbyggingen (JD 2007a) kom farst pa plass 01.10.2007. Dette betyr

at man i den farste delen av utbyggingen lente seg mye pa den gamle prosjektstrukturen.

Prosjektorganisasjonen i DNK besto av en egen prosjektleder og to delprosjekter for
henholdsvis utbygging av stasjoner og innfgring i etatene. Under Innfgringsprosjektet var det
egne dedikerte prosjekter for ulike fag; Radioterminaler, Opplering, Brukeravtaler og
Transmisjon (Difi, 2008). Informanter bekrefter at direktoratet er dominert av ansatte med
teknisk utdanning, det er en typisk ingenigr-bedrift. Fagbakgrunnen hos innfgringsprosjektene

er mer blandet, noe etatsbakgrunn og noe ingenigrbakgrunn.

Nar det gjelder prosjektorganisasjonen har DNK tradisjonelle oppgaver som «prosjekt» og i
forhold til & holde budsjettrammer og rapportere pa fremdrift. Nar de ansatte er preget av
ingenigrfag, pa telekom/elektro eller det er prosjektfaglige forhold som vektlegges, kommer
det tekniske i fokus. Dette henger godt sammen med at valget av direktoratsform ofte er
knyttet til tekniske oppgaver. Samtidig papeker flere at direktoratet mangler
forvaltningsmessig kompetanse, Difi nevner dette allerede i 2009, mens departementet tar
dette opp i etatsstyringen i 2011. Men denne organiseringen ble utfordret ganske fort. Og fra
2010 endres organiseringen, til a fa et starre innslag av «kundefokus», innfaringsprosjektet
organiseres etter hver etat. Det er grunn til a tro at denne tekniske orienteringen gjorde
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prosjektet mer «blind» for etatenes ulike behov og betydning for prosjektet. Det virker
imidlertid som om organisasjonen laerer i og med at det blir gjort endringer i struktur og det
etter hvert ansettes folk uten teknisk kompetanse, men tvert imot forvaltningskompetanse.
Samtidig er det et apent spgrsmal om en annen organisasjonsform kunne hindret disse

massive samarbeidsproblemene.

Innfaringsprosjektene ledes av hvert direktorat for hver sektor. Disse kan veere omfattende.
Under et sentralt innfgringsprosjekt vil det typisk vere arbeidsgrupper pa faglige spgrsmal, og
regionale og lokale prosjekter for & iverksette prosjektets ambisjoner. Disse prosjektene har
oppfelgingsmater med DNK jevnlig. I tillegg var det en rekke andre samarbeidsgrupper pa
lavere niva for prosjektledere, delprosjektledere og faggrupper. Noen av disse har ikke en klar
forankring i etatene. Det kommer vurderinger i Difis rapport om at rolleforstaelsen til
direktoratet er noe uklar (Difi, 2009).

4.2.3 Utvikling gjennom utbyggingen i Trinn 1

Direktoratet hadde en timeplan for utbygging, og var relativt teknisk orientert. Det fagrste som
skjedde var at leverandgren ikke oppfylte sine forpliktelser. Det gikk langt tregere med
utrullingen av prosjektet enn forutsatt. DNK var bindeleddet mellom brukerne og
leverandaren. Selv om forsinkelsen var leverandgrens ansvar, ble det et problem for DNK.
Den farste optimistiske meldingen til politiet i januar 2007 var at de skulle komme i gang mot
slutten av 2007 (Politiforum, 2007). Fremdeles i mai 2008, et og et halvt ar etter start, uttalte
medlem i styringsgruppa i POD at politiet ville ha ngdnett i lgpet av aret. 12009 kommer
Difis rapport, som uttrykker stor usikkerhet om ferdigstilling. Flere informanter mener at
DNK selv var for optimistiske og lite villige til & ga ut med varsel om forsinkelser. Det farte
til en stor usikkerhet om DNKSs anslag i det hele tatt. Dette frustrerte helsesektoren. 1 2009 var
forsinkelsen kommet opp i 2 &r. DNK hadde fortsatt hap om at politiet ville ta ngdnett i bruk i
slutten av 2009, mens brann og helse var utsatt ytterligere med forventet ferdigstilling
nermere 2011. Den farste kommunikasjonssentralen i Brann tas i bruk i juni 2010, det er en
milepeel for prosjektet. Pr. april 2011 nar saken om evalueringen fremmes for Stortinget
(Prop.100 S) er ngdnett Trinn 1 tatt i bruk av politiet i hele omradet, av de fleste brannvesen

men bare en liten del av helsevesenet.

Det andre som skjedde, var at leveransen til kontroll-rom ikke var god nok. Dette hadde ogsa

naer sammenheng med forsinkelsen over, og gjorde den verre. Spesifikasjoner til
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kommunikasjonssentralene (utstyr til kontrollrom der innsatsen ledes fra) til brann og helse
var ikke tilstrekkelige, det var derfor behov for & endre disse. Og det tok bade tid og kostet
penger. Det var ogsa spesielt vanskelig for leverander a oppfylle kravene til de
spesialfunksjonene som var lovet til helse(St.prp.nr. 83, 2008-2009). Brann hadde ogsa
bestilt en tilleggsmodul til systemet, som kompliserte innfgringen. Denne var bestilt av DSB
pa vegne av sektoren. Her rammes man litt av de mange lgftene om funksjonalitet som ble
gitt for & fa prosjektet igjennom i etatene. Som vanlig blir det lett forsinkelser nar det skal
lages spesiallgsninger. Pa den annen side gikk innfgringen i Politi greit. Leverandgren av
kommunikasjonssentralene hadde bred erfaring med a levere til andre lands politi, sa
lgsningene var godt tilpasset dem. Dette farte til at nedetatene utviklet to forskjellige

standpunkt; politi synes det gar for sakte, helse/brann ikke syntes de far det som var lovet.

En grunn til at forslag om endringer ble vanskelig a handtere, kan ogsa veere at leverandgren
tapte mye penger. Kilder antyder rundt 250-300 mill.kr. bare pa ett av arene, i 2008
(Politiforum, 2009). En vesentlig grunn til tapene er forsinkelser. Endringer kan ofte fore til
forsinkelser, da er det ikke lett for leverander & veere imgtekommende pa endringsbehov.
Ellers ble evalueringen av trinn 1 satt i gang i 2008, en sak som skulle falge prosjektet frem til
2011, se nzermere gjennomgang i avsnitt 4.2.4.

Et sparsmal som ikke er behandlet sa grundig, er forholdet til kommunene. Etter at
Kommunaldepartementet forsvant ut fra fellesprosjektet pd begynnelsen av 2000-tallet, var de
uten noen direkte linje inn i prosjektet. Det neermeste man kommer i dette forste
styringsdokumentet er at Helsedirektoratet ivaretar kommunenes interesser nar det gjelder
kommunehelsetjenesten, og at DSB ivaretar de kommunale brannvesen. DNK sgrget for a
bringe KS inn i flere mater og organ der de mente at det var ngdvendig. Ngdnettprosjektet
hadde ogsa serget for at det ble lagt inn en tekst om ngdnett i Kommuneproposisjonen, slik at
det ble en formell tilknytning til prosjektet for sektoren (se f.eks.kommuneproposisjonen for
2007) | nytt styringsdokument fra februar 2010 (DNK, 2010) presiseres at kommunene har
en lovpalagt plikt til 4 ta i bruk ngdnettet for brannvesenet og kommunehelsetjenesten. Na far
DNK et spesielt ansvar for samhandlingen med kommunene om den konkrete utbyggingen av

basestasjoner og sikre at Fylkesmannen involveres.

I 2008 kommer et revidert styringsdokument for prosjektet (Justisdepartementet, 2008a). Det

kan tolkes som en speiling av utfordringer som prosjektet har mgtt i den farste tiden. Den

praktiske samordningen og handtering av uenighet blir omtalt nsermere. Saker skal behandles
41



pa direktoratsniva sa langt fullmakter er delegert. Det understrekes at «saker kun bgr eskaleres
til SAM(Samordningsgruppen) nar det er ngdvendig» (JD 2008a, s.1) Det blir ogsa presisert
at diskusjoner og avklaring kan skje bilateralt mellom DNK og et direktorat, det ma ikke alltid
skje samlet i Koordineringsgruppen. Det kreves na at dokumentasjon om
innfaringsprosjektene i hver etat skal sendes til DNK, og det skal rapporteres manedlig fra
innfaringsprosjektene til DNK. Det skal ogsa lages samarbeidsavtaler mellom DNK og de
andre direktoratene. Oppsummert kan det sies at det nye styringsdokumentet er mer detaljert

om ansvar og roller, og forsgker a regulere samspillet mellom direktoratene strammere.

Det kommer et nytt Overordnet styringsdokument — Ngdnett i februar 2010. (DNK, 2010)
Samordningsorganet mellom departementene omdgpes fra SAM til Departemental
styringsgruppe. Denne styringsgruppen skal vaere mer bindende; nar en sak er avgjort i
styringsgruppen og standpunkt tatt i matene der, sa er den a anse som ferdig behandlet fra
departementets side. Det skal ogsa utarbeides en overordnet fremdriftsplan, som godkjennes
av begge departement. Det kreves ogsa at leverandgren er «innforstatt» med denne. Dette

punktet ma ses i sammenheng med at prosjektet var kraftig forsinket i farste trinn.

Det ble i denne perioden gjort en vurdering av en samlet felles innfgringsorganisasjon.
Transport og kommunikasjonskomiteen ba i 2007 om at Regjeringen vurderer en
sentralisering av driftsoppgavene for ngdetatene (i Budsjettinnst. St. nr. 13(2007-2008: pkt.
7.1.2). Tross problemer med de ulike etatene, gnsket JD ikke & endre denne strukturen
(St.prp.100 S) . Det er et klart valg departementet gjar, siden de valgte ikke & imgtekomme
Stortingets henstilling.Begrunnelsen var at den etatsvise organiseringen virket godt, og i stor
grad var sentralisert. Det var viktig at hver sektor fikk stor frihet innenfor eget ansvarsomrade
(St.prp. nr. 100 S: 32). Det er vel ogsa et spgrsmal om DNK ansa at det overhode var mulig

med én felles organisasjon. Det ville jo uansett matte vare et grensesnitt mot brukerne.

4.2.4 Evalueringen av trinn 1

| stortingsvedtaket om utbygging av ngdnett i 2004 var det lagt inn en forutsetning om at
Stortinget skulle ta endelig stilling til landsomfattende utbygging av ngdnett etter at man
hadde sett hvordan det fungerte i et begrenset omrade (JD, 2004). Den gang var
tidsperpektivet en forventet ferdigstilling i 2009. Stortingskomiteen sa imidlertid allerede da
problemet med tidsbruk pa evaluering og la inn en merknad om at de gnsket kortest mulig
utbyggingstid, men det skulle ikke ga utover evalueringsprosessen (Budsj.innst.S. nr. 4 2004-
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2005). Evalueringen og rask fremdrift var to gnsker som kunne sta i motstrid til hverandre.
Justisdepartementet ville unnga forsinkelser. Evalueringen burde sjekke ut mulige forhold
som tilsa stopp i prosjektet, men departementet forutsatte at evalueringen ikke ville gi
dramatiske endringer (St.prp. nr. 30,.20).

En slik evalueringspause fungerte greit i forhold til & sikre Stortingets tilslutning til
beslutningen med a anskaffe et nytt ngdnett, men den opplevdes mer problematisk nar man
kom til iverksettingen i 2009-2011. Hvordan skulle man lgse dette problemet? For & unnga
en slik stopp ville DNK gjerne skynde pa evalueringen, og gjere mest mulig av den underveis
mens man holdt pa med utrullingen. Allerede i forbindelse med arsrapport for 2008
rapporterer DNK at de ser for seg at de fleste evalueringer er ferdige i lgpet av 2009. (DNK,
2009a ) Samtidig ville brukerne ha tendens til & gnske seg en mest mulig grundig evaluering
slik at de var sikret den kvaliteten de gnsket pa det nye ngdnettet.

