Digitaliseringen af den danske
offentlige sektor: hvor er vi pa vej hen?

Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Den danske offentlige sektor har gennemgdet en
reekke storstilede digitaliseringsreformer over de
sidste drtier. Disse har pd afgarende vis veeret med
til at forandre sektoren indefra sdvel som udad-
til: fra at veere et primeert internt anliggende mel-
lem ministerier, styrelser, forvaltninger og kom-
muner er digitale platforme i stigende grad blevet
en grundlaeggende praemis for madet med borgere.

preege interaktionen med borgere i velfaerdsstatens
frontlinje. PG baggrund af disse beskrivelser reflek-
terer vi over nogle af de indbyggede dilemmaer, der
skabes i bestraebelserne pd at digitalisere den offent-
lige sektor. Vi diskuterer i @vrigt, hvordan digitalise-
ring forholder sig til eksisterende styringsparadig-
mer. Samlet set leverer artiklen dermed et bidrag til
den eksisterende forvaltnings- og velferdstatsforsk-

ning. Viviser, hvordan det omfattende og komplekse
arbejde med digitalisering har sat dybe spor i den
danske velfeerdsstat.

I denne artikel beskriver vi, hvordan digitaliserings-
reformer har uaviklet sig siden starten af 1990 erne,
og viser, hvordan disse strategier har vaeret med til at
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Brugen af digitale teknologier er pd mange blevet et afgerende vilkar for of-
fentlige sektorer i bade Danmark og resten af verden (Dunleavy o.a., 2006;
Henman, 2010; Meijer o.a., 2018). Danmark bliver i denne sammenhang set
som en international frontleber (Schou og Hjelholt, 2018c). I takt med en
hastig teknologisk udvikling har den danske offentlige sektor gennemgaet en
reekke transformationer internt savel som udadtil. Nye platforme og infra-
strukturer er gradvist blevet introduceret, lovimassigt bestemt og taget i brug.
Resultatet har veeret, at Danmark i dag er et land, hvor langt de fleste dan-
skere bruger digitale losninger — bade i deres hverdag og i kommunikationen
med den offentlige sektor. Pa trods af disse storstilede eendringer, som traekker
trade flere artier tilbage, har der inden for forvaltnings- og velfeerdsforsknin-
gen veret en tendens til at nedtone betydningen af disse forandringer (An-
dersen o.a., 2017; Hood og Margetts, 2010; Margetts, 2009). Digitalisering er
ofte blevet set primzert som en effektiviseringsovelse, der skal veere med til at
optimere arbejdsgange, sikre hojere kvalitet og bedre sammenhang i leverin-
gen af velfeerdsydelser (Dunleavy o.a., 2006; Margetts og Dunleavy, 2013). De
politiske dimensioner ved disse forandringer er derfor ofte ogsa blevet overset
eller underspillet (Hall, 2008; Henman, 2012; Jeeger og Pors, 2017).
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Formélet med denne artikel er at se neermere pa digitaliseringen af den dan-
ske offentlige sektor som et politisk projekt. Hvad er det for nogle forandrin-
ger, der er sket over de sidste mange artier? Og hvordan har disse veeret med
til at praege forholdet mellem den offentlige forvaltning og borgeren? Med ud-

33

OKONOMI & POLITIK #2/2019 Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

gangspunkt i vores egen forskning pa netop dette omrade (Schou 2018; Schou
og Hjelholt 2018a, 2018b, 2018¢) savel som det arbejde, en reekke andre dan-
ske forskere har lavet over de sidste mange ar (Andersen o.a., 2017; Busch og
Henriksen, 2018; Ejersbo og Greve 2014, 2017; Greve 2007; Jeeger og Lofgren
2010; Jeeger og Pors 2017; Pors 2015), vil vi forsege at give et overblik over de
vigtigste forandringer, der er fundet sted i digitaliseringen af den offentlige
forvaltning. Vi vil koble denne diskussion til den bredere internationale for-
valtningsforskning og forsege at pege pa nogle af de dilemmaer, som opstar i
arbejdet med at digitalisere den danske offentlige sektor. Fokus for artiklen er
serligt pa digitaliseringsreformer, og hvordan disse har varet med til at eendre
den danske forvaltning, herunder forholdet til og interaktionen med borgere.
Vi ser derfor ikke i udpraeget grad pa nogle af de forandringer, der i ojeblikket
sker som folge af automatisering og sendringer pa arbejdsmarkedet (herom
se bl.a. Greve, 2017). Vores onske med denne overbliksartikel er at bidrage til
den fortlobende dialog om den offentlige sektor, dets forandringer og dilem-
maer i en stadigt mere digitaliseret tidsalder.

