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REVIEWED

OPEN DATA - A COMMON
GOAL BUT DIFFERENT WAYS
TO ACHIEVE IT

Lars Bodum
AAU
Ibo@plan.aau.dk

Everyone wants open data, but the road towards it can be
both difficult and long. Implementation of data portals and
ICT solutions for support of the data infrastructure can be
initiated from the central government through legislation,
regulation and public procurement. This is what you would
call a typical top-down implementation. Implementation
could also happen with the help of local enthusiasts and the
proper organizational structure. This would be referred to
as a bottom-up approach to the implementation. In
Denmark, you will find examples of both approaches and
they will be presented in this article through two specific ca-
ses from the catalogue of digital solutions for closer public
sector collaboration (Regeringen, Kommunernes Lands-
forening, & Danske Regioner, 2016). Through universal prin-
ciples for open government and open data, the two initiati-
ves have a common theoretical platform, but the tools,
means and methods used to reach their individual goals are
very different. The article will focus on these different means
and give some suggestions to which degree the two approa-
ches can learn something from each other.

Keywords: Abne data, Dataportaler, Digitalisering, Grunddata

I Danmark er de fleste enige om, at det er en god idé at dbne for adgangen til
de offentlige data. Det er et omrdde, der er arbejdet intensivt med i mange ar
og med mange erfaringer til rddighed om emnet (Hansen, Hvingel &
Schreder, 2013; Hansen, Schroder, Hvingel & Christiansen, 2011). Uanset om

det er nationale og landsdaekkende datasat for hgjdemodellen eller kom-
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munens registrering af parkeringspladser, sd er der
stort set enighed om, at data skal veere frie og til-
gaengelige for alle. Det er en vigtig forudsaetning
for at udvikle omrddet og tilfore yderligere vaerdi
til de offentlige data, sa de kan komme til at virke
som en pkonomisk veekstfaktor i samfundet. En
analyse lavet af firmaet Price Waterhouse Cooper
(PwC) for Styrelsen for Dataforsyning og Effektivi-
sering (SDFE) i fordret 2017, viser en umiddelbar
samfundsmeessig merveerdi péd 3,5 mia. kr. (Styrelsen
for Dataforsyning og Effektivisering, 2017). Lignende
resultater er fundet i andre analyser af brugen af
offentlige data (Monitor Deloitte, 2017).

Det er fastsldet i den nyeste version af den feelles-
offentlige digitaliseringsstrategi (2016-2020), at
offentlige data skal virke som en vakstdriver, og i
udmentningen af initiativer i strategien er det
direkte formuleret i afsnit 5.1 med overskriften
Abne Offentlige Data, at der “...etableres et fzlles-
offentligt partnerskab” som blandt andet skal:

“.fremme anvendelsen af dbne data, herunder gennem
klare rammer for anvendelsen samt ved at synliggore
vardien af brug af data, fx gennem hackathons og etable-

ring af et offentlig-privat datarum”
(Regeringen et al., 2016).

Pa samme madde er der ogsd konsensus om mulig-
heden for adgang til data, ndr man studerer de
enkelte offentlige organisationers malsatninger og
arbejdsprogrammer. I Danske Regioners digitalise-

ringsudspil fra 2017 beskrives det sdledes:

"En noglefaktor i det smarte samfund er Big Data/dbne
data. Flere regioner arbejder for at udnytte potentialerne
gennem samarbejde med OpenData.dk — Region Midt-
jylland er medstifter, og Region Hovedstaden har meldt sig
ind med en ambition om at legge flere dbne data herpd”
(Danske Regioner, 2017).

Kommunernes Landsforening lancerede deres nu-
varende feelleskommunale digitaliseringsstrategi i
2016, hvor det ogsa er understreget i initiativ 3.4,
at kommunerne gnsker en bedre anvendelse af de

dbne kommunale data. Det hedder sdledes:

"Ved i hojere grad at stille eksisterende data til radighed for
virksomheder, borgere og andre offentlige instanser skabes
der muligheder for oget vakst og innovation i samfundet”

(Kommunernes Landsforening, 2016).

Men der er vidt forskellige veje dertil. Regeringen
valgte allerede i 2012 at lancere et ambitiegst ini-
tiativ, som blev debt Grunddataprogrammet.
Dette initiativ indeholder en samling af eksiste-
rende og nye registre og en kompliceret omlaeg-
ning af offentlige data, hvor udvikling og etable-
ring af Datafordeleren spiller en vigtig rolle. Et
typisk eksempel pa det der i ledelse af strategi-
processer kaldes en top-down tilgang (Steensen,
2008).

Et andet vigtigt initiativ for dbne data, som er
satigang i lebet af de senere dr, er Open Data DK
(ODD). ODD er etableret som en forening og dre-
vet af lokale folk i kommunerne. Den forste por-
tal blev &bnet i Aarhus i 2013, og her medio 2017
er der over 30 kommuner, der er medlemmer.
Formanden for ODD, Bo Fristed fra Aarhus
Kommune, forventer, at ODD er landsdakkende i
lobet af de naeste to ar (interview 15/3 2017).
Dette initiativ er et eksempel pa en bottom-up
tilgang til implementeringen af adgang til offent-
lige data.

Denne artikel understreger de dbenlyse forskelle
mellem de to initiativer for implementering af en
strategi hen mod dbne data, men pdpeger ogsa
vigtigheden af at opsamle den viden og erfaring,
der findes bade internationalt og nationalt ved
store sdvel som smaé digitaliseringsprojekter - i den-
ne sammenheng med et saerligt fokus pd dbne
geodata.

Hvilke forskelle er der mellem den tilgang, der
ligger bag en top-down og stramt styret implemen-
tering af en dataportal, som det er tilfeeldet med
Grunddataprogrammet, og en bottom-up proces
som ODD, hvor der er tale om lgsere koblede syste-
mer? Er der en leering at overfore mellem de to
typer af implementering, og kan man forestille

sig, at statslige digitaliseringsprojekter i fremti-
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Open
Government

Partnership

den i hojere grad fokuserer og reagerer pa de be-
hov, der kan pdavises ved en taettere dialog med
udviklerne og anvenderne af de dbne data? Artik-
len peger ogsd pd, at de to tilgange pa flere omra-

der supplerer hinanden.