Evalueringen skulle bade vurdere nytte for ngdetatene, om tekniske lgsninger tilfredsstilte
behovet og om organiseringen var hensiktsmessig i forhold til leverander, staten og
ngdetatene. | praksis betydde dette noen eksterne konsulentrapporter om tekniske lgsninger
og organisering av DNK, og spgrsmal om brukernes tilfredshet. P& brukertilfredshet hadde
ngdetatene en ngkkelrolle. Politidirektoratet var den som var kommet lengst i innfgringen, og
fikk testet det meste av sin funksjonalitet. Sa de hadde ingen problemer med 4 si seg forngyd
og komme videre til neste fase. Brann ga ogsa ganske klar anbefaling av viderefaring, og
hadde ikke noen offentlig profil. Men i helsesektoren var man kritiske. To forhold gjer at
man lander veldig pa forskjellige standpunkt:

1. Forstaelsen av Stortingets krav til evalueringen; matte alt veere pa plass ut fgr man

kunne evaluere? Helse var veldig bergrt av det, siden lite av deres lgsninger var ferdig.

2. Hvaer godt nok i et teknologisk prosjekt. Kan man under innfgring ngye seg med
80% funksjonalitet, eller ma 100% veere oppfylt far man kan ga videre?

Helsedirektgren mente at man farst matte fa «et tilstrekkelig evalueringsgrunnlag for a si noe
om nytteverdien for ngdetatene og samfunnet.» (Aftenposten, 16.06.2009) Therese Dille
omtaler ogsa dette i sin doktoravhandling om prosjektstyring i DNK, og gjengir bekymringen
fra helsesektorens innfgringsprosjekt. Alle ngdvendige undersystem var ikke pa plass, og et

forsert tempo var «ikke forenlig med helsesektorens krav til intern tilpasning og
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sikkerhetsstandarder. (Dille, 2013) Denne striden var sapass viktig at helsedirektaren i et brev
av 31.10.2008 vil frarade at Helsedepartementet ber Stortinget om & bevilge mer penger til
viderefagring (Aftenposten, 16.06.2009).

Evalueringen var en spesielt viktig oppgave for prosjektet. Og det er tydelig at DNK mente at
det var best for prosjektet a fa evalueringen tidlig. Men slik styringsdokument var utformet,
var det vekt pa en stor grad av likestilling mellom partene. Og det var Helsedepartementet
som skulle sta for deler av evalueringen. De ga oppdraget til Helsedirektoratet (Kokom,
2009). | tillegg kommer starrelsesforholdet inn. Ngdetatene er store aktgrer som er vant til &

spille i forvaltningens Eliteserie. De ville ikke la seg dirigere av et nytt kngttlite direktorat!

Nar alle etater skal godkjenne kvaliteten for sine brukere, sa betyr det at «alle» ma vare enig
om at det er godt nok. Her fikk det betydning at DNK var et direktorat pa linje med de andre.
De hadde ikke en szrstilling i denne saken, selv om de teknisk hadde et hovedansvar. Hver
etat kunne selvsagt hevde at de representerte brukernes interesser bedre. | organisasjonssprak
betyr det at en vinnende koalisjon ma besta av alle direktoratene. Da ligger alt til rette for at
det blir stans i prosjektet ved uenighet i et prosjekt der man har gjensidig avhengighet av
hverandre. Man kan ogsa jamfare med beskrivelsen i 22.juli-kommisjonen om stengningen av
Grubbegata. Det var uenighet mellom ulike offentlige etater om stengning og hvordan den
skulle skje, sa da skjedde det ikke noe. Det er klart at det i praksis ville vaere vanskelig &
komme til Stortinget med anbefaling om utrulling som ikke alle ngdetatene sto bak.
Direktoratet hadde god kontroll pa selve det tekniske valget. Heller ikke ekstern
kvalitetssikrer sa noen andre alternativ. Her var direktoratet pa hjemmebane. Men nar det
gjaldt forsvarligheten, var det liten suksess. Evalueringen av trinn 1 og vedtak i Stortinget
kommer ikke for 15.april 2011. Det tyder vel pa at Helsesektorens gnske om bedre
beslutningsgrunnlag fikk gjennomslag. Direktoratet hadde ikke gode nok relasjoner til spesielt
helsesektoren. Min konklusjon er at organiseringen far betydning ved at alle de store etatene
far innflytelse pa bekostning av DNK. Det blir ingen sak til Stortinget far ngdetatene synes
det er godt nok. Farst naermere to ar senere kom endelig evalueringsrapport for trinn 1, avgitt
januar 2011. Proposisjonen om trinn 2 ble fremmet i juni samme ar. Det loves at problemene
som Helse har hatt skal vies spesiell oppmerksomhet. Selv om ekstern kvalitetssikrer er

relativt kjglig til prosjektet, ble viderefgring vedtatt.

Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) gjorde en egen evaluering av
prosjektorganisasjonen i 2009. Deres rad var (Difi, 2009) at prosjektet ma fa klarere
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fullmakter, et mer effektivt endringsregime og klarere skille mellom prosjekt og direktorat.
Difi gir ogsa klar statte til en mer kundeorientert prosjektorganisasjon, som man sa pa. Disse

radene ble tatt inn i DNKSs evalueringsrapport(2011) og man fulgte opp disse omradene.

4.3 Utbyggingen av trinn 2 —fra 2012

4.3.1 Hva er nytt i trinn 2

Da Stortinget ga klarsignal til andre utbyggingstrinn for ngdnett, sa skiftet prosjektet karakter.
I trinn 1 var man ngdt til 4 ta stilling til utprgving av utstyr og en lang rekke konkrete
spgrsmal som etatene kunne ha ulikt syn pa. Det ma forutsettes at en del av disse
diskusjonene na var avsluttet. Og i trinn 2 har arbeidet et mye starre geografisk nedslagsfelt;
na skulle hele resten av Norge, minus det sentrale @stlandsomradet, dekkes. Dette medfarte

blant annet en langt sterre utbygging av basestasjoner enn i trinn 1.

4.3.2 Hvordan skal prosjektet styres i trinn 2

Som forberedelse til trinn 2 og som resultat av evalueringen fra Difi, blir det gjort endringer i
styringen av prosjektet: DNK endrer til interne etatsvise innfgringsprosjekter. Tidligere var
det faginndeling av innfgringsprosjektene i DNK(jfr. omtalen i trinn 1) Na deles
innfgringsprosjektets ressurser inn etter etat, og det lages et prosjektteam for hver etat. Brann
har et lite innfgringsprosjekt i DNK, bare 2 personer, for helse er det 5-6 involverte. En annen
sentral endring er at avhengigheten mellom etatene blir lgst opp. Det aksepteres at
innfaringen kan skje bade i ulik fart og noe mindre rigid, samtidig som man kan sette opp
tempoet der det ligger til rette for dette. Informantene jeg snakket med mente at dette var en
viktig suksess-faktor. Den tredje viktige endringen er at det gis mer tid til utrulling av nettet.
Istedenfor & kreve gjennomfgring av trinn 2 innen 30 maneder, gar man for utbygging pa 4 ér,
til utgangen av 2015(JD, 2011). Dette og andre forhold ferte nok til leverandgren ble mer
forutsigbar. Flere peker pa at prosjektet far en viss ro ved at man fikk en tidsplan som man
faktisk kunne forholde seg til. Dette mener man ogsa farer til at prosjektet kan styre tgffere

pa tidsfrister ut mot ngdetatenes prosjekter (Dille, 2013).

Det kommer o0gsa et nytt styringsdokument i 2012 som gjelder Trinn 2. Dette dokumentet

vektlegger falgende i styringen av prosjektet(JD,2012) :
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1. Samordningen mellom departementene skjer ved at HOD gis en rett til formalisert

innspillsrett inn i JDs styringsdialog med DNK.

2. Direktoratsgruppen kalles na et Direktoratsrad med gjensidig statusrapportering
mellom hovedprosjektet og innfgringsprosjektene. (DNK, 2013) Og det er eksplisitt

skrevet at DNK fatter beslutninger- etter a ha hgrt andres synspunkter.

3. Hver av etatene palegges a lage eget styringsdokument i samrad med DNK. (DNK
2012, s.10) DNK skal i tillegg veere representert i styringsorgan for etatenes
innfaringsprosjekter. Det er ogsa innfert budsjettmidler til innfaringsprosjektene. Dette gir
ogsa DNK starre tyngde siden pengestgtte til innfaringsprosjektene gis fra DNK.

4. Et formalisert endringsregime der DNK kan beslutte «designfrys», dvs. & avvise

endringsforslag med henvisning til forholdet til kontraktene, budsjettet eller fremdrift.

5. De regionale helseforetakene tatt med som en viktig akter. De skal rapportere i
prosjektet til Helsedirektoratet, og parallelt holde HOD orientert om sin oppfglging som

ledd i eierstyringen. (styringsdok 2012, s. 12)

Gevinstrealisering erstatter Evaluering som et viktig formal som alle parter skal vaere med og
oppfylle. Denne oppgaven gis til hver etat for seg, det er ingen felles organisering av dette
ansvaret. Organiseringen i denne fasen kan fremstilles slik:

Figur 7: Organiseringen i trinn 2

Fylkesmanns-
embetene

Innfgringsprosjekt
Politi

Innf@rings-prosjekt
Brann

I Innferings-prosjekt
Helse
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Figuren viser et utsnitt av strukturen, men ikke alle niva. Det er ogsa styringslinjer fra
departementene til direktoratene som skal samarbeide med DNK, og disse direktoratene
«eier» de ulike innfagringsprosjektene. Kommunene bergres bade av Innfaringsprosjektene og
Fylkesmannsembetene.

4.3.3 Utvikling av de etatsvise innfgringsprosjektene

Det kan veere opplysende a ta med litt om de etatsvise innfaringsprosjektene. Disse er store
prosjekter, i ordets rette forstand. Eksempelvis har man innen Brannvesen fglgende
nivaer(DSB, 2013a):

et sentralt innfgringsprosjekt i DSB med 10-12 ansatte

- regionale prosjektledere pa hver 110-sentral, 16 stk, med egen opplaringsansvarlig og

egen teknisk ansvarlig
- Egen driftsorganisasjon for Brann som tar seg av istandsetting og feilretting av utstyr

- Lokale prosjektledere pr hvert brannvesen, ogsa her med teknisk og

opplaeringsansvarlig

Summert for brannsektoren blir det antagelig 150-200 involverte. Noe av det samme finnes i
helsetjenesten, men der har man pa lokalt niva hele 235 innfgringsprosjekter med
prosjektleder. (Hdir, 2013) Det betyr at prosjektet til sammen involverer mange hundre
ansatte innen helsetjenesten. | politiet er det ogsa en organisasjon av lignende starrelse, den er
bygget pa organisering rundt politidistriktene, samt et felles innfaringsprosjekt i
Politidirektoratet, kalt SAMPOL (DNK, 2013a: 17).

| forbindelse med trinn 2 ble det ogsa gjort endringer i ngdetatenes innfaringsprosjekter. HOD
drgftet i 2011 med Helsedirektoratet og Helse Sgr-@st RHF hvordan man best kunne styre og
stotte helsetjenestens delprosjekt i Nagdnett. Ut fra dette ble det fra 22.06.2011 etablert en
egen styringsgruppe for delprosjektet for helsetjenesten, kalt Helse- og
omsorgsdepartementets styringsgruppe for Nednett (HSN). Gruppen ledes av
departementsrad i HOD og har medlemmer fra Helsedirektoratet, RHF-ene, KS og bred
representasjon fra HOD. DNK har observatgrstatus (HDO, 2014). I tillegg har DNK sitt
delprosjekt Innfaring Helse. Pa denne mate blir en operative gjennomfgringen samlet hos ett
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organ. Helseforetakenes innfaringsorganisasjon fikk gjennom dette et klart ansvar ogsa for
innfaringen i kommunehelsetjenesten. Til gjengjeld har kommunene ved KS fatt en formell

rolle i denne strukturen.