)) Fokus for artiklen er saerligt pa digitaliseringsreformer,
0g hvordan disse har vaeret med til at &ndre den danske
forvaltning, herunder forholdet og interaktionen med borgere

Artiklen er bygget op pa folgende made: Vi starter med at kigge naermere pa
den rolle, digitalisering og teknologisk forandring har spillet i den danske sa-
vel som internationale forvaltningsforskning. Vores argument er, at teknologi
alt for ofte enten er blevet glemt eller overvurderet. I modsetning til dette
vil vi argumentere for en mere empirisk funderet tilgang, hvis fokus ikke er
pa at formulere normative visioner for, hvad digitalisering kan og skal, men
derimod p4, hvad digitalisering rent faktisk gor. Dette forseger vi selv at gore
i artiklens tredje hovedafsnit. Her ser vi pa, hvordan digitaliseringsreformer
er blevet (forsegt) rullet ud i den danske offentlige sektor siden begyndelsen
af 1980%erne, herunder hvordan dette i dag setter nye betingelser for interak-
tionen med borgere. Vi viser, hvordan de politiske ambitioner har forandret
sig pa afgerende punkter over tid, og hvorfor det sted, vi er landet i dag, blot
er sidste skridt pa en meget leengere rejse. Pa baggrund af disse beskrivelser
vil vi i artiklens naestsidste afsnit se neermere pa nogle at de dilemmaer og
udfordringer, som disse udviklinger ogsa er med til at skabe i dag. Hvad er
det egentlig for nogle politiske og strategiske udfordringer, den danske of-
fentlige sektor star over for i forhold til digitalisering? I artiklens afsluttende
konklusion samler vi op pa disse forskellige trade. Vi vender tilbage til forvalt-
ningsforskningen og argumenterer for, at digitalisering skal ses som en vide-
reudvikling af tidligere styringsformer snarere end et fuldsteendigt nybrud.
Vi konkluderer, at det stadig er overilet — og empirisk tvivlsomt - at leegge
tidligere styringsparadigmer i graven. Digitalisering har maske revolutionaere
potentialer, men indtil videre har forandringerne mest af alt akkumuleret in-
krementelt over tid.
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For meget eller for lidt: teknologi og forvaltning

Bade den danske og internationale forvaltningsforskning har pa mange ma-
der veeret slov til at tage digitalisering og teknologisk forandring til sig. Som
Christopher Hood og Helen Margetts bemeerkede i 2010, har studiet af digita-
lisering og informationsteknologi til stadighed veeret »ghettoiseret inden for
offentlig forvaltning, bade i teorien og i praksis« (Hood og Margetts, 2010).
Det er pa trods af, at computere og digitale teknologier har varet anvendt i
offentlige forvaltninger siden 1950%erne og i evrigt er blevet allestedsneervee-
rende i dag. Det er langt fra forste gang, at Margetts fremforer en sadan kritik
(Margetts, 2009), og pa dansk jord har Lotte Bogh Andersen, Carsten Greve,
Kurt Klaudi Klausen og Jacob Torfing (Andersen o.a., 2017) bemzrket noget
lignende i deres felles bog Offentlige styringsparadigmer, fra 2017.

Der er dog, navnlig i de sidste ti ar, opstaet en stadigt sterre opmeerksomhed
pa, hvordan digitalisering er med til at forandre offentlige sektorer og forvalt-
ninger. En af de mest fremtreedende retninger har veeret udviklingen af Digital
Era Governance (DEG), serligt af Patrick Dunleavy og Helen Margetts (Dun-
leavy o.a., 2006; Margetts, 2009; Margetts og Dunleavy 2013; se ogsa Meijer
0.a.,2018). DEG er et eksplicit forseg pa at indfange forholdet mellem brugen
af ny teknologi og offentlig styring. Begrebet blev i forste omgang lanceret som
en efterfolger til og kritik af New Public Management (NPM). Hvor NPM
(ifolge Margetts og Dunleavy) havde fragmenteret den offentlige sektor, sé vil
anvendelsen af nye digitale platforme kunne sikre en reintegrering af samme.
Nye teknologier skal (og kan) skabe mere sammenhang og effektivitet, argu-
menterede de for, og datadrevne losninger skal gore det muligt at skabe infor-
mation i realtid om performance og tendenser. Denne ogede sammenhzng,
kvalitet og informationsstrem skal ifelge DEG ske gennem en systematisk
digitalisering af eksisterende lesninger og arbejdsgange samt udarbejdelsen
af serviceydelser der tager udgangspunkt i den enkelte borgers behov. Som
Andersen m.fl. opsummerer, sa er »[p]ointen hos Margetts og Dunleavy [...],
at digitalisering grundleeggende forandrer maden, samfundet er fungerer pa.
Det gelder iseer maden vi kommunikerer pé i relationen mellem politikere,
forvaltning og borgere« (Andersen o.a., 2017, 75). DEG fremstar derfor bade
som en made at begrebsliggere digitaliseringen af offentlige forvaltninger pa
og som et normativt bud p4, hvordan dette burde finde sted.