OPEN GOVERNMENT OG OPEN DATA

Der har de seneste 10-15 ar pdgdet en generel in-
ternational udvikling pd omradet. Open Govern-
ment, der iser fokuserer pa transparens og delta-
gelse i forskellige processer (da Cruz, Tavares,
Marques, Jorge, & de Sousa, 2016; Janssen, Chara-
labidis, & Zuiderwijk, 2012; Susha, Gréonlund, &
Janssen, 2015; Veljkovi¢, Bogdanovié¢-Dinié, &
Stoimenov, 2014). Feenomenet Open Government er
ikke som sadan emnet for denne artikel, men skal
forstds som et metabegreb, der blandt meget andet
omfatter de dele af den offentlige forvaltning, som
de dbne dataportaler er med til at understgtte og
udvikle.

Den internationale udvikling fik iseer energi af
initiativet Open Government Partnership (OGP),
der i 2011 blev annonceret med det formadl at un-
derstotte transparens, borgerinddragelse, bekaempe
korruption og samtidig stgtte udviklingen af nye
teknologiske tiltag til styrkelse af den offentlige
forvaltning og open governance (Open Government
Partnership, 2017a). I 2013 havde OGP tilslutning
fra 58 lande, som samtidig bakkede op om en de-
klaration, der indeholder en rakke retningslinjer
og definitioner. Principper for Open Government
er defineret ved, at (Open Government Partnership,
2017b):

¢ dbne for informationer fra den offentlige
sektor og sikre mulighederne for, at borgere
og virksomheder kan tilgd offentlige data pd
en ensartet mdde (data transparens)

¢ dbne myndighedsprocesser og arbejdsgange
for offentligheden (myndighedstransparens)

 forklare beslutninger og handlinger for borger-
ne, handle pd baggrund af det, der mdtte vaere
nedvendigt for opgaven, og acceptere ansvaret
for fejl (myndighedsansvar)

* engagere borgerne i beslutningsprocesser
(participation) og muliggere samarbejde
mellem forskellige myndighedsniveauer,
mellem myndighederne og private aktorer
og mellem myndighederne og borgerne

(samarbejde).

Det ses tydeligt i denne definition, at transparens spil-
ler en vigtig rolle for forstdelsen af myndighedernes
handlinger. Det kan knytte sig til beslutningsproces-
ser, og det kan knytte sig til de data, der indsamles og
sammenstilles af de offentlige myndigheder. En vigtig
del af initiativet for Open Government er sdledes at
skabe gode vilkdr for dbne data og adgang til dem
gennem en datainfrastruktur.

Der er flere modeller for distribution af &bne
data. Den direkte model er kendetegnet ved, at
myndighederne leegger data ud uden at have en
umiddelbar forventning om en reaktion eller mod-
ydelse. Det er at sammenligne med en egentlig
udgivelse af &bne data. Naeste niveau er, hvor myn-
dighederne i samarbejde med andre myndigheder
eller private aktorer udgiver data til bestemte tjene-
ster og apps pd forskellige platforme. Her er der et
aktivt samarbejde, som kraver datadefinition og
metadata. Den tredje model for d&bne data inde-
beaerer, at borgerne reagerer pd konkrete udgivelser
af offentlige data. Det kan vaere som verifikation af
forskellige typer af registerdata eller for vedligehol-
delse af tekniske data. Den model for dbne data, der
har den sterste grad af involvering, er den, hvor
myndigheder og borgere i feellesskab skaber nye
dbne data (Sieber & Johnson, 2015):

32 - PERSPEKTIV NR. 31 - 2017



¢ Udgivelse af dbne data (udgivelse)

* Samarbejde om dbne data til konkrete
tjenester og apps (dataudveksling)

¢ Krav om tilbagemeldinger fra borgere og
private akterer (sporgsmaél/svar)

* Samproduktion af nye dbne data

(participation)

Der er stor forskel pad hvor meget og hvordan, de
forskellige modeller er implementeret i Danmark.
De fleste portaler for dbne data i Danmark tager
udgangspunkt i det forste trin pa denne trappe-
model. Bdde fra staten, regionerne og kommuner-
ne er der gennem tiden stillet mange dataseet til
rddighed (udgivelse) til alle mulige formdl. Kort-
forsyningen er et godt eksempel pa en service, der
bygger pd princippet om at udgive data uden at
stille krav den anden vej (Steffensen, Colding &
Carstens, 2014; Styrelsen for Dataforsyning og
Effektivisering, 2017). Et andet eksempel er kom-
munernes portaler som fx i samarbejdet omkring
ODD, hvor princippet om dbenhed er vigtigere end
et decideret samarbejde eller gnsket om modydel-
ser (Mathiassen & Lindstrem, 2015).

Der er ligeledes mange gode eksempler pé et frugt-
bart samarbejde med det formdl at udveksle og berige
data pd baggrund af dbne data. Virksomheden
Septima har specialiseret sig i at gore dbne data mere
brugbare og tilfgre vaerdi til dem i form af sammen-
stillinger eller rumlige analyser. Der findes pd samme
maéde en rakke private akterer, der ogsd har set mu-
lighederne i at bruge dbne data som en vigtig ressour-
ce i deres forretningsmodel. Flere af dem udvikler
samtidig produkter og services, som beriger de for-
skellige registreringer, der alligevel af den ene eller
anden grund bliver vedligeholdt af kommunerne. Det
gaelder blandt andet pa trafikomrédet, hvor data om
parkeringsforhold og mobilitet bliver anvendt i apps,
der er populeere og har et stort publikum. Det andet
trin pé trappen for brug af dbne data er sdledes ogsd i
god brug i Danmark i dag.

P4 det tredje trin handler det i hojere grad om en
interaktion mellem borgere og myndigheder. Her

bygger det pa frivillig deltagelse og den enkelte bor-

ger som levende sensor for myndighederne. Teore-
tisk har dette feenomen ogsa veere omtalt som Volun-
tary Geographic Information (VGI) af flere (Batty et
al., 2012; Coleman, Georgiadou, & Labonte, 2009;
Goodchild, 2007; Open Geospatial Consortium,
2015). Der er endnu ikke s mange eksempler p4, at
dette koncept er brugt fra statslige myndigheder,
men der er trods alt flere kulturinstitutioner og
organisationer, som i hgjere grad end tidligere byg-
ger deres kompetencer op omkring anvendelse af
data, der er samlet ind af borgere. Nogle af de store
akterer i Danmark pé dette omrade er Statens Natur-
historiske Museer pd henholdsvis Kebenhavns og
Aarhus Universitet, der har flere projekter i gang,
hvor borgere opfordres til at indsende georelaterede
registreringer og billeder til en faelles database. Det
geelder blandt andet projektet Biowide, der handler
om at kunne bestemme graden af biodiversitet pa
forskellige lokaliteter ud fra borgernes indmeldinger
(Brunbjerg et al., 2017).