Helsedirektoratet er ansvarlig, men styrer prosjektet gjennom de oppdrag direktoratet far fra
departementet. Dette lgste langt pa vei en kompetansestrid som hadde ligget der mellom
Helsedirektoratet og Helsetjenestens driftsorganisasjon(HDO), styrt av de regionale
helseforetakene. Informanter hevder at motsetningen var minst like sterkt mellom disse, som
mellom etatene. Helsedirektoratet er et tradisjonelt forvaltningsorgan, og vel vant med a
representere helsetjenestens syn inn i forvaltningen, HDO har et mer praktisk siktemal, de

skal fa nettet til & fungere for sine mange brukere.

Det var ogsa behov for endringer innen brann-sektoren, men pa en annen mate. Her er
innfgringsprosjektet entydig forankret i DSB, mens driftsoppgavene er lagt til et eget prosjekt
under DNK, siden det er vanskelig a se for seg et driftsniva styrt av 423 kommuner. Her
brukte man en ny forskrift for & gjare det obligatorisk for alle brannvesen a fa driftsstatte pa
materiell etc gjennom et nytt statlig organ, lagt inn i DNK. For innfgringen er det bade
regionale og lokale prosjekt, og det sentrale innfaringsprosjektet ledet av DSB forholder seg
til 110-sentralenes opptaksomrader som regionale prosjektomrader. Brann er et kommunalt
ansvar, slik at brannsjefer og andre involverte fra brannvesen er kommunalt ansatte. Ogsa her
har DNK et eget prosjekt BRANN.

Politi gjorde ingen sa&rlige endringer. Organiseringen i politiet fglger linjen, ved at det er
lokale innfaringsprosjekter i hvert politidistrikt, underlagt det sentrale innfgringsprosjektet
SAMPOL i Politidirektoratet ( Politidirektoratet 2014, s.9).

4.3.4 Gjennomfagring av utbyggingen i trinn 2

Prosjektet hadde veert gjennom noen tgffe tak rundt evalueringen. Det hadde na blitt gjort en
del endringer og na hapet man pa en god gjennomfaring. Det ble na lansert at ferdigstillelse
skulle veere innen 2015, og dette var et klart mal som ledelsen i DNK la all sin kraft i &
gjennomfare(DNK,Arsrapport 2014). Informanter jeg snakket med ga uttrykk for at det var

klart kommunisert, og var enkelt a forholde seg til.
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Hvordan har man forholdt seg til disse innfaringsprosjektene fra DNKSs side? Det er behov for
en del samkjering av tidsplaner i et sa stort prosjekt. Da er det en utfordring nar mange av
aktarene har lite prosjekt-faglig bakgrunn. DNK brukte tid pa & visualisere planen, slik at
man kunne forsta egne roller bedre. Dette betyr egentlig ikke at man bestemmer sa mye, men
at et komplekst prosjekt tvinger avhengigheter inn pa deltagerne. Og det er slike
avhengigheter som prosjektet falger opp med partene. Det er laget en rekke mgter for a
samkjgare aktgrene innenfor hver etat. Eksempelvis har DNKs delprosjekt Helse ukentlige
mater med innfaringsprosjektet for Helse, med Helsedirektoratet og HDO. Men det er ogsa
jevnlige mater med lederne for innfaring i Helse, bade fra DNK og etaten. Pa dette mgtet kan
man diskutere seg frem til lgsninger pa problemer som oppstar. Tilsvarende har man mgter
med leverandgrer og mgter med andre deler av DNK. Informantene gir uttrykk for at det er
mgter av mange slag, og at det ogsa lages ad hoc mater dersom det er spesielle situasjoner og
behov som oppstar. Et eksempel pa dette er at prosjektet etter at Trinn 2 utbygging var
vedtatt innkalte etatene med en god del ledere til et felles mgte sommeren 2011 for a
presentere hvordan man tenkte a ga videre med prosjektet. Her ble ideen om separate
utrullingslep for hver etat og ulike fag lansert, og testet pa denne forsamlingen. Det ga DNK
positiv respons fra flertallet, og et felles fundament for utrullingen i trinn 2.

Informantene understreker at prosjektet er innstilt pa a finne lgsninger nar etatene melder inn
behov, og det oppstar uenighet. Delprosjektene i DNK strekker seg i utgangspunktet langt.
Men det begrenses av kontrakten og tilgjengelige midler. Informanter skiller ogsa mellom
trinn 1 og trinn 2 her. | trinn 1 skulle man finne lgsningene, og matte vare opptatt av kvalitet.
Hvordan kunne man bringe prosjektet opp pa et forsvarlig niva pa lgsningene, som etatene

kunne godkjenne. I trinn 2 legges det mer vekt pa timeplan, siden niva pa kvalitet er oppnadd.

I tillegg skjedde det en overfaring av kontrakten fra Nokia Siemens Norway (NSN) til
Motorola. NSN var villig til & betale Motorola 98 millioner euro for a overta kontrakten
(Computerworld 15.10.2012). Denne overtagelsen ble ogsa utfordret gjennom klage til
klageorganet for offentlige anskaffelser, KOFA. Det satte organisasjonen DNK under
ytterligere press, der de kunne risikere bater opp mot 600 millioner kroner. 12013 ble denne
saken avgjort til DNKs fordel.

Det kan ogsa vaere interessant a se hvordan etatsstyringen har veert. Jeg har sett pa disse

mgtene i arene 2009- 2012 for & kunne se utviklingen gjennom trinn 1 og 2 i sammenheng.
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Det er vanligvis 2 meter i aret. Jeg har forsgkt a se pa hvilke forhold som gjelder

samhandlingen med leverander og etater som departementet har grepet fatt i:

Ar

Saker

2009, mars

Leverandgrens forsinkelse: JD etterlyser troverdige planer fra DNK

Det er uro i Branns innferingsprosjekt: JD ber om at det tas med DSB.

2009, oktober

Utredning av sentralisert driftsorganisasjon: JD ber om a fa forslag til mer
effektiv organisering selv om etatene er mot. Ny fremdriftsplan er avtalt
med etatene. God forankring DNK vs. Helse prosjektleder. JD forngyd.

2010, mars

Status etatene: Politi har innfgrt. Brann: feil i software Helse: feil i
software. JD tar til etteretning, falger med gjennom prosjektets organer.

2010, oktober

Vurdering av om DNK skal orientere i departementenes samordningsrad

DNK arbeider med DSB om endringer for Brann. JD tok til etterretning.

2011, 19.mai.

DNK har planer for Trinn 2, med starre fullmakter. JD: ikke nye
fullmakter fgr Stortinget. Viktig med gode prosesser med direktoratene

DNK skal legge frem egen plan for prosess med direktoratene.

2011, november

Det informeres om usikkerhet knyttet til leverandar.
Det informeres om forholdet til Helses delprosjekt, innhold unntatt off.
JD jobber med saker som er eskalert fra DNK, kommer tilbake til det.

JD ber DNK vurdere forvaltningskompetanse ifm rekrutteringer.

2012, mars

JD signaliserer at man ma se pa detaljniva for rapportering til prosjekteier

JD vil at rapportering videreutvikles med HOD

2012, november

JD hadde hatt mye fokus pa media-utspill om ngdnett

DNK rapporterer at DNKSs rolle i styringsgruppene for etatene er under
avklaring. Det er ogsa opprettet direktgrmgter.

DNK tar opp at de gnsker neermere kontakt med sluttbrukerne, uten a ga
veien om innfgringsprosjektene i hvert tilfelle. DNK spgr om JD kan gi
dette som oppdrag til DNK i tildelingsbrevet

DNK rapporterer pa arbeidet med innendgrsdekning.

DNK har rekruttert medarbeidere med forvaltningskompetanse.
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Samlet ser man at det er jevn interesse fra JD for hvordan samarbeidet med de andre etatene
gar. Dette gjelder bade konfliktsaker og fremdrift. JD er forsiktige med & ta standpunkter. En
interessant detalj er at departementet etterlyser forvaltningskompetanse i direktoratet, og dette
responderer DNK pa og melder aret etter at kompetanse er rekruttert inn. Nar referat fra matet
i slutten av 2012 sendes ut i 2013 gar det ogsa kopi til Politiavdelingen i JD, og til HOD. Det
er nytt fra denne utsendelsen. Som referert er det endring i etatsstyringen som er bakgrunnen

for dette, jfr. styringsdokument 2012, se pkt.4.3.2 ovenfor.

4.3.5 Handtering av endringsbehov

Et stort teknologisk prosjekt vil naturlig nok mgte pa en god del endringsbehov. Dette er noe
et teknisk organ som DNK har et nzrt forhold til. Det lages endringshandteringsregime og
«eskaleringsregime» (nar skal endringsforslag sendes opp til hgyere niva). For erfarne
prosjektledere er det et avveiningssparsmal mellom nytte og kost, og hva som er mulig
innenfor kontrakter eller budsjetter. Nar det gjelder endringsregime ble det gjort justeringer i
styringsdokumentet for 2010 som referert i avsnitt 4.3.2. Endringsforslag gar til et eget
Endringsrad med representanter for brukerne og DNK. Men ngdetatene ser ut til 3 ha en
annen oppfatning av en del av disse endringene. | sparsmalene om innendgrs dekning og
dekning i tunneler, spiller ikke ngdetatene pa samme banehalvdel som DNK. Det virker som
om de utfordres pa noe de anser som den faglige kjernen av sitt oppdrag.

Bakgrunnen var at ngdnett var satt opp med dekning i tunneler etter en standard fra EUs
tunnelsikkerhetsdirektiv(se DNKs nettsider). Det var en god del tunneler som ikke ville fa
ngdnett, selv om det var flere som fikk dekning na enn tidligere. Det skapte naturligvis storm i
omradene det gjaldt. For eksempel var det overskrifter som «Tunneler i distriktene far ikke
ngdnett» (Nationen, 06.03.2013). Og noen lokale brannsjefer gikk ut og snakket om
skandale. Dette ga prosjektet en god del negativ omtale. Men det ble ikke noen stor endring
av policy for dette. | tillegg var ansvaret for & vurdere ytterligere dekning organisatorisk lagt
til Statens vegvesen. De matte vurdere dette for eksisterende tunneler som ikke fylte

Kriteriene, ut fra vegvesenets regelverk og finansieringsmuligheter.

Nar det gjaldt talekvalitet og dekning innendgrs var bade helsesektoren og brannvesen
kritiske. Helsesektoren var opptatt av talekvalitet, mens noen brannvesen var opptatt av
reykdykking. Oslo brannvesen mente for eksempel at dekningen var darligere enn med det
gamle systemet (NRK,27.08.2012) Men ikke alle delte kritikken. Og mens diskusjonen raste

51



kunne direkter i DNK rykke ut med kronikk der han paviste at 24 av 31 brannvesen faktisk
brukte sambandet til raykdykking(Aftenposten, 18.09.2012).