DEG er dog langt fra det eneste bud, og der findes i dag en raekke alternative
forsog pa at indkredse, hvordan digitalisering kan og skal forstas (Fountain
2001; Henman 2010; Pollitt 2016, 2011; West 2005). Christopher Pollitt (2016)
har saledes i en direkte kritik af DEG manet til mere besindighed. NPM er,
ifelge ham, langt fra dedt, og forestillingen om en fuldstaendig transformation
fra NPM til DEG er alt for simpel. Dette er ogsa en kritik, der samles op i
den nyeste udgave af Pollitt og Bouckaerts (2017) Public Management Reform.
Pa baggrund af deres omfattende historisk-komparative analyse konkluderer
de, at DEG egner sig meget darligt til sadanne analyser. DEG er ifolge dem
mere et forsog pé at fange en trend end at udspecificer klare empiriske mo-
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deller. Pointen er ikke, at digitalisering er uden betydning; den er snarere,
som Andersen m.fl. fremheever, at »Margetts og Dunleavy overdriver betyd-
ningen af digitaliseringens konsekvenser, og at det derfor vil veere misvisende
at udrabe DEG som et nyt selvsteendigt styringsparadigme« (Andersen o.a.,
2017, 87).1 en dansk kontekst har Ejersbo og Greve (2014, 2017) foreslaet en
lignende kritik. De argumenterer for, at en mere rammende betegnelse (end
DEG) er »den neoweberianske stat i den digitale tidsalder«. I trad med Pol-
litt og Bouckaert argumenterer de saledes for en kombinationsmodel, hvor
DEG-lignende tendenser kobles med den neoweberianske stats logik (Greve
og Ejersbo, 2016).

Vi er pa mange mader enige i kritikken af DEG. Der er i vores gjne ikke noget
empirisk belaeg for, at NPM skulle veere dedt og DEG dens nye, fuldstaendige
afloser. Men problemet er i vores gjne ikke blot, at DEG overdriver betyd-
ningen af digitalisering, der er ogsa tale om et for abstrakt og normativt ud-
gangspunkt. Der tages sjeldent hojde for de @endringer, der faktisk sker som
folge af digitaliseringsreformer, og hvordan disse relaterer sig til specifikke
historisk-institutionelle forhold. Som Jeger og Pors (2017, 162) meget ram-
mende har bemaerket:

»Hverken politisk praksis eller store dele af teorierne om digitalisering
[sdsom DEG] beskceftiger sig med (utilsigtede politiske) konsekvenser af
digitalisering, men forholder sig positivt og normativt til digitalisering
som losning pd en reekke af de styrings- og ledelsesmcessige problemer,
som NPM har affedt. Denne politiske og teoretiske udvikling kalder pd
mindre normative og mere undersogende tilgange, der kan kaste lys over
sammenhenge mellem teknologi, politisk styring og ledelse og give red-
skaber til at forklare, hvordan nye digitale losninger virker i bdde det
interne og det eksterne organisatoriske arbejde.«

Sat en smule pa spidsen har forskningen meget ofte overtaget den teknologi-
ske »hype«lidt for ukritisk. I stedet for at undersoge, hvad der sker, ndr offent-
lige forvaltninger og institutioner rent faktisk digitaliseres, har den produceret
en rakke ret abstrakte forestillinger om, hvordan disse kunne og burde gores
digitale. Med denne artikel vil vi gerne bidrage til den bade danske og inter-
nationale dialog om, hvordan digitalisering har udviklet sig som offentligt sty-
rings- og reformredskab. Hvis vi gerne vil forsta betydningen af dette omrade,
er vi nedt til at se pa de konkrete processer, forandringer og udfordringer,
som indgdr i implementeringen og styringen af digitaliseringsreformer. Det er
dette, vi vil gore i artiklens folgende afsnit.