En anden akter er Danmarks Naturfrednings-
forening, der med finansiering fra Aage V. Jensens
fonde har startet projektet NaturTjek. Her satser man
meget pa deltagelse fra skolebern og andre frivillige
til at melde registreringer ind til en feelles database. I
2015 blev der foretaget 160.000 registreringer til dette
projekt af ca. 18.000 brugere (Danmarks Naturfred-
ningsforening, 2017).

Pa det lokale plan er kommunerne ogsd i gang
med at give borgerne en mere aktiv rolle i genere-
ringen af informationer til forvaltningen. Den mest
kendte applikation her er indrapporteringen af
huller i vejen eller andre forhold, der kraver kom-
munens opmarksomhed. Det kan bl.a. ske via ap-
pen "Giv et Praj”, som er udviklet af firmaet
Hexagon Safety and Infrastructure (tidligere Inter-
graph Danmark A[S). Det er kommunerne selv, der
hindterer de informationer, der kommer ind via
denne app, og de skal ogsa selv afgore, hvilken
reaktion de forskellige indmeldinger kraver.

Pa det fjerde trappetrin af modeller for dbne
data findes lgsninger, der skaber et grundlag for
egentlig samproduktion af nye data. Det betyder

ogsd reel deltagelse i forvaltningen og i beslut-
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ningsprocesserne. Her er det mere sparsomt med
gode eksempler. Der er tilbage i 2012 skrevet om
eksempler pa borgerinddragelse ved brug af geoda-
ta i danske kommuner (Danielsen & Wghlk, 2012;
Knudsen & Kahila, 2012), men der findes ikke nyere
forskning eller eksempler pa brug af dette fjerde
trappetrin.

En mdde at komme laengere op end trappetrin
ét og to, som de fleste myndigheder befinder sig pa
i ojeblikket, er ved at aktivere borgerne gennem
planlagte aktiviteter sdsom hackathons og andre
datadrevne workshops. Her er der ganske vist tale
om borgere, der har sarlige kompetencer for at
udvikle og berige data ved brug af deres evner
indenfor programmering og softwareudvikling.

I det folgende afsnit vil der blive fokuseret pd,
hvordan 3. og 4. trin pd trappen er brugt i andre

dele af verden.

EN BEVAGELSE FRA UNDERGRUNDEN -
SMART CITY MED INDBYGGET DATAPORTAL
Digitaliseringen af samfundet sker ikke kun som
en spredning af systemer og data fra myndighe-
derne og ud til borgerne. Der sker ogsd en hgjere
grad af digitalisering af privatsfeeren og af lokal-
samfundet. Bredbdndsforbindelser og et oget ud-
bud af offentlige og private services via tradition-
elle (web-baserede) sdvel som nye kanaler
(mobil-telefoner og tablets) giver borgerne nye
varktejer og nye mader at leve og opleve verden péa.
Det har veret med til at endre kommunikationen
mellem os helt grundleggende, og det har varet
med til at aktivere borgerne og gore dem til sen-
sorer i et stort netveerk, der tegner konturerne af
smarte samfund og smarte byer (Albino, Berardi, &
Dangelico, 2015; Kitchin, 2014).

Denne udvikling har vist, at en hel del borgere
har ressourcer til at aktivere det potentiale, der lig-
ger i de frie data. Et eksempel er EU-projektet Orga-
niCity, der har aktiveret borgere i Aarhus til at del-
tage i forskellige eksperimenter med forskellige
former for smart teknologi (OrganiCity, 2017). Et
andet eksempel er EU-projektet OPEN4CITIZEN, der

forseger at mindske kloften mellem teknologien og

borgerne ved at arrangere hackathons og facilitere
OpenDatalabs (Open4Citizen, 2017).

Begyndelsen pd denne bevaegelse fra under-
grunden skal dog findes laengere tilbage. Brugen af
open source i udviklingen af software startede for
alvor i de forste dr efter 2000 og vandt hurtigt frem
iseer med den succes som styresystemet Linux fik i
en verden, der ellers benyttede sig meget af pro-
prietaere og lukkede styresystemer. Senere blev
QGIS (QuantumGIS) og andre open-source produk-
ter udviklet og samtidig begyndte brugerne ogsd
frivilligt at samle geodata ind pd en organiseret
madde, s en gigantisk geodatabase som Open Street
Map kunne realiseres (Haklay & Weber, 2008;
Steiniger & Bocher, 2009).

Udviklingen tog fart i takt med udbredelsen af
tankerne omkring Open Government og dermed
offentlige dataportaler. USA merkede forandring-
erne pd en lidt anden mdade, end det skete i
Danmark og resten af EU. Kampen for frie data fik
iseer energi fra det memorandum, som Barack
Obama udsendte samme dag, som han tiltrddte
prasident-embedet i USA. Med titlen: Memorandum
on Transparency and Open Government blev det under-
streget, at der var vigtige forandringer pé vej pd
dette omréde (da Cruz et al., 2016; Veljkovi¢ et al.,
2014). Disse forandringer bredte sig den folgende
tid over hele USA. Der blev for alvor dbnet for
datasluserne, og lokale myndigheder gav adgang
til data og til arkiver via nye dataportaler som
aldrig for (Thorsby, Stowers, Wolslegel, &
Tumbuan, 2017).