Helsedirektgr skriver pa samme tid i en kronikk (06.09.2012) at dekningen ma veere bedre.
Han mener DNK ikke tar dette alvorlig nok. Problemet er tatt opp i diverse mater, skriver
helsedirektaren: Alle tre ngdetatene mener at personellet ikke opplever den
innendgrsdekningen de hadde forutsett. Offentlig kommenterer DNK dette sa vidt, med at de
jobber med saken. | kronikken litt senere har direktoratet et budskap om at de holder seg til

Stortingets ambisjonsniva, og at det faglig sett er tilstrekkelig.

Den organisatoriske leerdommen her er at direktoratet klarer seg bedre i mgte med brannvesen
enn helsesektoren. En viktig forskjell mellom disse to sektorene, er intern organisering.
Helsesektoren kjerer et knallhardt lgp, og utfordrer i det offentlige rom. Det er en leder som
fronter dette. Noen brannsjefer star frem fra etatene noen ganger, men det blir ikke det
samme trykket. Det har ogsa med at DSB ikke har den samme lederrollen i denne sektoren.
Brannsektoren har alle kommuner som eiere. Det er dermed ingen naturlig talsmann for
sektoren samlet i et slikt faglig spgrsmal. DSB er en av flere aktgrer, brannsjefer i store
brannkorps er ogsa mulige aktarer. De fleste av disse er kommunalt ansatte, og langt unna
toppen i statsapparetet. Helse klarte a opptre samlet. Selv om informanter sier at det ofte var
uenigheter og kryssende hensyn innen helse, sa sto de samlet utad. Det var ingen tvil hos

mottakerne om at helsedirektgren talte pa vegne av sektoren.

Det nermeste vi kommer en konklusjon pa dette, er at departementet i en stortingsmelding
mars 2013 skriver at «Helsetjenesten .. er kommet til at ..lesninger for akuttmottak og
legevakter ikke fungerer tilfredsstillende. Det er dialog om saken... med sikte pd a sikre

helsetjenesten gode lgsninger. JD vil komme tilbake til denne saken pa egnet mate.»

Ellers gar utbyggingen sin gang, og den offentlige debatten om nettet forstummer etter hvert
igjen. Forelgpig status pr. 31.12.2014 er at nettet har nesten 20.000 brukere, og 1300
basestasjoner (av antatt 2.000 totalt) er i drift. Prosjektet er pa god vei til & levere et ferdig
utbygd nett innen utgangen av 2015. Kostnadsoverskridelsen i trinn 1 ble pa ca. 300
millioner, eller 30 %. For trinn to er rammen pa 4,7 milliarder, og den ser ut til & holde. Det
ser ut som de problemene man diskuterte i 2012 var problem fra Trinn 1; verken nye

forsinkelser, nye kostnadsoverskridelser eller for darlig teknisk lgsning har vist seg i trinn 2.
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5 Analyse av prosessen

5.1 Hvilke instrument brukes til samordning?

Jeg har observert dette som en samlet prosess. Men jeg vil skille pa to formal: det ene for a fa
vedtak, det andre for a fa ngdnett til a fungere. De viktigste virkemidlene for & samordne

interessene for & fa et vedtak om ngdnett var:

En stor styringsgruppe, der flere departement ble invitert med

En bred prosjektgruppe slik at mange fikk aksjer i dette

Et pilotprosjekt som demonstrerte slagkraften i den nye teknologien

Mgter med og foredrag for mange interessenter

De viktigste grepene for & samordne arbeidet om realiseringen av selve ngdnettet?

Styringsgruppe og direktoratsgruppe, med de mest bergrte

- Et departement lar et annet fa gi styringssignaler til etatsstyringen

- Auvtaler mellom de involverte statlige etatene

- Forskriftsendring for & kunne samkjare driftsstatte til kommunale brannvesen
- Ad hoc mgter med viktige interessenter

Samlokalisering med PST for a lgse krypteringstekniske saker

Vi kan se at det er veldig ulik malgruppe for de to formalene. Nar man holder pa a samle
stette, sa gar man ganske bredt ut. Men nar innstillingen fra 7 departement og 8 direktorat var
laget i 2001, og pilotprosjektet var fart i havn med tilslutning fra alle der, sa var den fasen
over. | det videre arbeidet konsentrerte man seg om de som absolutt matte veere med pa
forslaget, de tre ngdetatene. Min oppfatning er at det brukes et bredt utvalg av virkemidlene
som nevnt under kap. 2.1. Materialet tilsier ikke en gradering av hvor effektive disse er. Men i

omfang er det samordning gjennom grupper av ulike slag som dominerer.
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Jeg skal na forsgke a se hvordan vi kan forsta ngdnettet og organiseringen av dette arbeidet i
lys av mine forventninger ut fra organisasjonsteorien. Jeg vurderer bade prosessen frem til
opprettelsen av direktoratet, og hvordan samordningen har skjedd etter at direktoratet ble
opprettet. Jeg velger a se dette som én lang prosess. Spgrsmalet er i hvilken grad
organisasjonsperspektivene kan kaste lys over det som skjer. Jeg ser farst pa det
instrumentelle perspektivet, dernest pa en institusjonell tilnserming. Jeg vurderer ogsa hvor
godt en tilneerming basert pa «Muddling through» ser ut til & passe pa dette tilfellet. Hva kan

vi leere om hvordan om denne samordningen faktisk foregikk?

Jeg har konsentrert meg om det som gjelder horisontal samordning. Det betyr samordningen
mellom direktorater som star pa samme niva. Mellom disse er det faktisk er gjort en forsiktig
organisatorisk rangering. Denne gar ut pa at DNK skal samordne prosjektet, og skal ha en
overordnet koordinerende rolle. P& departementsniva er det tilsvarende en horisontal
samordning, mellom JD og HOD. 1 dette tilfelle er det ogsa definert at det ene departementet
har en «lederrolle» og spesielt ansvar. Det foregar selvsagt ogsa en vertikal samordning i
sektorene, f.eks. slik JD ved Politiavdelingen er overordnet Politidirektoratet. Men denne gar

jeg ikke nzrmere inn pa uten at det er ngdvendig for a belyse den horisontale samordningen.

5.2 Forventninger til prosessen ut fra et
iInstrumentelt organisasjonsperspektiv

Jeg har i kap. 2 tatt frem 3 viktige trekk ved organisasjoner slik vi kan se dem i lys av det

instrumentelle perspektivet:
- Organisasjonsformer velges etter hva som passer i forhold til malet
- Prosessene i organisasjonen preges av mal-middel-rasjonalitet i beslutninger

- Den formelle organisasjonsstrukturen fanger opp alle vesentlige hensyn

5.2.1 Velges organisasjonsform i forhold til malet?

Opprettelsen av direktoratet
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To viktige premiss ligger under vurderingen i denne fasen. Det var bestemt at etatene matte ha
felles teknologiplattform: Dermed var det ikke sa stort spillerom for en del alternative
handlingsmanstre. Og Ngdnett var noe nytt. Forvaltningen hadde ikke en bestemt enhet som
hadde ansvaret, prosessen skjer under usikkerhet. Utgangspunktet var at ngdetatene hadde
behov for bedre samband. Dette gnsket et fagdirektorat som Helsetilsynet a gjere noe med.
De henvender seg til et departement for a fa en lgsning. Departementet oppretter et fagorgan
for & lgse oppgaven, siden det ikke er hensiktsmessig at et departement selv har en slik
teknisk driftsoppgave. Dette er pa mange mater som hentet ut av leereboka for en

instrumentell organisasjonsprosess. Vi har en oppgave, og oppretter en enhet for a lgse dette.

Det er et par momenter som taler for at organisasjonsformen ikke ble rasjonelt behandlet. Et
annet viktig sparsmal er nemlig ikke med i departementets saksutredning til Stortinget:
Hvorfor ble ikke dette lagt inn under et annet forvaltningsorgan, nar det var et sa vidt lite
direktorat, og uten noen historie som la faringer om eget organ? Til sammenligning er dagens
regjering opptatt av a sla sammen en rekke enheter fordi de er for sma, eller det er bestemte
stordriftsfordeler & hente. Dette er overhode ikke bergrt i stortingsdokumentene. Ifglge en
informant ble DSB vurdert, men ikke valgt til dette. Det fantes en del andre alternativ, som
vi skal se nedenfor.

Heller ikke et valg mellom direktorat og forvaltningsbedrift, som ble annonsert i 2004, er
veldig ngye argumentert for. Ngdnettet er en relativt teknisk oppgave, som ikke skulle trenge
tett politisk styring. Det vil trenge styring, og stette til 2 mangvrere i forvaltningen kanskje.
Men det er vanskelig a se at det var politisk styring som trengtes. Men departementet har
eksplisitt sagt at organet skal vare et direktorat for a sikre tett politisk styring. Dette gnsket
om tett politisk styring kan skyldes det store omfanget i kroner og at dette samfunnsomradet
er vurdert som sveert viktig. Det gjor at ngdnettet i seg selv blir politisk interessant, selv om
det ikke er politisk strid ved opprettelsen. Det kan ogsa spille inn at det var et
regjeringsskifte i 2005. Den nye rad-grgnne regjeringen kunne tenkes a ville signalisere mer
politisk kontroll og mindre fristilling. Da var det kanskje uansett ikke gnskelig med flere

tilsynelatende fristilte statlige selskaper i den situasjonen.

Hvis malet var & fa et organ med god kompetanse, ved en viss avstand til departementet og

egnet til & samordne pa tvers av sektorer kan dette oppsummert vurderes slik:

e Enviss avstand til politisk ledelse men klart konstitusjonelt ansvar: Ja
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e Godt egnet for samordning: Nei, direktorat er ikke spesielt godt egnet
e Fagorgan: Ja, skal veere det, og direktorat passer til en slik oppgave
e Innehar kompetanse : Nei, kompetansen matte bygges opp fra grunnen

Spersmalet om kompetanse-vurderingen er interessant. Det viser at det ikke ngdvendigvis er
en klar mal-middel-rasjonalitet knyttet til valg av organisasjonsform. Det skulle foretas et
stort teknologisk innkjgp, noe som krever mye erfaring. Dette papekes klart som en risiko i
prosjektet av kvalitetssikrer Metier i 2004. Bade politiets materielltjeneste og Forsvaret
hadde egne logistikk-organisasjoner. Det fantes tre store etater med bruker-ekspertise; bade
politi, brannvesen i alle kommuner og sykehus/legevakter brukte utstyr og hadde noen
ansvarlige pa dette. | tillegg er jo utbygging av et nett en tidsbegrenset oppgave, selv om
driften skulle veere varig. Det fantes ogsa en egen etat under JD med beredskap som
hovedoppgave, nemlig DSB. Som vi sa i beskrivelsen av pilotprosjektet i Trondheim hadde
Forsvaret sagt seg villig og mente de var kompetente til oppgaven. | Sverige la man
oppgaven til en tilsvarende organisasjon som DSB. Men stortingsproposisjonen konkluderte
allerede i 2004 med et direktorat. Na er det ikke sikkert at noen andre hadde denne
kompetansen heller. Og det er ikke sa mange gode organisatoriske alternativ for
fellesoppgaver i norsk forvaltning. Men det er overraskende at denne problemstillingen i
forhold til kompetanse ser ut til a veere fullstendig fraveerende i dokumentene om
opprettelsen. Og at tilknytning til eksisterende organisasjon ikke blir vurdert. | forhold til
behovet for samordning og kompetanse er ikke et eget direktorat ngdvendigvis det mest

logiske og rasjonelle svaret. Men det kan ha andre grunner, som jeg skal komme tilbake til.