En offentlig sektor i forandring:
digitalisering som politisk omrade

Den danske offentlige sektor har siden 1980erne veret preget af en reekke
store moderniseringsprogrammer og -reformer. Disse har pa afgerende vis
veeret med til at forandre maden, hvorpa den offentlige forvaltning er organi-
seret, og herunder kontakten med borgere (Ejersbo og Greve 2014; Petersen
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0.a., 2014). I 1983 lancerede Schliiter-regeringen saledes det forste moderni-
seringsprogram (Ejersbo og Greve, 2014). Dette skete ikke mindst pa bag-
grund af en vedvarende legitimitetskrise i velfeerdsstaten og indvarslede en
raekke nye slagord for, hvordan den offentlige sektor skulle ledes: »samfundet
skulle moderniseres med afsat i den enkeltes ansvarsbevidsthed og vilje til
at betrygge sin egen og sin families situation« (Petersen o.a., 2013, 115). En
smule forsimplet betod dette indtoget aft NPM i en dansk variant: »Moderni-
seringen [...] skulle bygge pa kvalitet, effektivitet og produktivitet, som skulle
virkeliggores ved hjelp af selvregulerende mekanismer, konkurrencesystemer
og decentralisering« (Petersen o.a., 2013, 116). Siden da har skiftende regerin-
ger lanceret deres egne moderniseringsprogrammer og -reformer (se herom
Ejersbo og Greve 2014). VK-regeringen, der kom til magten i 2001, lagde ek-
sempelvis veegt pa at forenkle den offentlige sektor og enskede at satte borge-
rens frie valg i centrum. Dette skulle gerne ske samtidig med nedbrydning af
organisatoriske siloer og en kontinuerlig eftektivisering af arbejdsgange.

Borgeren forventes ikke blot at kunne tage ansvar for sin egen

>> livssituation, men ogsa tage ansvar for fordelingen af ansvar.
Moderniseringen af den offentlige sektor er dermed pa denne
made gdet hand i hand med nye forventninger til borgerens
rolle

Disse forandringer i den offentlige sektor og forvaltning har ogsa betydet, at
der i dag stilles andre krav til borgeren end tidligere. Borgeren er over de sidste
mange artier i stigende grad blevet til en aktiv medspiller og medproducent af
offentlige ydelser. Det forventes i dag, at borgeren ikke bare er en passiv mod-
tager af offentlige ydelser, men aktiv og selvsteendig. Borgeren skal tage ansvar
for sig selv og yde noget til gengeeld for offentlige service. Andersen og Pors
(2014) har kaldt dette for fremkomsten af en »hyperansvarlig« borgerrolle.
Borgeren forventes ikke blot at kunne tage ansvar for sin egen livssituation,
men ogsa tage ansvar for fordelingen af ansvar. Moderniseringen af den of-
fentlige sektor er dermed pa denne made gaet hand i hand med nye forvent-
ninger til borgerens rolle.

Digitalisering - eller »anvendelsen af EDB« — var allerede en del af det for-
ste moderniseringsprogram, der blev lanceret i 1983. P& det tidspunkt hed
det sig, at »[r]egeringen agter at oge effektiviteten gennem investeringer i ny
teknologi, s arbejdstilretteleeggelsen inden for det offentlige modsvarer de
nye krav og muligheder, som ikke mindst den nye edb-teknologi indebaerer«.
Allerede dengang blev brugen af ny teknologi anset for at vare en hjernesten i
en mere effektiv offentlig sektor, og i stil med datidens reformambitioner blev
EDB italesat som et vigtigt middel til at oge mal- og resultatstyring. I 1992
stod Finansministeriet (1992) i spidsen for den ambitiese rapport, Effektiv
edb i staten, som udrabte 1990%erne som det arti, hvor brugen af ny teknologi
for alvor ville sla igennem. Pa dette tidspunkt begyndte der dog samtidig at ske
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en rakke forandringer pa det IT-politiske omrade. I 1994 lancerede EU den
i eftertiden meget kendte og omtalte »Bangemann-rapport«. Denne rapport
satte fokus pa, hvordan et kommende informationssamfund ville vende op og
ned pa ellers vante forestillinger (Hjelholt og Schou, 2017). En reekke europee-
iske lande, herunder Danmark, formulerede deres egne nationale strategier
om informationssamfundet i kelvandet pa dette. I 1994 blev det IT-politiske
omrade derfor samlet i Forskningsministeriet. De omrader, som for havde vee-
ret spredt ud pa en raeekke andre ministerier, blev dermed ogsé lagt sammen.
Den senere meget kendte rapport, Info-samfundet dar 2000 (ogsa kendt som
Dybkjer-Christensen-rapporten), var det forste storre strategiske udspil efter
denne samling. Rapportens formal var at formulere en strategi for Danmarks
kommende indtraeeden i informationssamfundet, og denne rammesatning pa-

virkede i hoj grad det politiske arbejde pa dette tidspunkt.