Fenomenet hackathon var allerede lang tid for
prasidentens memorandum en popular aktivitet i
udviklerkredse, og blandt firmaerne i Silicon Valley
og de forste hackathons blev afholdt sa tidligt som
1999. De blev dog forst flere dr senere til den type
events, de er kendt som i dag, hvor adgang til dbne
data er et vaesentligt element. I San Francisco skete
der i sommeren 2011 noget, som hos Townsend
(2013, s. 228-229) bliver omtalt som Summer of
Smart. En hentydning til sommeren 1967, der i hi-
storien er kendt som Summer of Love. Direktoren for

innovation i byen, Jay Nath, var en visionaer mand,
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Figur 1. Logo brugt i forbindelse med
Summer of Smart hackathons
Kilde: http://grayarea.org/initiative/summer-of-smart/

der troede pd, at borgerne med byens data i heender-

ne ville skabe veerdifulde tjenester. Han udtalte:

["Byen er et monopol. Vi er forvaltere af byens data. Det er
data, der skal vare offentligt tilgaengelige for befolkningen”|
(Townsend, 2013, s. 228).

Der blev den sommer afholdt tre hackathons pa
foranledning af bystyret. Det forste med fokus pa
byudvikling og kunst. Det naeste med fokus pa bae-
redygtighed, energi og transport, og det sidste med
fokus pa sundhed, fodevarer og ernaering. Der var i
lobet af disse events samlet 500 mennesker, der
kunne alt muligt, lige fra designere og software-
udviklere til kunstnere og studerende. De brugte
den sommer mere end 10.000 timer frivilligt pd at
skabe nye lpsninger til byen San Francisco. Der blev
ligeledes skabt en ny model for, hvordan myndig-
hederne og borgerne kan arbejde sammen om at
bruge ny teknologi til at give bud pa baeredygtige
lpsninger pa tidens udfordringer (Townsend, 2013).
Siden sommeren 2011 er det gdet staerkt med at
udbrede konceptet og udviklingen har vist, at der
er et stort potentiale for at skabe nye muligheder
og sammenhange pd baggrund af de data, der
allerede er i det offentlige system. Det gaelder uan-
set hvilket myndighedsniveau, der er i fokus. Det,
der er vigtigt at leere fra de internationale eksem-
pler, er, at det ikke er nok at udstille sine data, men
at man skal knytte det sammen med en aktivitet,
hvor deltagerne far fornemmelsen af, at de er med
til at lese problemer, som de méske selv er pavirke-
de af'i det daglige, eller som de brender for af an-
dre drsager. Det er denne kobling til udviklingen af
smarte lgsninger for fremtiden, der samtidig giver
et relevant og demokratisk indhold til udviklingen
af Smart City projekterne, som mange byer i disse

dr bruger mange ressourcer pa at lancere.

UNDERS@OGELSE AF TO DANSKE CASES MED
ABNE DATAPORTALER
Der er gennemfort en nermere undersogelse af to
danske cases. Den forste case er grunddataprogram-
met, hvor der er lavet et intensivt studie af doku-
mentationen bag designet og planlegningen af
programmet og af selve implementeringen og finan-
sieringen af programmet. Resultaterne af denne
undersogelse viser et offentligt prestigeprojekt, der
allerede har medt mange udfordringer og komplika-
tioner sdsom budgetoverskridelser og forsinkelser. I
denne artikel er der kun brugt nogle fa dele af
undersogelsens resultater for at give et fyldestgoren-
de billede af, hvordan udviklingen af programmet
har vaeret handteret fra myndighedernes side. Da
grunddataprogrammets mange forskellige elemen-
ter endnu ikke er i fuld drift, s er der fokuseret pa
udviklingsprocessen og projektstyringen og ikke pa
funktionaliteten pd brugersiden af dataportalen.
Den anden case er Open Data Danmark (ODD).
Et feelleskommunalt initiativ, der er vokset op i
kraft af nogle fa entusiastiske kommunale medar-
bejdere fra en handfuld kommuner og en enkelt
region. Det har veret med fuld fokus pd at dbne
adgangen til de dataseet, der allerede ligger i kom-
munerne og udger en vardi for mange forskellige
brugere. Underseogelsen er foretaget i lobet af 2017
og bestdr af 7 interview med neglepersoner bag
ODD samt et intensivt studie af dataportalernes
omfang, organisationerne bag og de sidelgbende
aktiviteter, der er gennemfort bide lokalt og i regi
af foreningen ODD. Det er vigtigt at forstd, at kom-
munernes dataportaler er et led i en strategi, hvor
kommunerne gnsker at fremstd som smarte og

parate til en digital fremtid.

Grunddataprogrammet og datafordeleren

I forlaengelse af det ogede fokus pd digitaliseringen af
den offentlige forvaltning blev der i lgbet af 2012
taget en vigtig beslutning om at modernisere og om-
laegge de vaesentligste offentlige registre i Danmark.
Der var i virkeligheden tale om en lang raekke data-
logisk ret komplicerede initiativer, hvor den centrale

madlsaetning var at standardisere og haeve kvaliteten
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til et mere ensartet niveau, sdledes at dataudveks-
lingen kunne ske mere gnidningsfrit. Disse initiativer
blev samlet under det, der efterfolgende blev navn-
givet Grunddataprogrammet. Grunddata er de data,
som offentlige myndigheder administrerer om bor-
gere, virksomheder, fast ejendom, bygninger, veje,
landkort osv. (Digitaliseringsstyrelsen, 2012b).

For at kunne stille grunddata til rddighed for
private virksomheder og borgere, har det veeret ned-
vendigt ogsd at skabe en helt ny datainfrastruktur,
hvor de forskellige grunddata sammenkores og
distribueres i passende storrelser og pakker. Til det
formdl blev det besluttet, at programmet ogsd skulle
indeholde udviklingen af en sdkaldt datafordeler.
Funktionen for datafordeleren er at samle adgangen
til de forskellige grunddata og dermed gore data
lettere tilgaengelige for alle (Digitaliseringsstyrelsen,
2012a). Dette del-program under grunddatapro-
grammet har klart veeret det mest udfordrende,
men samtidig ogsd den del af programmet, der har
haft potentiale til at nd nye innovative resultater for
distribution af de offentlige data (Melsted, 2016).