Man kan ogsa tolke direktoratet som resultat av en mer kompleks malstruktur hos aktarene.
Det er ikke sikkert at alle aktarer egentlig hadde et gnske om et felles nett. Kan hende gnsket
man som noen i politiet bare et nytt ngdnett for sin egen etat. Det er realistisk. Politiet virker
det som om var den som hadde mest hast med a fa pa plass noe nytt. Dette kom blant annet av
at problem med avlytting pa politiradio ble oppfattet som problem. Det henvises i flere
stortingsdokumenter til NOKAS-ranet i Stavanger. Innstillingen til prosjektet i 2001 som
banet vei for et felles nett er preget av at «alle skulle fa noe». Pa den maten fikk man Brann
og Helse med pa tanken om et felles nett. For dem var dette kanskje ikke sa presserende, men
hvis de kunne fa nytt ngdsamband sa ville de det. Politiet var skeptisk til felles nett. De som

virkelig ville ha felles nett, var prosjektet i JD. Og de fikk det politiske niva med seg pa at
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man matte se helheten her. Dermed ble det et valg mellom felles Igsning eller ingenting for
politiet. Pa denne maten kan vi se dette som et eksempel pa forhandlingsvarianten av det

instrumentelle perspektivet.

Et annet poeng nar man skal samle stgtte til prosjektet, er at det ikke ma koste for mye penger,
fordi alle andre vet at et nytt tiltak vil ta av den potten som eget departement senere gnsker a
fa noe fra. Det vil da vare logisk at man undervurderer kostnader nar man skal overtale andre
til 2 ga inn for dette. Anslagene sapass tidlig i prosessen lander dermed ganske lavt i forhold
til hva som vil bli fasiten. Her forela det pr. 1999 et anslag pa 2,1 mrd. Dette var jo ikke noe
endelig tall. Men det kan ha blitt brukt i argumentasjonen for a sikre stgtte. Mens det skulle
vise seg at kostnadsrammen man gikk til Stortinget med til slutt, ble over 4 milliarder.
Prisstigningen i samme periode var 10,8%, sa dette kan bare forklare ca. 220 mill.kr. av
gkningen. Men det ma ogsa tilfayes at allerede nar prosjektet avga sin utredning i 2001 anslo

man kostnader ganske nart det man gikk til Stortinget med.

| prosjektets gvrige organisering

Utredningsprosjektet har en klassisk prosjekt-organisering. Og den er hensiktsmessig i
forhold til oppgaven. Styringsgruppen gjenspeiler at man matte sikre seg at andre departement
ikke hadde store innvendinger. Hvis en sak skal opp i Regjeringen, er det slik at sterk
motstand fra et departement ofte kan vere nok til & stanse eller utsette en beslutning. Derfor
er det rasjonelt for JD a sgrge for at de mest bergrte departement utenom dem selv bringes inn
i beslutningen. Det er viktig med enighet med de mest berarte parter. Det er ikke alltid lett &
identifisere hvem dette er. Derfor ser vi i begynnelsen at KMD ogsa var med i styringen av
utredningen sammen med HOD. Etter hvert forsvant de ut, fordi ansvaret for brannvesen ble
flyttet ut fra KMD. | prosjektgruppen var flere av de tunge aktgrene med, som man matte ha
aktiv stgtte fra. | tillegg var det et aktivt prosjektlederniva, som hadde relativt stor frihet til &

gjere jobben.

Ved opprettelsen ser man at direktoratet har fokus pa tekniske forhold. Man skal realisere et
stort teknologisk lgft, og gjennomfare et komplisert prosjekt. Slike faglige forhold preger
naturlig nok direktoratet. Og det er som forventet for denne organisasjonsformen. Men etter
et par ar ser man en stor endring i direktoratets interne organisering, far oppstart av trinn 2, se
pkt. 4.3.2. Man hadde en teknisk orientert prosjektorganisasjon der den var inndelt etter fag,

f.eks. Radioer og Transmisjon. 12009 endres den til en kunde-basert inndeling. Denne
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endringen passer godt inn i et instrumentelt perspektiv der organisering velges etter formal.
Man erfarte at ngdetatene var mer forskjellige enn man antok. I tillegg var det Klart at
samarbeidet med hver etat ble en starre utfordring enn tidligere forventet. Da er det logisk a
endre organisasjonen for a svare pa det nye behovet. Endringen tyder pa at ledelsen i DNK
bruker organiseringen rasjonelt som et middel for & lgse oppgaven sin. Ogsa behandlingen av
Difis evaluering (se pkt.4.2.4) kan forstas i et instrumentelt perspektiv. Det papekes behov
for endringer, og etter en vurdering tas de inn i direktoratets forslag til endringer. Hvor langt
man kommer med endringene, er en annen sak, men det er ingen tvil om at DNK forsgker a se

pa organisering som et instrumentelt verktgy for a na sine mal.

Det er flere mater man kan fremstille dette prosjektet pa. Jeg har i kap. 3 og 4 vist detaljer fra
organisasjonshierarkiet innen staten og samspillet mellom de ulike delene av prosjektet. En
annen viktig dimensjon i vurderingen er hvilke organisatoriske avstander som finnes i
prosjektet. Dette er relevant i forhold til & vurdere om organiseringen er egnet. Hvis man ser
pa ngdnett, er spennet i dette prosjektet stort. Figuren under viser sammenhengen fra et
behov pa en alarmsentral til de som faktisk skal lage lgsningen. Det er meget lang vei, og

DNK har kontakt i en begrenset del av kjeden som skal til for a fa pa plass lgsninger.

Figur 8: Avstand mellom den som skal lage lgsningen og bruker i prosjektet

Lokal Regional DSBs DNKs
prosjekt- prosjekt- innfgrings- innfgring
leder leder prosjekt brann

Under-

Operatgr pa

Prosjektleder

Leverandgr Sontey

alarm-sentral

leverandgr

DNK har ikke som i andre prosjekter har styring med vesentlige deler av prosjektet. DNKs
posisjon kan pa mange mater sammenlignes med en megler. Man forvalter en felles kontrakt
som binder partene sammen, og megleren ma hele tiden justere samarbeidet i forhold til de
utfordringene man mgter i prosjektet. Case-studien viser at dette har DNK opplevd mye av.
Og dette er en konsekvens av at det er mange interesser som skal samordnes. Man forsgker a

samordne bade i forhold til leverandgr og innfaringsprosjekt, men det er en krevende
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mellomstilling for prosjektet. | forhold til oppgavene som skal lgses er det helt klart ikke en
optimal organisering, men i forhold til & ha klare linjer for organisasjonenes ansvar og

grenseflatene, er det rasjonelt.

5.2.2 Er prosessen preget av rasjonelle beslutninger ?

Siden aktaren her er et lite prosjekt som skal sta for utredning og innfering av ngdnett i store
sektorer, kan man forvente stor vekt pa samarbeid rundt oppgaven. Det kan forventes sterkt
innslag av bygging av nettverk og allianser for a bgte pa denne mangelen i utgangspunktet.
Og det ser man i prosjektet, det er omfattende styringsgruppe til a begynne med, og en stor
prosjektgruppe. Mange far innflytelse pa prosjektet og blir informert om teknologien og
arbeidet. Det ble ogsa kjert en test-fase, der man ogsa kunne trekke inn en rekke interessenter

for a sikre statte til lgsningen, gjennom pilotinstallasjonen i Trondheim.

Her trer prosjektet tydeligere frem som en egen aktar. Prosjektet skaper en ny arena, som far
det operative nivaet mye tydeligere inn. 1 tillegg til Utpraving, kan formalet her like gjerne
veere Demonstrasjon; «Se hva vi kan fa til hvis vi bare samarbeider». Pilotprosjektet kan ved
farste gyekast se ut som et sidespor. Man forlater utredningssporet naeer maktens sentrum og
drar ut i etatene, langt fra de sentrale myndighetene. Men dette kan vare en effektiv mate &
skape starre oppslutning pa. | en annen masteroppgave kommenteres det nar det gjelder
samarbeidet mellom DSB og Politiet at dess lengre unna du kommer Oslo, dess mer gker
samarbeidsviljen. (Magnussen,2012:61) Hvis det er slik i flere ngdetater, sa vil det vaere
hensiktsmessig & na brukerne med bildet av det nye. Pa den maten vil brukerne ute i felten
vaere med & forsterke prosjektets budskap om at nd ma vi sette alle gode krefter inn pa a
realisere ngdnett, og veere pragmatiske i forhold til egne standpunkter. Og den labre
fremdriften i spesifikasjonsfasen etter 2001 tyder jo pa at oppslutningen ikke er sterk nok.

Det er tydeligvis en sterk vilje i selve prosjektet om a fa frem et ngdnett. Og pilotprosjektet er

en rasjonell handling for & skape den ngdvendige oppslutningen.

Pilotprosjektet kan som nevnt ogsa ses i lys av en utprgvings-strategi, og som en typisk
forsiktig fremgangsmate. Man fikk testet ut en lgsning i mindre omfang fgr man gar videre.
Og man far demonstrert hva lgsningen kan innebare. Gitt at man var veldig usikre pa
hvordan det skulle lgses, kunne dette veere en god lgsning. Men det innebarer ogsa en lengre
utredning og gkte kostnader. Akkurat dette synes ikke a veere sa farlig. Man mente det var
vel verdt & ta seg god tid, for & kunne fa en starre forstaelse for prosjektet og en bedre
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forankring. Begge begrunnelser vil stemme godt med en ganske rasjonell fremgangsmate.
Den ene har fokuset mer pa kvalitet i selve beslutningen, mens den andre er rasjonell i forhold

til 2 bygge en «vinnende koalisjon» for saken.

Det kunne vert en rasjonell fremgangsmate i forhold til oppgaven a hente erfaring og
ekspertise fra store innkjep pa andre omrader, direkte inn i strukturen. Helsedirektoratet har et
stort apparat, og har hatt en rekke store prosjekter. Det fantes erfaring fra sykehusutbygging i
Helsedepartementet. Forsvaret og Politiets data- og materielltjeneste kunne bidratt med
ekspertise. Det er ingen spor av slikt institusjonelt samarbeid i kontraktsfasen eller i
direktoratet. Na hadde prosjektlederen erfaring fra tele/energisektoren, sannsynligvis med
store private firma. Og det virket ikke som Forsvaret hadde gjort en god nok innsats i
pilotprosjektet til a fa mer tillit. Tross alt dreide mye av oppgaven seg om rett a sta for et
innkjep og falge opp overfor leverandgren. DNK valgte et annet spor, de satte opp en
ekspertorganisasjon som pa mange mater kunne hente ut det beste fra flere hold gjennom
midlertidig ansatte spesialister eller innleie av konsulenter. Det var imidlertid ikke s& mange
faste ansatte. Konsulentselskapet Metier har en merknad (Metier, 2004: s. 72) om at
organisasjonsmodellen har en svakhet ved at den ikke er knyttet til en starre etablert
organisasjon. Kunne man tenke seg en mer profesjonell prosjektorganisasjon som kjarte slike
prosesser, og sa far de ulike fagfolkene bidra pa sine omrader? Det hadde veert en mer stabil
prosjektorganisasjon i stedet for a etablere nye organisasjoner i hvert enkelt tilfelle. Det a
tenke gjenbruk av prosjektorganisasjoner og deres kompetanse er ikke noe helt nytt, men
heller ikke sa vanlig, sa det er ikke merkelig at det ikke kom opp pa den offisielle agendaen
her. Det kan tolkes som en form for begrenset rasjonalitet, det er ikke alle gode muligheter
som utforskes. Sa lenge man fikk et vedtak og hadde en akseptabel lgsning for departementet,

sa ngyde man seg med det.