1990%erne var praeget af bade store ambitioner og en vis @ngstelighed. Ifolge
datidens politiske beskrivelser ville den nye informationsteknologi veere med
til at skabe »en revolution. En global kortslutning af tid, sted, personer og
processer« (Forskningsministeriet, 1994, 7). Danmark var ifelge disse beskri-
velser »midt i en vidensrevolution, der vil forandre vores made at arbejde,
kommunikere, forbruge og leere pa. En forandring, der vil skubbe til de ek-
sisterende magtstrukturer i vores samfund. Demokratiet udfordres, og dets
rolle ma diskuteres. Her har vi brug for nye politiske rum« (Forskningsmi-
nisteriet, 1997, 3). Pa daveerende tidspunkt blev informationssamfundet set
som en forst og fremmest ekstern dynamik, der pavirkede og delvist undermi-
nerede velfeerdssamfundet. Dette var en fortelling om, at de politiske verdier
skulle veere i hojsaedet for arbejdet med ny teknologi. Disse veerdier var saerligt
centreret omkring fri information og demokratisk deltagelse, understottelse af
de svageste grupper i samfundet, medindflydelse og en mere effektiv offentlig
sektor. I datidens strategier blev det ofte gentaget, at brugen af nye teknologier
skulle baseres pa lighed og solidaritet. Informationsteknologien skulle ikke
»presses ned over hovedet pa nogen« (Forskningsministeriet, 1997, 9). Der
var derfor ogsa et stort fokus pé ikke at skabe et sakaldt A- og B-hold. De ef-
fektiviserings- og malstyringsambitioner, der tidligere havde preaeget arbejdet
med IT, forsvandt ikke helt i disse ar. De blev dog kraftigt nedtonet til fordel
for forestillinger om oget demokrati, deltagelse og en udbygning af velferds-
samfundet.

Mod slutningen af 1990'erne begyndte disse politiske initiativer og ambitioner
dog at lebe ind i en reekke styringsproblemer. Ikke blot manglede der koordi-
nation pa tveers af landet, der opstod ogsé en raekke offentlige skandaler, hvor
storre IT-infrastrukturer fejlede spektakuleert (Jeeger og Pors, 2017: Schou og
Hjelholt, 2018c). Offentlige systemer sasom »AMANDA« blev forsidestof, og
der opstod et behov for nye styringsmetoder. Da der i 2001 skete et regerings-
skifte, hvor VK-regeringen overtog magten, betod dette ogsa en omorganise-
ring af det IT-politiske omrade. Der blev nedsat et nyt koordinerende udvalg
(»Den Digitale Taskforce«), hvis formal var »at udvikle en feellesoffentlig di-
gitaliseringsstrategi, som i modsetning til de tidligere nationale it-strategier
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udelukkende beskaftigede sig med digitalisering af den offentlige sektor« (Jee-
ger og Pors, 2017, 157). Den Digitale Taskforce bestod af en raekke ministerier,
KL, Amtsradsforeningen samt Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner.
Taskforcen skulle ved hjalp af en mere netvaerksbaseret styringsmodel ko-
ordinere indsatser langt mere systematisk og rigidt end tidligere. Formanden
var fra Finansministeriet og Taskforcen beted dermed ogsa, at det nu var dette
ministerie snarere end Forskningsministeriet, som primert tog hdnd om digi-
talisering. Fra 2011 blev dette cementeret, idet Digitaliseringsstyrelsen (under
ledelse af Finansministeriet) overtog det formelle ansvar for den digitalise-
ringspolitiske agenda. Styrelsen har siden da staet bag en rakke politiske og
strategiske initiativer sammen med KL og Danske Regioner. Som Jager og
Pors har understreget, s har disse styringsforandringer ogsa betydet et vee-
sentligt skift i den politiske kurs. Med oprettelsen af Den Digitale Taskforce
forsvandt mange af de tidligere politiske visioner om demokrati, deltagelse
og fri information nemlig (Schou og Hjelholt, 2017, 2018c). I stedet kom der
et klart fokus pa den offentlige sektor, og digitalisering skulle vaere med til at
skabe en mere fleksibel og innovativ forvaltning. Digitale teknologier skulle
danne grundlag for vidtrakkende besparelser og optimering, og de skulle
gore det muligt at nedbryde organisatoriske siloer i den offentlige sektor. I
takt med at digitale teknologier blev stadigt mere almindelige i samfundet,
opstod der et politisk fokus pa at bruge dem til effektivisering og optimering
af den offentlige sektor.