BESLUTNINGEN OG PLANLAGNINGEN AF
PROGRAMMET
Grunddataprogrammet har vaeret mange ar under-
vejs. Det er en milepeel i opbygningen af en offentlig
infrastrukturmodel, der skaber sammenhang mel-
lem en lang raekke offentlige grunddata. Det vil veere
mere korrekt at se det som en kulmination pd en
udvikling, der gér langt tilbage i historien (Horst,
Bjerre, Lind, & Hvingel, 2014). Anledningen og beslut-
ningen i 2012 hang dels sammen med Digitaliserings-
styrelsens arbejde for at fa de offentlige data sat i spil,
der pd det tidspunkt havde kort i nogle ar og havde
vist et behov for at arbejde med en felles datamodel
og dels at kommunerne og staten inddrog Grund-
dataprogrammet i forhandlingerne om indholdet i
den feellesoffentlige digitaliseringsstrategi.
Grunddataprogrammet er enestdende, fordi det
har et omfang, der sjaldent er set storre i offentligt
regi. Antallet af registre, der er omfattet, og malsaet-
ningen om samtidig at eendre pd strukturen og om-

laegge flere registre, har fra starten gjort det til et

meget dyrt og risikabelt program. De samlede pro-
gramudgifter er ifglge Finansministeriet opgjort til
636,8 mio. kr. (Finansministeriet, 2016). I det efterfol-
gende afsnit er der gjort rede for delprogrammerne

og okonomien i grunddataprogrammet.

DELPROGRAMMERNE

Det samlede grunddataprogram bestod fra begyn-
delsen af otte delprogrammer med individuelle
tidsplaner og budgetter. Hvert delprogram har haft
sit eget datadomaene og sine egne aktorer. Det har
vaeret muligt at sende delprogrammerne eller endda
enkelte elementer af delprogrammerne i selvsten-
dige udbud. Delprogrammerne er samtidig tenkt
som et udgangspunkt for datamodelleringen. Selv
om det ikke har veeret et mal i sig selv at skabe én
stor grunddatabase, s giver datamodelleringen
mulighed for at udpege hensigtsmaessige datanog-
ler, som skaber sammenhang mellem delprogram-
merne. Derfor har datamodelleringen vaeret plan-

lagt som et selvsteendigt delprogram.

De otte delprogrammer i Grunddataprogrammet er:

1. Effektiv ejendomsforvaltning og genbrug af
ejendomsdata - GD1

2. Effektivt genbrug af grunddata om adresser,
administrative enheder og stednavne - GD2

3. Felles grunddata for vandforvaltning og
klimatilpasning - GD3

4. Fri og effektiv adgang til geografiske data
- GD4

5. Effektiv grundregistrering af personer og
feerre kopiregistre - GD5

6. Effektivt genbrug og deling af grunddata om
virksomhederne - GD6

7. Feelles distributionslegsning til grunddata
- datafordeleren — GD7

8. Koordinering af grunddata-omrédet - data
model - GD8

Effekten af at organisere Grunddataprogrammet i
disse otte delprogrammer har veeret, at planlaeg-
ningen, gennemforelsen og implementeringen af
dem er foregdet med forskellige projektejere og

med individuelle tidsplaner og budgetter. Derfor
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Figur 2. De otte delprogrammer i Grunddataprogrammet
Kilde: http://grunddata.dk/#datamodel - nummerering er pasat efterfelgende

vil der i det folgende blive refereret til delprogram-

merne efter den angivne nummerering.

DATAFORDELERENS SZARLIGE BETYDNING
Blandt de otte delprogrammer har der veeret serlig
fokus pa GD7 - Datafordeleren, fordi den udger nog-
len til at saette data fri. Det er Datafordeleren, der
distribuerer grunddata og derfor ogsd er knude-
punktet i en fremtidig national datainfrastruktur.
Det er Styrelsen for Dataforsyning og Effektivisering
(SDEFE), der har opgaven og ansvaret for at etablere og
drive Datafordeleren (operater), og deres malsaetning-
er at levere data palideligt og stabilt (Styrelsen for
Dataforsyning og Effektivisering, 2016).

Kravene har varet hgje til etableringen af data-
fordeleren, fordi de mange data, der skal opbevares
og distribueres, er en reekke sammenbragte data
med vidt forskellige attributter og formater. Her
skal CPR leve side om side med Matriklen, Geodata
og de helt nye registre, Ejendomsbeliggenheds-
registret og Ejerfortegnelsen. BBR bliver leveret i en
helt ny udgave 2.0, og sd kommer endnu et nyt
medlem af familien, nemlig Dansk Adresseregister
(DAR). Selv om mange af titlerne pé de offentlige
registre lyder bekendte, s er der tale om nye og for-
bedrede udgaver af dem.

Bade opbygningen og driften af Datafordeleren

har vaeret i udbud, og begge opgaver blev vundet af
firmaet KMD for en periode pd otte dr (2014-2022).
Den samlede kontraktsum var pd 80,2 mio. kr.
Ifolge KMD har opgaven med Datafordeleren veeret
meget omfattende, og fra starten af kontrakten var
der ansat ca. 100 personer til at udvikle den. Senere
er kontrakten blevet reguleret et par gange, og det
endelige belpb for omkostninger til udvikling og
drift af Datafordeleren kendes ikke negjagtigt, men
ligger et sted mellem 90 og 100 mio. kr.

OKONOMI, OMKOSTNINGER OG GEVINSTER
Den samlede pkonomi for Grunddataprogrammet
kan opgores pd flere mader. Digitaliserings-
styrelsen beregner en nettonutidsveardi af hele
datadomaenet, der udvikles p4, for at kunne argu-
mentere for budgettet ved programmets start.
Nettonutidsveerdien tager hojde for fremtidige
omkostninger og gevinster og bliver dermed et
bud pa, hvor vigtigt et program er, nar man ser pa
det pkonomiske aspekt af det. Beregningen og
brugen af dette begreb folger den procedure, der
er beskrevet i Statens Business Case Model (SBCM)
for statslige digitaliseringsprojekter (Digitalise-
ringsstyrelsen, 2017b). Grunddataprogrammets
nettonutidsverdi er beregnet til at veere ca. 5,2
mia. kr. ved programmets start.
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De samlede omkostninger for programmet er
opgjort til 636,8 mio. kr. Dette tal er i perioden fra
2012 til 2017 steget med 113,3 mio. kr., hvilket bety-
der, at det oprindelige budget lod pa 523,5 mio. kr.
Det er en stigning pa 21,6 % i programmets levetid
(Finansministeriet, 2016).