Flere av valgene i organisasjonsprosessen kan forklares som utslag av begrenset rasjonalitet.
Man utreder noen lgsninger som man kan tenke seg. Og man velger en organisering som
tilfredsstiller noen viktige krav. De viktige hensynene i norsk statsforvaltning er kanskje ikke
samordning, men klart konstitusjonelt ansvar, konsultasjonskultur mellom departementene og
god kostnadskontroll. Det er viktig at man ikke far andre departement direkte i mot seg. Da
star man alene hvis noe skulle ga galt. Sa nar man ikke valgte en eksisterende organisasjon til
jobben, kan det veere at dette har veert vurdert, men forlatt fordi etatene ikke har tillit til at en

av de andre vil ivareta deres interesser pa en ngytral mate. Ut fra at det legges sa mye vekt pa
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at alle direktoratene er likestilt og at DNK ma vere ngytralt, er dette en mulig forklaring
(DNK 2007a).

Det kan ogsa tolkes dithen at prosjektet sto alene med a ta ansvar for a drive prosjektet
fremover. Alle etater ville gjerne ha ngdnett men ikke gjere noen jobb for a fa det. Et
vesentlig moment for & fa realisert noe, er & fa pa plass en bevilgning. Finansdepartementet
har oppfatningen at det er JD som kjemper for Ngdnett og for bevilgninger til det(Difi,2009).
Det tyder pa at ikke alle er like aktive med a pata seg forpliktelsene i alle fall. Da blir det
rasjonelt for prosjektet a sikte mot selv a veere i farersetet for en gjennomfaring, siden de var

de som var ivrigst pa prosjektet.

I utviklingen av selve prosjektet legges det ogsa stor vekt pa rasjonalitet og logiske
sammenhenger. Det kreves og lages planer pa mange nivaer. Difi (2009) mener til og med at
dokumentasjonen blir sa overveldende at det er vanskelig a trenge igjennom alt materialet.

5.2.3 Den formelle organisasjonsstrukturen fanger opp alle viktige
hensyn

Norsk forvaltning er sektor-orientert. Hvert departement skal i teorien ha et altomfattende
ansvar og tilhgrende myndighet innenfor sin sektor. Det er derfor lite hensiktsmessig i norsk
forvaltning med delt ansvar mellom departement. Det er dermed som forventet at det er ett
departement som leder utrednings-arbeidet, og har ansvaret. Men det balanseres ved at det gis
en form for innflytelse til andre departement i styringsgrupper etc. . | prosessen frem til
direktoratet dannes er det flere varianter av organisering for a fa med alle formelle
interessenter. | utredningsfasen er dette veldig tydelig, styringsgruppen der har med 7
departement. Na er ikke deltagelsen like aktiv fra alle i slike prosesser, noen departement er
representert ved en farstekonsulent. Det signaliserer at man er der for a falge med litt, ikke sa
mye mer. Og det virker som om man vil forsgke & fange opp svert mange hensyn i
organisasjonsstrukturen. Eksempelvis tar ikke bare med den ansvarlige avdelingen i
Justisdepartementet inn i samarbeidsorganet for prosjektet, man tar ogsa med en annen

fagavdeling, Politiavdelingen.
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Forventningen om stor vekt pa formell organisasjonsstruktur blir oppfylt. Det legges mye
arbeid i & beskrive strukturer. Og det virker som om man vil forsgke a fange opp sveert mange
hensyn i organisasjonsstrukturen. Styringsdokumentene kommer relativt jevnlig etter at
direktoratet er opprettet, fem forskjellige fra 2007-2012. Disse inneholder endringer pa
departementenes samarbeid og samarbeidet mellom direktoratene. Departementssamarbeidet
kan f.eks. endres fra at HOD har plass i et samarbeidsorgan som skal gi rad til JD, til at HOD
far en formell innspillsrett i etatsstyringen av DNK. I praksis vil disse ordningene
sannsynligvis fungere ganske likt. Disse stadige justeringene viser en stor tro pa organisering
og formalisering av nyanser. Det er ogsa mye bruk av et annet formelt instrument; avtaler
mellom offentlige organ. Det er laget mange avtaler, det skisseres ogsa i styringsdokumentene
nye avtaler og lgsninger. Veldig ofte blir utformingen av disse avtalene forsinket. Alle blir
heller ikke realisert. DNK hadde i styringsdokument fra 2008 fatt palegg om & innga
innfaringsavtaler med direktoratene. | drsrapport for 2009 melder DNK at man ikke har fatt
prioritert disse, uten at det har fatt de helt store konsekvensene. Et annet eksempel finnes i
arsrapport for 2012, der DNK rapporterer pa kravet om samordnet helhetlig planverk, med &
henvise til ett overordnet styringsdokument fra hvert departement. Det er heller ikke helt klart
hvordan forholdet er mellom partene. Pa den ene siden en stor tro pa a avklare forhold
gjennom avtaler og annen formalisering, men pa den annen side en mer tilfeldig oppfalging
av dette i praksis. Men det kan konkluderes at ngdnettprosjektet preges styringsmessig av

stor tro pa avtaler og formalisering.

Et annet eksempel pa at organisasjonsgrep gjeres formelt, er etableringen av BDO, branns
driftsorganisasjon. Ansvarlig for denne er DNK. Branns driftsenhet er inkludert i DNKs
struktur. Mens de to andre etatenes driftsorganisasjoner er utenfor DNK. Dette hadde som vi
har sett en spesiell bakgrunn i kommunenes problem med a drive en slik felles tjeneste. Dette
betyr at man bruker organisasjonsstrukturen fleksibelt. Man kunne tenkt seg at det var viktig a
behandle alle likt. Men i dette tilfelle er man pragmatisk og tilpasser organisasjonsstrukturen

til ulike etaters behov.

Et annet sparsmal som gjelder formelle strukturer er hvorfor man ventet sa lenge med a
opprette selve direktoratet? Veldig mange forutsetninger var lagt nar organet ble etablert.
Utbyggingen ble besluttet i Stortinget rett for jul i 2006, og allerede i januar 2007 ble den
startet opp, far direktoratet var etablert. Direktar for organet ble utnevnt hgsten 2006. Pa den

annen side kom ikke det farste styringsdokumentet pa plass for 1.oktober 2007. Oppgaven
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ruller og gar som prosjekt i JD allikevel, og det blir pa mange mater en glidende overgang.
Det kunne vart opprettet etter vedtaket i 2004, og det hadde veert mer i trad med at man ville

ha en formell struktur pa plass for oppgaven.

La oss 0gsa se pa Egebergs modell for hva som pavirker beslutningsadferd hos individer i
organisasjoner, jfr. kap.2.2.3. Starrelse er et vesentlig trekk. Og her er starrelsesforholdet
mellom enhetene spesielt. Sammenlignet med etatene er DNK en kngtt. Ut fra dette vil DNK
bli underordnet etatene. Strukturforhold innad i sektorene er imidlertid ganske forskjellige.
Politi er en linjestyrt etat. 1 Helse er det en stor gruppe med sykehusene og dessuten mange
brukere i kommunene, som Helsedirektoratet har et fagansvar for. . Det kan i alle fall tenkes
to ulike maktbaser i sektoren. Brann pa sin side, er ikke en samlet etat. Det er ulike
brannvesen rundt omkring, som styres av kommunene. DSB som fagorgan tar stilling til
faglige sparsmal, men det er ikke som Helsedirektoratet et organ som er kjent for a ga
offentlig ut med sterke og selvstendige posisjoner. Det er derfor & vente at alle etatene vil ha
klare krav til DNK. Men politi og helse vil vaere mest tilbgyelige til & kunne hevde dette i mer
tilspissede situasjoner. DNK vil ikke fa store problemer med brann fordi de ikke har en
enhetlig ledelse som kan formulere innsigelser. Derfor er brann den letteste 4 tilfredsstille.
Og politiet er pa mange mater utgangspunktet for prosjektet, og det virker som om prosjektet
har gjort politiet tilfreds. Dermed kan man som organisasjon vanligvis handtere misngye fra
helsesektoren, siden 2 av 3 etater er tilfreds. Helse blir bare et problem i den grad de har en

vetorett.

I og med at de ansatte i DNK overveiende har teknisk bakgrunn, vil de naturlig nok legge
mest vekt pa dette. Etatenes prosjekter er bemannet bade med teknisk bakgrunn og
etatsbakgrunn. Det virker imidlertid som om kontakten mellom disse gar greit. Mentaliteten
fra DNK om at de sgker a finne lgsninger, sa lenge det er praktisk mulig, fungerer godt i mate
med brukerne fra etaten. Det er ikke pa et daglig faglig niva at samarbeidet blir satt pa prave.

Det tas ogsa litt hensyn til betydning av lokalisering. Det bestemmes at direktoratet skal veere

samlokalisert med PST. Dette skyldes samarbeid om kryptering av nettet.

5.3 Forventninger til prosessen ut fra et
Institusjonelt perspektiv
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Jeg har i et institusjonelt perspektiv valgt a se pa betydning av organisasjonskultur og sti-
avhengighet. Sider ved organisasjonskulturen vil gjelde bade DNK og andre organisasjoner.
Nar det gjelder i hvilken grad historien legger bindinger, vil det naturlig nok veere vekt pa
forhold fra den tidlige perioden i prosjektet, siden det tross alt er et relativt kort tidsrom jeg

ser pa, i underkant av 20 ar.

5.3.1 Organisasjonskultur vil pavirke prosessene

Ngdnettprosjektet er pa mange mater et mgte mellom to verdener: Pa den ene siden en rent
instrumentell organisasjonsforstaelse og vekt pa prosjektenes «hellige» mal for tid,kost og
kvalitet. Pa den annen side statsforvaltningens kultur som preges av departemental
uavhengighet, konsultasjon, forsiktige forandringer og selvtilliten hos maktens sentrum. 1
evalueringen av trinn 1 er teknologene opptatt av & identifisere mulige rasjonelle argumenter
for & skulle stanse prosjektet, og tror at alle da er glade hvis de ikke finnes. Mens
Helsedirektoratet ikke aksepterer a bli overkjart, og krever sin rett til & vurdere lgsninger for
sin sektor. De ser ikke ut til & bry seg om det rasjonelle argumentet om at man pa den maten
forsinker en mye bedre lgsning enn den man har. Dille(2013) hevder at kulturen i de tre
ngdeetatene er ganske forskjellig. Mens kulturen i politiet og delvis brannsektoren er preget
av en klar kommandostruktur, legges det i Helse mer vekt pa helsearbeiderens individuelle
ansvar for liv og helse hos pasienten. Hvis vi gar ut fra at det er slik, kan det forklare
motsetningene i prosjektet ganske godt. Det er dermed en ulik logikk, og nar spgrsmalet om
godkjenning av noe kommer i fokus, som for eksempel i evalueringen i trinn 1, sa vil man
falle ned pa ulike standpunkt. At det ogsa ble en offentlig debatt, ma kanskje knyttes til
helsesektorens kompleksitet og direktoratets kultur. Det er mange aktarer her, bade
enkeltpersoner og ulike organisasjoner. Helsedirektoratet kan man anta er en ambisigs
organisasjon, som er vant til & prege debatten. Vi kan enkelt si at organisasjonskulturen ma
antas & veere preget av bade selvbevissthet og faglighet Helsedirektoratet har bare en
mulighet til & hevde seg som talsmann for hele sektoren, og det er pa faglige spgrsmal.
Styring av institusjonene og tjenestene ligger vanligvis hos andre. Derfor er det med
utgangspunkt i faglig godkjenning at at direktoratet far en lederrolle. Og til tross for at
sektoren er sammensatt, er det ingen som utfordrer helsedirektarens lederskap i dette

spgrsmalet.
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Sa er det interessant & se samspillet mellom denne kulturen og organiseringen av ngdnett-
prosjektet. Nar det gjaldt evalueringen, har vi sett at hver etat i praksis satt med en slags
vetorett. Stortingets krav om brukertilfredshet gjorde at man ikke kunne komme forbi
ngdetatene. Det var jo ogsa definert at det skulle vere et samspill mellom dem. Resultatet var
at helse fikk gjennomslag for sin tolkning og forsinket prosjektet med x antall maneder. Nar
det gjaldt striden om innendgrs dekning, var den tagff i media. Men prosjektet matte ikke endre
seg eller legge om planer. Det kommer bare en liten innremmelse, om at man skal jobbe med
a bedre lgsningen for helse. Pa dette punktet var det ikke noen behandling av prosjektet som
matte skje i andre organer. Det var heller ikke lenger noen binding om at alle etatene matte ga
like fort frem. Dermed kunne man bruke prosjektets virkemidler, som var a ga videre med de
to andre etatene, og jobbe med utfordringene i helse slik det passet dem. Helse kunne na bare
forsinke seg selv. Pa dette punktet oppnadde derfor ikke helse noe gjennomslag.