De reformambitioner, der blev lanceret i starten af 00erne, har pa mange ma-
der hangt ved siden da. Der er dog visse udviklinger, som er verd at holde sig
for gje. Mens der med Den Digitale Taskforce (og senere Digitaliseringssty-
relsen) skete en centralisering af den politiske styring, sa er der sket en grad-
vis decentralisering og funktionel differentiering af digitaliseringsdagsordnen
over tid. Mange ministerier og kommuner har i dag serskilte strategier og
ambitioner for, hvad digitalisering skal kunne for netop dem og deres om-
rdde. Derudover er der over de sidste ar kommet et oget fokus pa brugen af
»data« igennem hele den offentlige sektor. Data skal ikke blot vere tilgaengelig
og kunne bruges pa tvers af forskellige myndigheder, den skal ogsa gore det
muligt at skabe realtidsviden om borgere og bestemte grupper. Dette skal gore
det muligt at lave skreeddersyede indsatser for borgere eller monitorere ek-
sempelvis boligsociale omrader gennem samkorsel af data (KL 2015). Som en
del af Sammenhangsreformen blev det i 2018 annonceret, at »Regeringen vil
udarbejde en strategi for brug af data pa tveers af den offentlige sektor, sa vi —
inden for klare rammer - bliver bedre til at anvende data til at give borgere og
virksomheder en mere sammenhzengende og malrettet service« (Regeringen
2018, 18). Det er ligeledes annonceret, at der vil blive oprettet et Dataetisk rad,
der skal tage hand om dataetiske speorgsmal.

Den digitaliseringspolitiske agenda er altsa stadig i fuld beveagelse, og der op-
star til stadighed nye omrader og potentialer, som skal indarbejdes og taenkes
politisk.
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Forandringer i den borgerettede kontakt

Artiers fokus pa digitalisering som et redskab med potentialer for ministe-
rier, styrelser, kommuner og regioner har ogsa haft vigtige implikationer for
maden, hvorpé »systemet« kan (og skal) kommunikere med borgeren (Hjel-
holt og Schou, 2017). En af de forandringer, der maske har haft sterst betyd-
ning, bade for borgere og flere offentlige forvaltninger, har veeret udbredelsen
af offentlige selvbetjeningslosninger pa tvaers af en rekke serviceomrader. I
trad med den udvikling der har praget en rekke andre styringsreformer i
den offentlige sektor, er digitalisering ogsa i stigende grad blevet baseret pa
et billede af borgeren som aktiv, samskabende og medvirkende. Borgeren
forventes saledes at tage aktivt del i digitaliseringen af den offentlige sektor,
idet de skal anvende en rakke nye platforme til at kommunikere med offent-
lige institutioner: »I dag er internettet blevet den primere indgang til den
offentlige administration for langt de fleste. Borgere og virksomheder har faet
en digital postkasse. Der er indfert digital selvbetjening pa over 100 sagsbe-
handlingsomrader« (Regeringen o.a., 2016, 6). Serligt indforslen af NemID
og Digital Post, som i november 2014 blev gjort obligatorisk ved lov (Folke-
tinget 2012), har betydet, at borgere i dag forventes at kunne betjene sig selv
digitalt. Hvor der for var papir, breve og besog i diverse kommunale og offent-
lige myndigheder, er der nu hjemmesider og digitale losninger. Borgeren skal
kunne soge efter information pa nettet, sende ansegninger om enkeltydelser
og leese og modtage post fra det offentlige online. Selvom det kan virke som
en helt »naturlig« udvikling i forholdet mellem borger og stat, sa er obligato-
risk selvbetjening ogsa et politisk projekt. Det handler bade om gkonomiske
gevinster, bedre, mere enkel service og aktivering af den enkelte borger. Ob-
ligatorisk selvbetjening skal gore den enkelte borger mere aktiv, selvhjulpen
og selvstendig (Schou og Hjelholt 2018a): »Der er bade livskvalitet og god
samfundsekonomi i at udbrede digitale velfeerdslosninger, der giver frihed og
gor den enkelte mere selvhjulpen« (Regeringen o.a., 2016, 29).

)) Hvor der far var papir, breve og besgqg i diverse kommunale og
offentlige myndigheder, er der nu hjemmesider og digitale
lasninger