De budgetmeessige bruttogevinster er ved pro-
grammets start opgjort til 517,2 mio. kr. De fleste
bruttogevinster kommer fra kommunernes bespa-
relser, ndr Grunddataprogrammet er i drift. Alene i
GD1 er gevinsterne hos kommunerne opgjort til
367 mio. kr., og gevinsterne i Geodatastyrelsen
opgjort til ca. 10 mio. kr. eller under 3 % af de sam-
lede gevinster ved GD1 (Ministeriet for By Bolig og
Landdistrikter, 2015).

Der er ogsd oplistet en raekke ikke-gkonomiske
gevinster ved programmet. Der er en klar forventning
fra alle, der er beskaftigede med programmet, at
disse gevinster bliver realiseret. De seks ikke-pkonomi-

ske gevinster er oplistet til at vaere:

* Harmoniserede data — Databegreber ensartes,
sdledes at de betyder det samme. Grunddata
modelleres efter samme regler og kan
dermed sammenstilles pa tveers.

* Autoritative data — Grunddata pa specifikke
dataomrdder findes kun ét sted. De er samlet
1 autoritative registre.

e (get datamangde — Flere data bliver
tilgeengelige med grunddataprogrammet.

* (get datakvalitet — Kvaliteten, herunder
aktualiteten og korrektheden, af de offent-
lige grunddata forbedres.

* Frikebte data - Data frikebes for offentlige og
private brugere og kan dermed bidrage til
vidensloft i samfundet gennem oget brug af
data.

* Samlet distribution - Med Datafordeleren
kan alle grunddata tilgds ét sted. En samlet
distribution af grunddata medforer en
hojere, samlet oppetid og dermed en bedre

tilgeengelighed af data.

Grunddataprogrammet er underlagt denne halvar-

lige risikovurdering fra IT-Projektrddet. Det, der er

vigtigt at bemaerke i forhold til IT-Projektridets vur-
deringer, er, at Grunddataprogrammet i december
2016 blev genplanlagt og fik godkendt et aktstykke i
finansudvalget, hvor programmet fik tilfort yder-
ligere 58,5 mio. kr. Det har samtidig medfort en
forsinkelse af det samlede program pd ca. 1 ar, séle-
des at datafordeleren forst er i drift med alle registre
imaj 2018 (Finansministeriet, 2016).

Seneste rapport fra IT-Projektrddet (1/2017)
udkom i oktober 2017 og tegner et billede af
Grunddataprogrammet som et projekt, der sta-
dig kraever oget ledelsesbevdgenhed, som det
udtrykkes. Ud af de fem delprogrammer, der
stadig er aktive, sd er de fire vurderet til at vaere
til gult trafiklys, og ét delprogram (persondata
- GD5) er vurderet til gront trafiklys. Det er ejen-
domsdata (GD1), adresser (GD2), virksomhedsda-
ta (GD6) og datafordeleren (GD7), der stadig har
en gul markering. Det skyldes i hoj grad ogs4, at
Grunddataprogrammet er et stort program med
en hej risiko helt generelt (Statens IT-Projektrad,
2017). Ejendomsbeliggenhedsregistret naevnes
eksplicit som et af de vanskelige registre. Lige nu
star det til at blive sat i drift i marts 2018 sam-
men med Ejerfortegnelsen (Digitaliserings-

styrelsen, 2017a).

FORVENTNINGER TIL FREMTIDEN FOR
GRUNDDATAPROGRAMMET
Grunddataprogrammet er den Kklart storste sats-
ning pd omrddet for opbygning af en digital infra-
struktur for faellesoffentlige data. Gennem de sene-
ste 5-6 dr er der udviklet en datamodel, moderni-
seret og omlagt adskillige offentlige registre, byg-
get en datafordeler og uddannet personale hos
programmets partnere til at arbejde med driften af
hele systemet, nar det i lgbet af de kommende ma-
neder gar ind i en egentlig driftsfase. Datafordele-
ren vil give en ensartet adgang til grunddata, og
det er forventningen, at Datafordeleren vil give
adgang til yderligere dataseet end de allerede be-
sluttede. Soren Reeberg Nielsen (vicedirekter i
Styrelsen for Dataforsyning og Effektivisering) ud-

trykker forventningerne pd denne mdde:
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"Fra Digitaliseringsstyrelsen (DIGST) og Styrelsen for Data-
forsyning og Effektivisering (SDFE) er der en forventning om,
at arbejdet med at omlagge og lofte kvaliteten af grund-
data vil betyde store forbedringer for brugerne, ndr de log-
ger pd Datafordeleren. Det skyldes ikke mindst registrenes
modernisering og den forbedrede datamodellering. Man vil
opleve, at der bliver en lettere adgang til data og @ndringer
af disse, samt at de samme data bruges mange gange pd

tvaers af den offentlige sektor”

Det bliver interessant at fplge Grunddataprogram-
met, og om der gennem driften af Datafordeleren
bliver et gget forbrug af dbne data pa 3. og 4.
trappetrin. Det er de to gverste trin i modellen for
anvendelse og involvering i forholdet mellem myn-
dighederne og borgerne, som blev prasenteret i

afsnit 2 i denne artikel.

Open Data DK

I fordret 2012 var der i Aarhus Kommune fokus pa
at saette gang i initiativer med henblik pd at gere
Aarhus mere smart. Det var fra starten taenkt som
et samarbejdsprojekt mellem kommunen, Aarhus
Universitet, andre forsknings- og undervisningsin-
stitutioner og IT-branchen i regionen. Dette samar-
bejde fik navnet Smart Aarhus. Man organiserede
sig med et formandskab (en gruppe), som fastlagde
en vision om Aarhus som en smart by. Blandt ini-
tiativerne var ideen om at dele og dbne for adgang-
en til de offentlige data i kommunen. Adspurgt
om, hvordan dette initiativ blev modtaget i resten
af organisationen, siger Bo Fristed (Informatikchef i

Aarhus kommune):

"Det var lidt sveert at forklare for organisationen. Det har is@r
veret svaert, fordi den ressource, der skal til for at fd sat data
fri fra et kommunalt lukket netvaerk, det er arbejdstid isar.
Arbejdstid hos IT folk, der i forvejen har travit. Nér vi sd i
forvejen har sddan en problematik, sd var det ikke noget, der
pad det tidspunkt blev velvilligt modtaget. Vi har sd til gen-
geld, nu som dengang, en politisk tilslutning omkring at
arbejde med den smarte by og med open data. Det var borg-
mesteren, der dbnede for den, da vi lancerede den for forste
gang, og fik lagt et datasat pd osv. Sd det har hjulpet, at der
har veret politisk fokus pd.”