Det kan ogsa tolkes som en side ved organisasjonskultur at et departement uten serlig
erfaring med samordning eller denne type prosjekt, tilsynelatende ikke har betenkeligheter

med & lede prosjektet. Her far departementet utfordringer.

Jeg vil vurdere hvor godt organisasjonskultur forklarer den videre utviklingen av
samordningen. En viktig verdi i norsk forvaltning er a ta med bergrte parter pa rad. Det er
praksis & lage styringsgrupper og referansegrupper for a bringe inn flere interesser. Ogsa
arbeidsmaten i Regjeringen er slik, forslag som skal opp forelegges alle departement slik at de
kan kommentere forslagene. Denne konsultasjonskulturen preger hele maten & jobbe pa. Og
denne kulturen preger ogsa denne prosessen. Det etableres store styringsgrupper og mange
deltar i arbeidsgrupper. Det etableres i tillegg et pilotprosjekt som involverer enda flere. Pa
denne maten kan man si at man har veert tro mot korpsanden. Det som er passende i
organisasjonen er bred medvirkning pa det statlige nivaet. Utviklingen i prosjektet er pa linje

med min forventning ut fra organisasjonskulturen.

En slik forvaltningskultur preget av intern konsultasjon i staten, vil lett fagre til at man bruker
lang tid. Det tar 3 ar bare fra det tas et initiativ i 1995 til man i det hele tatt kommer i gang
med et prosjekt for & lgse problemet, og da i form av et fellesprosjekt. Hvorfor gar det sa
tregt? For det farste var det ikke en hasteoppgave. Dessuten skulle man forsgke a finne ut av
noe man ikke helt visste hva var. Og det var apenbart flere som hadde interesse av dette,
dermed blir samordningsprosessene mer krevende. Fra problemet reises gar det faktisk 11-12
ar far Stortinget fatter endelig vedtak om hva som skal gjeres med problemet. Det er lang tid.
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Og det kan ikke forklares med at avveiningene er helt ukjente og nye. Tvert imot henvises det
mye til andre lands prosesser, som viser at de har gjort eller holder pa med samme type
ngdnett-anskaffelser. Vi trenger ikke ga lenger enn til Sverige for a se at det fra et organ far
innkjogpsoppdraget til leveransen starter, tar det nesten bare halve tiden. Det er kanskje det

mest sldende ved hele denne prosessen, at var mate a fa samordning pa er uhyre tidkrevende.

Forvaltningskultur kan ogsa prege spraket. En formulering som kan illustrere dette er:
«Myndigheten til & styre innfaringsprosjektene er entydig lagt til DNK». Men like etter star
det «i samrad med aktuell fagmyndighet» og « avgrenset av deres lovbestemte ansvar og
myndighet». Nar man snakker med personer i DNK vil de legge vekt pa det farste, at DNK
har en klar myndighet. Men ser man pa helsedirektarens opptreden legger han helt klart
vekten pa det siste. Man har et lovbestemt ansvar for helsetilbud. Da ma det veere et samrad
med dem om hvordan ambulansetjenesten skal kommunisere. Dette er ikke umiddelbart
entydig,men gjenspeiler nettopp at forholdet ikke kan beskrives i rent hierarkiske termer.

Nar man skal forklare hvorfor kommunene far sa vidt liten plass rundt bordet, er det vanskelig
a la vaere & tenke pa organisasjonskulturen i staten. Kommunene har ansvar for «en og en
halv» tjeneste som skal bruke dette nye ngdnettet, bade brannvesen og legevakt er kommunale
tjenester. Til tross for dette har de liten innflytelse pa selve prosjektet. Tradisjon og praksis i
statsforvaltningen, er at kommunene bringes inn gjennom Kommunaldepartementet i trad
med sektortankegangen. En slik statlig struktur har pa en mate «nok med seg selv».
Departementet har et sektor-ansvar for «alt» innen departementets omrade. Det er klart at nar
man har et slikt ansvar, blir andre aktgrer underordnet. De eneste som trengs a regnes med er
de andre statlige departement og deres etater, som ogsa kan hevde et slikt overordnet ansvar.
Pa ett omrade trekkes imidlertid kommunene bedre med. Det gjelder betaling fra kommunene
for nettet. | slike sparsmal er det tradisjon for at KS er den naturlige talsmann for
kommunenes interesser. Og pa dette omradet har kommunene fatt et visst gjennomslag.
Kommunenes interesser var sannsynligvis like sterke pa en del andre sparsmal, men

organisasjonskultur og tradisjon gjer at man far veere med pa det ene, men ikke pa det andre.

Kan man etter hvert se en institusjonalisering av DNK som organisasjon etter na a ha
eksistert i 8 ar, begynner DNK a ta litt farge av omgivelsene? Det er noen tegn som tyder pa
det. | rekruttering har de ogsa hentet inn forvaltningskompetanse, etter rad fra departementet.
Informanter gir ogsa uttrykk for at de har starre forstaelse og respekt for det ngdetatene star
for enn tidligere. Det kan jo ogsa ga begge veier. | begynnelsen har organisasjonen veert
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veldig tayelig. Anbefalingene fra Difi ble tatt imot uten serlige reservasjoner, man endret seg
bade da og senere. Langsomt begynner det & sive inn noen kulturelementer i organisasjonen,
som senere kanskje vil bli tyngre & endre pa? Og kanskje ma den bli litt stivere hvis den skal
overleve, det kommer sannsynligvis en fase nar utbyggingen er gjort da noen vil spgrre om
DNK skal fortsette som far.

5.3.2 Prosesser er preget av sti-avhengighet

Som vist i kapittel 2, sa vil vi ut fra et institusjonelt perspektiv forvente at man leter etter
lgsninger i neerheten av tidligere lgsninger, og at beslutninger tidlig i historien binder opp
senere valg. Dette ser man eksempelvis nar det gjelder tilknytningspunkt i forvaltningen.
Siden Helsetilsynet henvendte seg til Justisdepartementet om denne saken, og departementet
tok initiativ overfor andre departement, sa blir det naturlig at de leder forstudien. Og nar man
skal ga videre med utredning fortsetter JD & ha initiativet. Og slik fortsetter det, og medfarer
at Justisdepartementet, som ifglge Odd Einar Dgrum nesten ikke hadde IKT-prosjekter, star
med hovedansvaret for et av Norgeshistoriens mest komplekse IT-anskaffelser i 2007. Og
dette departementet har jo heller ikke typisk noen stor erfaring med a veere
samordningsdepartement, slik som f.eks. Kommunaldepartementet eller Finansdepartementet.
Ut fra erfaring og kompetanse, var det meget lite sannsynlig at Justisdepartementet skulle ha
dette. Og heller ikke ut fra bruker-ansvaret var det selvsagt hvem som skulle drive dette
prosjektet nar det ble etablert i 1998. De store brukerne er politi under JD, sykehusene under
HOD og fylkeskommunene, legevakt under kommunene og brannvesen under kommunene.
Og det var helsesektoren som farst tok opp problemet med gamle nettsamband. Men det var
Justisdepartementet som tok initiativet, og den tilknytningen utfordres ikke senere. Det er
tungt a flytte pa alt som allerede er etablert i forvaltningen. Derfor holder man seg til
lesningen som er valgt. Selv om prosjektet endret karakter, forsinkelsene vokste og ryktene
om budsjettoverskridelser ble mange, var ikke slikt nok til & rokke ved den beslutningen som
var tatt. Senere i prosessen hevder Helsedirektoratet at de burde ta styringen (Aftenposten,
16.10.2011) men det far ingen effekt. Slik sett kan man si at valget av ansvarlig departement i

realiteten ble gjort da Helsetilsynet ba Justisdepartementet om a ta ansvar for et prosjekt

Dersom man skulle tenke helt fritt, kunne et felles selskap mellom KS, JD og HOD ogsa veert
en lgsning. | forhold til samordningen ville det gitt starre friheter og veert ganske rasjonelt.
Det ville imidlertid ikke veert i trad med et entydig ministeransvar og kulturen; «slik vi gjar
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det i norsk forvaltning». | praksis er det ikke sa entydig ansvar her. Historien om ngdnettet
viser at ingen kan bli eneste ansvarlige for resultatene i prosjektet, det er jo nettopp et
samspill mellom ulike faktorer. At det ikke ble gjort gjeldende noe ansvar for
justisministeren til tross for mange ars forsinkelse, viser kanskije at denne erkjennelsen ogsa

ble delt av Stortinget.

Bruken av ett ansvarlig departement og medvirkning fra de andre departementene er vanlig.
Norges forskningsrad far eksempelvis styringssignaler fra 16 departement ( Eltun, 2013),
mens Kunnskapsdepartementet har ansvar for & samordne disse styringssignalene og
kunnskapsministeren er den konstitusjonelt ansvarlige statsrad. Det er ogsa velkjent at det
brukes styringsgrupper pa tvers av departement for & handtere prosjekter pa tvers. Det er
derfor grunn til & understreke at valget av organisering er pa linje med slik det vanligvis
gjeres i norsk forvaltning. Dette kan naermest kalles «default»-varianten for samordning i
norsk statsforvaltning. For a finne denne lgsningen trengte man ikke se seg sa veldig mye

rundt, s& det er i alle fall en.

Et annet eksempel pa betydning av historien i denne sammenheng er Helsedirektoratets
posisjon. Lenge far dette ngdnettet skal etableres, har det skjedd en ganske vesentlig endring i
Helse-Norge. Helseforetakene er etablert som statlige foretak, under Eieravdelingen i
Helsedepartementet. Helsedirektoratet er ikke den ivrigste deltakeren i dette prosjektet til &
begynne med. I utredningen sender de Nasjonalt kompetansesenter for kommunikasjon i
helsetjenesten (Kokom) for a representere sine interesser. Til tross for det lange navnet, er det
en veldig liten aktgr, pa denne tiden med 2 ansatte. Men Kokom er med bade i styringsgruppa
for utredningen og i pilotprosjektet. | de videre utredningene er det Helsedirektoratet som
deltar. Det legges hele tiden videre opp til at ngdnettprosjektet skal forholde seg til de tre
ngdetatene, men i praksis betyr det de tre direktoratene. Pa samme mate som DSB har
Helsedirektoratet ingen operativ funksjon, men sitter pa en fagmyndighet. I motsetning til
brannsektoren finnes det imidlertid et operativt statlig niva, helseforetakene. For & kunne
fungere ma Helsedirektoratet etter hvert ta med seg foretaks-strukturen. Allerede i
styringsdokumentet fra 2007 er helseforetakene nevnt, og Helse Sgr-gst er med som deltager i
direktoratsgruppen. Men de ansvarlige for etatsprosjektene er hele tiden de tre direktoratene.
Det blir en kompetansestrid mellom Helsedirektoratet og foretakene, og vanskelige
organisatoriske lgsninger. En rasjonell beslutning kunne vaert & ga rett til helseforetakene.