Disse a@ndringer har haft stor betydning for flere af de velfeerdsprofessioner,
der er i direkte kontakt med borgere. Et eksempel er kommunale borgerser-
vicecentre (Bhatti o.a., 2011; Pors 2015; Schou og Hjelholt 2018b). Borger-
servicecentre var en vigtig del af strukturreformen i 2007, seerligt i forhold til
det dagverende onske om at placere »borgeren i centrum« (Bhatti 0.a., 2011).
Disse kommunale centre skulle fungere som faelles indgange til den offentlige
sektor. Gennem lettere sagsbehandling og administration skulle frontperso-
nale sorge for, at borgerens problemstillinger blev lost sa hurtigt som muligt.
Huvis ikke de kunne lose det pa stedet, sa skulle de hjelpe borgeren videre i
systemet. Der var pa mange mader tale om klassiske bureaukratiske interakti-
oner (Pors 2015), hvor frontmedarbejderen stod bag en skranke, og borgeren
kom med administrative foresporgsler. I takt med at obligatoriske selvbetje-
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ningslesninger har vundet indpas, sa har disse frontmedarbejderes arbejde
dog @ndret sig kraftigt. Mange af de opgaver, der tidligere blev varetaget i
disse centre, skal nu lgses via offentlige hjemmesider af borgeren selv. Dette
har betydet, at frontmedarbejderens rolle skifter. Disse skal i stigende grad
hjelpe borgere med at hjxlpe sig selv; de skal gore borgeren til sin egen »sags-
behandler« (Schou og Hjelholt 2018a, 518). Modsat tidligere interaktioner
pa tveers af en administration skranke sker disse vejledningssituationer ofte i
abne computermiljoer. Her skal frontmedarbejdere cirkulere, kigge borgerne
over skuldreren og hjelpe dem til at blive digitale (se kapitel 5, Hjelholt og
Schou 2017). De skal pa denne made veere med til at aktivere borgerens digi-
tale potentialer og kompetencer.

Dette er blot ét eksempel pa, hvordan digitalisering aendrer ved velferds-
professionerne. Der findes i dag en reekke studier af, hvordan velferdstekno-
logi og digital selvbetjening er med til at forandre forholdene for velfeerdspro-
fessionerne i en rakke andre felter (Bo Andersen o.a., 2018; La Cour o.a.,
2017; Dabhler o.a., 2018; Hoybye-Mortensen og Ejbye-Ernst, 2018; Nickel-
sen, 2015). Det er sveaert at sige noget endegyldigt om, hvordan digitalisering
og implementeringen af ny teknologier pavirker disse; men det star dog pa
mange mdder klart, at ny teknologi er med til at eendre maden, hvorpa borgere
og velfeerdsprofessionelle interagerer. Ofte flyttes fokus fra forholdet mellem
den enkelte borgers behov og den velfeerdsprofessionelles professionelle kom-
petencer til et fokus pa teknologien i sig selv. Frontpersonale bliver dem, der
i sidste ende skal gore borgeren i stand til at bruge teknologien, ogsa selvom
dette til tider ikke lader sig gore. I stedet for blot at effektivisere eksisterende
arbejdsgange forandrer digitalisering grundleggende ved pramisserne for
velfeerdsarbejde og ledelse af borgere.

Dilemmaer og problemstillinger i arbejdet med digitalisering

Vi har nu forsegt at skitsere nogle af de forandringer, der er sket som folge
af vidtraekkende digitaliseringsreformer i den danske offentlige sektor. Vi har
vist, hvordan digitalisering har udviklet sig som politisk omrade, og peget pa
nogle af de @ndringer, dette skaber for velfeerdsprofessionelle. Det star pa
mange mader klart, at digitaliseringen af den danske offentlige sektor er et
fortlobende politisk eksperiment. Da det ikke altid er klart, hvad digitalise-
ring faktisk gor ved den offentlige forvaltning, er der lebende brug for politisk
justering. I dette afsnit vil vi kigge pa nogle af de dilemmaer og udfordringer,
som digitalisering har veeret med til at skabe — serligt i en dansk kontekst. Vi
vil her koncentrere os om tre sddanne dilemmaer, nemlig 1) forholdet mel-
lem eokonomiske gevinster og faktiske forbedringer, 2) eksklusion og natio-
nale ambitioner og 3) teknologiske forhdbninger og egentlige forandringer.
Disse tre dilemmaer er sandelig ikke de eneste, som praeger digitaliseringen
af den offentlige sektor. Vi kunne séledes ogsa havde fremhavet en raekke an-
dre problemstillinger, sasom forholdet mellem »varme« og »kolde« hander,
velfeerdsprofessionelles kompetencer samt etiske spergsmal omkring privatliv
og overvagning. Nar vi har valgt netop disse tre dilemmaer, skyldes det, at de
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berorer kernen af nationale digitaliseringsambitioner. Det er derudover vig-
tigt at papege, at disse dilemmaer ikke nedvendigvis er saeregent danske (for
internationale diskussioner se Chadwick 2006 eller Hughes 2018). Det er dog
vores argument, at disse kommer til udtryk pa specifikke mader i netop denne
kontekst.