P4 to ar (2012-2014) opbyggede man i Aarhus en
portal med dbne data fra kommunen. Den fik nav-
net Open Data Aarhus (ODAA), og det var ogsd i den
periode, man introducerede CKAN softwaren (open
source) i Danmark. CKAN er meget hurtigt blevet en
standard blandt de mange dbne dataportaler glo-
balt. CKAN, som star for Comprehensive Kerbal
Archive Network, er sat i gang af Open Knowledge
Foundation, som igen er en del af organisationen
Open Knowledge Initiative (OKI) (Umbrich,
Neumaier, & Polleres, 2015). OKI er en non-profit
organisation, der arbejder for &benhed i offentlige
forvaltninger og vidensspredning pd globalt plan.
De offentligger blandt andet et OpenData Barometer
(ODB), som i 2017 er udgivet for 4. gang, og her er
Danmark placeret pd en 13. plads - hvilket er en
alvorlig tilbagegang fra en 5. plads i 3. udgave af
barometeret (World Wide Web Foundation, 2017).

Efter at have banet vejen i Aarhus, sé blev plat-
formen i 2014 udvidet til at blive landsdakkende
med 5 kommuner og 1 region som dem, der stifte-
de foreningen Open Data DK (ODD). Den forste tid
med ODD er beskrevet i Mathiassen & Lindstrom
(2015). De folgende to ar var konsolidering, og i
denne periode fandt foreningen sine egne ben at
std pd og udnyttede det faktum, at det er de storste
kommuner, der her kunne inspirere hinanden til
yderligere satsninger for at dbne adgangen til data.
Blandt aktiviteterne var informationsmeder i er-
hvervsnetvark. I 2016 tog ODD endnu et skridt og
gjorde et stykke arbejde for at tilknytte flere med-
lemmer blandt de danske kommuner. Det lykkedes,
og der var i fordret 2017 33 kommuner og et par
regioner, der var medlemmer. Bo Fristed udtrykker
det sdledes, da han blev spurgt om, hvor han ser
ODD lige nu:

"Hvis man skal betegne en livscyklus, sd tror jeg, vi lige er
blevet konfirmeret. Vi er kommet godt i gang. Vi har som
sagt omkring 33 kommuner med samt 2-3 regionet, og har
etableret partnerskaber med Erhvervsstyrelsen og med KL
(Kommunernes Landsforening). Vi er officielt deltager i det
sekretariat, som arbejder med Open Data i en fellesoffent-
lig digitaliseringsstrategi med danske regioner og KL og
Erhvervsstyrelsen. Sd pd den mdde har vi ogsd fdet et bldt
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stempel og bliver betragtet som nogen, man godt kan sam-
arbejde med. Men det er stadigvak en grasrodsbevagelse,
der startede op med én kommune - sd bliver man to og sd,
bliver man fem, og sd bliver man mange flere. Vi har sd
valgt at organisere os i en forening, sidan at dem, der
arbejder sammen med os, har en juridisk enhed at arbejde
op imod, sd man ikke risikerer, at en eller anden ildsjel
braender ud og render fra det hele og sd imploderer det
hele. Sd vi har altsd en bestyrelse, og vi har en general-
forsamling, hvor vi har vedtagtet, sd pd den mdde synes
jeg, vi er pd et sted nu, hvor vi er klar til at rykke videre og

understotte pd tvars.”

Ud over Aarhus Kommune var de forste medlemmer
af ODD: Vejle Kommune, Region Midt, Kgbenhavns
Kommune, Aalborg Kommune og Odense Kom-
mune. Blandt de andre kommuner har der som i
Aarhus vearet et lobbyarbejde internt i organisa-
tionerne for at fd flere data ud pd CKAN platformen.
Det er i hoj grad ogsd lykkedes. Her er, hvad Stine
Serensen (tidligere repraesentant for Aalborg Kom-

mune i ODD) siger om veeksten pd ODD:

"Der var 10 datasat, da vi dbnede, og i dag er der 70. Der
er betydelig mere end, da jeg startede op. Noget af det
forste var fx MTB-ruter og andre cykelruter i kommunen.
Sd var der ogsd mange grunddata som fx befolknings-

prognoser, som var helt ufarlige.”

Grunden til, at Stine Serensen omtaler disse data
som “ufarlige”, er, at der i forvaltningerne er en hoj
grad af fokus pa ikke at fa spredt data, der indehol-
der personhenfgrbare informationer. Der eksisterer
sdledes en stor usikkerhed blandt kommunerne, der
kan begrundes med frygten for at komme til at laeg-
ge data ud, der ikke er lovlige, i et dbent datamilje.
Birgitte Kjaergaard (BK) fra Aarhus Kommune udtryk-

ker det sdledes vedrgrende persondata:

"Vi ser sddan pd det, at persondata ikke er en del af open
data. Hverken personhenforbare eller personfolsomme data.
Sd det er fuldstaendigt jevnfor gzldende lovgivning. Der
kommer den nye Databeskyttelsesforordning - den skal vi leere
at kende. Det er stadig en opgave, vi har foran os. Men det er

helt klart vores syn pd det. Det er ikke en del af open data.”

Opfolgende blev BK spurgt, om dette fravalg af
persondata kunne have konsekvenser for udbredel-

sen af dbenheden i kommunerne.

"Helt sikkert! Jeg tror da helt sikkert, at persondata er en af
drsagerne til, at der ikke er kommet flere data pd portalen.
Det, jeg horer, er, at det skaber utryghed, og at man VIRKE-
LIG ikke vil have de persondata ud. Der er nogle afdelinger,
der ikke har provet at arbejde med open data for, og hvad

en anonymiseringsproces kraver. Det er jo helt naturligt, at

de sd er usikre og utrygge omkring det.”