Helsedirektoratet skulle jo vise seg a bli «vanskelig» i denne prosessen, sa at man hele tiden
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holdt seg til dem skulle vise seg a bli en skjebnesvanger beslutning for prosjektet. Og det er
denne historiske bindingen som forklarer det best. Det vanlige for et departement er a
forholde seg til direktoratene. Og nar noen er inne i det, sa fortsetter de hvis ikke noe spesielt
skjer. Andre konstruksjoner er uvant. Fgrst i 2011, nesten 10 ar etter etableringen, blir

helseforetakene beskrevet som en selvstendig faktor i styringsdokumentet for ngdnett.

5.4 Beerer prosessen preg av «Muddling through»

Jeg vurderer denne prosessen i forhold til denne ideens steg 1-5, jfr. pkt. 2.4, slik:

1. Valg av policy: Det gjeres forenklinger hele veien for a begrense antall varianter som
man ma ta stilling til. 1 utredningen fra 1998 har man bestemt at det er en teknologi man
skal utrede, nemlig Tetra. Dermed kan oppmerksomheten rettes mot andre problemer. 1
saken til Stortinget begrenser man ogsa valg av alternativ til enten & «flikke» pa gamle
nett, eller et felles nytt nett. Dette skreller bort en del alternativ, som f.eks. at politiet som

var mest i behov av nytt nett, kunne veert farst, og sa fikk man tatt de andre etter hvert.

2. Spgrsmal om mal-middel sammenheng fremstar ikke her som irrelevant. Det er veldig
fokus pa a lgse et behov. Men en annen ting er at beslutningsprosessen for a lgfte dette
frem til Stortinget, ikke er preget sa mye av om det er rasjonelt eller ikke. Det dreier seg

om a fa tilslutning. Pa dette punkt sammenfaller case-studiet godt med teorien.

3. Dette a sikre oppslutning om policy-valget er hovedsaken i spesifikasjonsfasen. Der
holder man kontakt med alle parter for a sikre seg at de forplikter seg. Og man far et

gjennomslag, men det virker som om det er Justisdepartementet alene som ma lgfte dette.

4. Vurdering av dette forslaget gar tydelig pA sammenligning med status quo, det er
ingen leting etter alternativer langt unna forslaget. Fokus er pa om det skal komme et nytt
nett istedenfor det som er. Forskjellen fremtrer da som et kostnads- og ytelsessparsmal.
Man kunne ogsa diskutert organisering og forholdet mellom etatene. Men det blir ingen

stor sak.

5. Benytter man seg av tidligere erfaringer for a velge ny policy? Det er ikke sa mye &
se til dette. Det virker som om man mangler referanser til andre prosjekt. Det nevnes noe
om et feilslatt nettprosjekt i forbindelse med OL i 1994. Man er oppmerksom pa faren for

a velge «feil» teknologi, sa det er en del leringspunkter fra andre land i den forbindelse.
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Departementet legger ogsa vekt pa & unnga store kostnadsoverskridelser og gjer bruk av
eksterne kvalitetssikrere flere ganger i prosessen. Det er imidlertid lite leering a se fra

andre store prosjekter i staten, pa helt andre omrader.



6 Oppsummering

6.1 Om forventningene

Jeg viser til forventningene som jeg hadde skissert i kapittel 2.
A. Forventning om opprettelsen av direktoratet: Organisering i direktorat er valgt fordi
- det er den organisasjonsformen som passet best til oppgaven
- det er den organisasjonsformen som passer best med departementets kultur
- det er den mest forsiktige organisasjonsendringen man kunne gjere

Min vurdering: Det er mye som rasjonelt sett tilsier at man ikke burde bruke
direktoratsformen til samordning, men organisasjonskultur og sti-avhengighet gir god mening
for valget. Sa er det ogsa andre forhold som taler for et direktorat (teknisk oppgave, avstand

fra dep. ngytralt ifht etatene) og disse hensynene veier nok tyngre.
B. Forventning om beslutninger: Beslutningene er preget av:
- formalsrasjonelle handlinger

- stiavhengighet, lgsningen er i stor grad felge av tidligere beslutninger. Oppstarten av

arbeidet er fgrende pa valgene som gjares senere i levetiden.
- valg ut fra ganske begrenset antall valgmuligheter

Min vurdering: | selve direktoratet dominerer en teknisk formalsrasjonalitet. Men det er klare
innslag av begrenset rasjonalitet. Men i samspillet mellom aktgrene synes jeg de kulturelle
aspektene er viktigere. Og «muddling through» fanger opp den sterke begrensningen i

valgmuligheter som etableres nar det naermer seg beslutning.
C. Forventning om videre organisering: Organiseringen rundt ngdnett preges serlig av

- tydelige formaliserte strukturer
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- at organisasjonskulturen i forvaltningen legger faringer pa organiseringen,

Ngdnettprosjektet ma tilpasse seg forvaltningens kultur

- at organiseringen ikke besluttes separat, men at det henger sammen med en total pakke

rundt valg av policy

Min vurdering: Organisering preges av tydelige formaliserte strukturer, men
organisasjonskultur demper en del av utslagene. Det er ikke alle formaliteter som blir
realiteter. Samtidig preges etter hvert ogsa DNK av den gvrige forvaltningskulturen, og leerer
seg a handtere denne bedre. Organiseringen henger her ikke nart sammen med vedtaket om

et nett, s «muddling through» forventningen slar ikke til.

D. Forventning om betydning av starrelse: Gitt stgrrelsen pa ngdetatene, og de sterke

organisasjonskulturene som finnes der, vil DNK spille rollen som megler, ikke leder.

Min vurdering: DNK Klarer seg overraskende bra. De har nok en megler-rolle, men har ogsa
styringen i noen prosesser. De er da avhengige av at de har de formelle rettighetene og at det

ikke er apninger i stortingsvedtak e.l. som gir etatene for stor mak.

E. Forventning om gradvis endring: Man forsgker & oppna at endringer for
ngdkommunikasjon gjeres i gradvise, sma endringer, og pa samme mate vil forsiktige

organisasjonsjusteringer prefereres far store.

Min vurdering: Oppstarten av prosjektet og direktoratet er eksempel pa store sprang. Bade
ideen med et felles nett, og haye ambisjoner om funksjonalitet som skulle inn i systemet fra

start er eksempler. I utviklingen av prosjektet videre er det mer sma justeringer og endringer.

6.2 En litt tabloid samling av funn:

Jeg har vist hvordan samordningen har skjedd rundt Ngdnett i Norge. Denne prosessen er
preget av lang utviklingstid, og forhandlinger mellom parter. Det er mange involverte, og
kompliserte strukturer som utvikles hele tiden. Det er aktgrer som er pa statlig niva som far

veere med i styringen.

Det jeg har gjort er & konsentrere fokus pa de horisontale samordningsforsgkene, og da sarlig
i strukturen under departementene . Dels fordi ansvaret er lagt her i dette tilfellet, dels fordi
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det virker som om samordningen blir teoretisk mellom departementer, men ma tydeliggjares i

praktisk handling pa direktoratsnivaet.

Funn 1: Prosessen er preget av instrumentell rasjonalitet. Denne begrenses i noen tilfeller av

forvaltningskulturen og historien

Funn 2: Statsforvaltningen velger en tradisjonell organisasjonsform uansett hvilken oppgave
man har foran seg! Det er hensyn til andre forhold enn samordning som styrer
organiseringen. Det er viktige forhold, som politisk styring, klart ansvar for oppgaven,
teknisk rasjonell gjennomfaring. Samordning er ikke et hensyn som er bygget inn i norsk
forvaltnings grunnstruktur. Slik sett er det logisk at det ikke er gverst av hensyn som tas i

denne konkrete saken heller.

Funn 3: Statens forvaltningskultur er ikke tilpasset disse store teknologiske prosjektene. Disse
miljgene vil ofte veere preget av sine verdier. De passer ikke sammen med store teknologiske
prosjekter, som ma ha en enhetlig og sterk styring for a lykkes. Avstand til politisk niva, og

et all-round departement ber veere betydelig, ellers blir det trabbel.
Funn 4: Kommunene blir glemt eller oversett i den overordnede strukturen.

Funn 5: Man bruker for lang tid pa samordning. Den maten departementene har lagt opp
samordning pa, er meget tidkrevende. Og denne forsinkelsen har ingen klar taper. Men
samfunnsgkonomisk kan utsettelsen ha store kostnader. Et lite eksempel i denne
sammenhengen: med normal fremdrift hadde ngdnett veert tilgjengelig pa Utaya den 22. juli.
Om det sa ville fatt noen konsekvenser, er uklart. Men det minner oss i alle fall pa at
forsinkelse og sendrektighet ogsa kan ha en pris.

Funn 6: De store fagdirektoratene har en stor plass. Samordningsutfordringer kan ha minst
like stort omfang pa direktoratsnivaeet som pa departementsniva. | dette tilfelle tyder alt pa at
forholdet mellom departementene var fredelig, sett i forhold til forholdet mellom
direktoratene.

6.3 Hva kan vi leere av dette og andre arbeider?
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Men dette arbeidet sammen med andre arbeider kan til sammen utgjare et bedre grunnlag for
a utlede viktige faktorer,eller spennende spor for videre utforskning. Vi vet i tillegg noe fra

andre arbeider:

Master om samordning i Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap viser at
organisasjonskulturen i DSB som direktorat er blitt pavirket av oppgaven med samordning
(Magnussen, 2012) Man ser ogsa i DNK antydninger til en viss institusjonalisering, der
forvaltningsverdier etter hvert bygges inn som resultat av erfaringene i mgte med
forvaltningen. | en masteroppgave om samordning av vannforvaltning (Hundere,2013) viser
det seg at direktiver og intensjoner om en felles samordnet vannforvaltning pa tvers av flere
organisasjoner, i praksis ikke far gjennomslag. Det er de etablerte strukturene,
(landbrukssektoren, fylkesmannen osv) som fortsatt styrer forvaltningen av vannressursene.
Min analyse av DNK viser ogsa at forvaltningskultur og sterrelse/maktforhold spiller starre

rolle enn retningslinjer og gnsker om samarbeidsvilje.

En masteroppgave om innfgringsprosjektene i ngdnett for brann og politi (Lunde, 2009)
konkluderer med at forskjeller i organisasjonsstruktur, ressurstilgang, grad av endring og
motivasjon kunne forklare forskjeller i innfaringsprosjektene for de to etatene. Jeg har for
denne oppgaven vert inne pa noe av det samme, men det virker som om organisasjonsstruktur

og ressurstilgang er de forholdene som betyr mest i ngdnett.

Samordning om ngdnettet skjer horisontalt, og uten at man har sterke virkemidler for a sikre
at sa skjer. Det er ikke noe sikkerhetsnett som kan fange opp dersom direktoratene og
departementene ikke vil samarbeide. Det vil ikke avslares far det blir en sa stor forsinkelse i
planen at mange andre blir alarmert, eller at det skjer en katastrofe. Ngdnett har fatt mye
negativ omtale i media. Erfaringer fra ngdnett viser at det er mulig & fa til samordning — men
ikke lett a sikre seg det. Egentlig er det ogsa en suksesshistorie, man har klart & samordne i
ett tilfelle som teoretisk sett ville vaere sveert vanskelig a fa til.

Det er flere teoretiske perspektiver som kan forklare hvordan samordningen fungerer. Det er
nok en viss mulighet for at man ma ha en mer tverrfaglig tilnerming til dette. Det ville
kanskje veere fornuftig at flere samordningsprosjekter ble evaluert ut fra en tverrfaglig
plattform.
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