Grunden til, at usikkerheden har bidt sig fast isaer i
Aarhus, er en sag, der fandt sted i 2013, hvor et
dataset med CPR-data ved et uheld blev lagt ud pd
portalen. BK forteller, at:

"Vi havde en sag for et par dr siden, hvor der kom nogle
CPR-numre ud pd portalen. Der reagerede vi jo, som vi skal
i forhold til vores IT-sikkerhed, og efterfolgende har vi fdet
lavet en CPR-scanner, sd alle data, der bliver lagt op pd
portalen, bliver scannet forst, og vi har faktisk lige sd sent
som i gdr oplevet, at der var nogle datasat, der rog ind i
den falde, og sd bliver de ved med at std som private. De
bliver ikke offentliggjort. Det var sd ikke CPR-numre, der
blev fanget - men nogle andre tal, sd det kravede en juste-
ring af CPR-scanneren. Det har vi simpelthen fdet lavet

efterfolgende for at undgd, at det sker.”

Der er brug for, at grenseomrddet mellem offent-
lige data uden personhenforbare oplysninger og de
mange persondata, som iser findes i sundheds- og
socialforvaltningerne, bliver belyst. Det kraever en
naermere analyse af, hvordan man bedst muligt
jonglerer med disse data pd en dataportal som
ODD.

FORVENTNINGER TIL FREMTIDEN FOR OPEN
DATA DK

Driftsorganisationen bag ODD har i lgbet af 2017
samlet alle kommunernes selvsteendige portaler i én
feelles CKAN portal, sd uanset, om man sidder i den
ene eller den anden ende af'landet, er det samme
adresse pa internettet, brugerne gdr ind pa. Her kan
brugeren ved hjeelp af forskellige sogefiltre afgraense

de datasat, hun er interesseret i. Desuden arbejder
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ODD med temaer, der skal hjelpe med at bryde
igennem datamuren indenfor hvert enkelt tema. I
2017 har ODD haft et serligt fokus pé turisme, og
derfor har der vaeret gjort en indsats for at samle,
organisere og aktivere disse datasaet. ODD er med til
at organisere hackathons rundt om i Danmark, og
endvidere udarbejder de informationsmateriale og
vejledninger til kommunerne. Dem er der behov for,
da der ogsa sker en rekruttering af kommuner. For-
ventningen til antallet af medlemmer i ODD bliver

formuleret siledes af formanden, Bo Fristed:

"For vores vedkommende (ODD) er vi nu over 30 kommuner
og der er stadigvak stor interesse for at vare med. Sd med
den udvikling tror jeg pd, at vi stottet af de to nationale
digitaliseringsstrategier bliver landsdakkende i lobet af 2

dr - max.”

Der er stadig behov for, at lokale kommunale kraef-
ter gor et arbejde for at identificere datasaet og
sette dem fri pd ODD portalen. Det kraever selvial-
gelig ogsd, at der politisk og blandt de kommunale
medarbejdere kommer mere fokus pa, hvorfor det
at udstille data pd en feelleskommunal dataportal
er et vigtigt skridt hen mod en mere demokratisk
involvering af borgerne. Samtidig aktiveres poten-
tialet for, at ivaerksaettere og andre i [T-branchen
kan skabe en merveerdi for samfundet gennem de

dbne data.

KONKLUSION
De to cases, der er preesenteret her, har vidt forskel-
lige baggrunde og vilkar. P4 den mdde udtrykker
de to forskellige méder at udstille og give adgang
til de offentlige data i Danmark. Hvor Grunddata-
programmet er supertankeren, det har taget lang
tid at bygge, og som kraver sarlige kompetencer at
lede og styre, sd er ODD en samling af smé skibe,
der ogsa sejler pd lavt vand. Det giver en frihed til
at mangvrere og omstille i forhold til de temaer og
problemstillinger, der er aktuelle.

Pa leengere sigt kan Grunddataprogrammet (og
isaer brugen af datafordeleren) fa problemer med at
skulle omsette innovationerne og brugernes gn-

sker til losninger. De problemer, der har vist sig

igennem testfasen, md ogsd give en bekymring i
forhold til at kunne planlagge og lede nye projek-
ter pd Datafordeleren. Desuden kommer Statens
IT-Projektrdd med en aktuel advarsel i deres seneste
rapport om strukturen for de statslige IT-projekter.
Her opfordrer de til, at bdde styrelser og departe-
menter efterlever det fjerde princip for it-projekter
i staten om opdeling og afgraensning ved at mini-
mere omfang og kompleksitet med fokus pa de
forretningsmaessige mdl (Statens IT-Projektrdd,
2017).

Nar Datafordeleren gér ind i driftperioden, sd er
det vigtigt, at der kommer mere fokus pd at udvikle
anvendelsen og brugergransefladen af den, sa bru-
gerne far en forbedret oplevelse. Desuden er det
vigtigt at serge for at veere pa bolgeleengde med de
aktuelle behov, der er for konkrete data- og udveks-
lingsformater. Her vil det veere en god idé at dele
erfaringer mellem de to projekter.

Der er endnu lang vej, for det at tilgd og arbejde
med samfundets mange data bliver lige sd naturlig
en del af hverdagen, som det at tage et foto og dele
det med andre. Der er endvidere behov for meget
mere viden om brugen af data, og der er behov for
at fremhave de gode internationale eksempler pd
dette omrade. Initiativerne naevnt i denne artikel
introduceres samtidig med, at flere lande i forbin-
delse med storre digitaliseringsprojekter i disse r
oger indsamlingen af data. Der er sdledes opstdet
en situation, hvor mengden af data vokser naesten
eksponentielt, samtidig med at markedet endnu
ikke har fundet frem til de forretningsmodeller,
der kan veere med til at skabe baredygtighed for
brugen af selvsamme data. Det understreger vigtig-
heden af at have en strategi for infrastruktur for
data, der kan rumme bdde de nationale program-
mer og de lokale initiativer.

Et samfund, der ikke har klare regler for hvad,
der er samfundets data, og hvad, der er personlige
data, kan skabe en forkert tilgang til begreber som
databeskyttelse og datasikkerhed og kommer derved
til at bremse udviklingen pa omradet i stedet for at
skubbe pd den. Ligeledes vil et samfund, der ikke

formdr at skabe en transparent proces omkring
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adgangen og brugen af de mange offentlige dataset,
i sidste ende risikere at komme til at fremstd som et
lukket samfund. Derfor er det vigtigt, at man priori-
terer arbejdet med at beskrive omradet og lose de
udfordringer, der findes omkring dbne data og data-
portalerne. Det er vigtigt uanset hvem, der er an-
svarlig for at udstille samfundets data, og hvilke

teknologier, der bruges for at gore dem tilgaengelige.
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