O@konomiske gevinster og forbedringer

Digitalisering er til stadighed blevet set som et vigtigt effektiviseringsprojekt,
der handler om at skabe bedre og mere velfeerd for feerre penge. Dette skal ske
dels ved at automatisere rutineopgaver og dels ved at lette kommunikationen
- bade internt i den offentlige sektor og til borgere. Under behandlingen af
Loven om Digital Post, der skulle gore kommunikation med den offentlige
sektor til udgangspunktet for alle, sagde daveerende finansminister Bjarne Co-
rydon saledes direkte, at: »Digitaliseringen af kommunikationen mellem bor-
gerne og den offentlige sektor handler jo forst og fremmest om at spare penge,
men samtidig jo ogsa om at give en god og mere fleksibel service, end tilfeeldet
har veret hidtil. Derfor er digitaliseringen af den offentlige sektor for mig en
bunden opgave.« Det forbliver imidlertid mere usikkert, hvorvidt implemen-
teringen af store offentlige systemer rent faktisk giver de gevinster, der loves.
I 2016 kunne Rigsrevisionen saledes berette, at de store besparelser, der var
forventet ved implementeringen af Digital Post, virkede usandsynlige: »Rigs-
revisionens gennemgang viser, at de statslige bevillinger kun er blevet reduce-
ret med ca. 48 mio. kr. 1 2015, hvilket svarer til ca. 1/5 af det beregnede poten-
tiale pa 244 mio. kr. pa statens omrdde« (Rigsrevisionen 2016, 2). Problemet i
denne henseende angar ikke kun de méder, hvorpa effektiviseringspotentialer
udregnes; det handler ogsa om, hvordan man efterfolgende maler effekten
af nye teknologier. Teknologier eendrer nemlig ikke blot ved en enkelt del af
forvaltningens organisering og ledelse — den er med til at pavirke alle dele af
organisationen. Ofte opstar der uventede arbejdspraksisser, komplikationer
eller brugsmenstre, som er svere at beregne pa forhand. Et af de dilemmaer,
der opstir, er saledes mellem den narmest uendelige tro pa digitaliseringens
effektiviseringspotentialer og sa dens faktiske besparelser. Det viser sig ofte
sveert at na de malsatninger, der settes. Dette dilemma abner for en raekke
vigtige politiske savel som styringsmaessige diskussioner. Bor der fra politisk
hold teenkes i nye mader at udregne og opgere de skonomiske gevinster ved
nye platforme pa? Bor der inddrages andre faktorer som succeskriterier?

Et af de dilemmaer, der opstar, er saledes mellem den naermest

)) uendelige tro pa digitaliseringens effektiviseringspotentialer
og sa dens faktiske besparelser. Det viser sig ofte svaert at na de
malsaetninger, der saettes

Eksklusion og nationale ambitioner

Digitaliseringen af den danske offentlige sektor er som navnt i stigende grad
blevet baseret pa obligatoriske selvbetjeningslesninger (Regeringen o.a.,
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2016, 13). Det betyder, at borgere ikke bare kan, men skal kunne betjene sig
selv gennem selvbetjeningslosninger. Jo mere udbredt sadanne obligatori-
ske lesninger bliver, des storre bliver problemet dog ogsa for de borgere, der
ikke kan, vil eller har mulighed for at anvende dem. Tidligere studier viser, at
selvom langt sterstedelen af danskerne anvender digitale losninger, er der for-
skellige grupper, som bliver haegtet af (Schou og Pors 2018). Allerede udsatte
borgere, sasom hjemlese, misbrugere, ensomme, fattige og sygdomsramte, er
ofte dem, der ikke kan anvende nye digitale teknologier. Selvom disse grupper
kan fritages for digitale selvbetjeningslosninger og digital kommunikation,
sker dette ikke altid i praksis. Udsatte borgere, som er de primare brugere af
offentlige systemer, risikerer at modtage digital kommunikation, de ikke kan
svare pa. I sidste ende kan de dermed miste deres velfeerdsydelser (Schou og
Pors, 2018) og blive yderligere ekskluderet. Digitale selvbetjeningslesninger
risikerer dermed at blive endnu en barriere for grupper af borgere, som alle-
rede er pa kanten af velferdssystemet. Digital eksklusion reproducerer ikke
bare eksisterende former for stratificering, men gor klofterne endnu dybere.
Der opstar dermed et dilemma mellem de store nationale ambitioner, der
knyttes til obligatorisk selvbetjening, og sa de nye eksklusionsmenstre, dette
er med til at skabe. Der arbejdes i ojeblikket, bade i de enkelte kommuner og
nationalt, med inklusionsinitiativer, som har til formal at ege digital inklu-
sion. Digitaliseringsstyrelsen oprettede i foraret 2015 et Netveerk for digital
inklusion, hvis »formal [er] at understotte og forbedre indsatsen overfor de
malgrupper, der fortsat har behov for hjelp til at kommunikere digitalt med
det offentlige« (Digitaliseringsstyrelsen, 2019). Derudover er der i kommu-
nalt regi, og serligt som en del af borgerservicecentre (Pors, 2015), en reekke
indsatser omkring denne problemstilling, sasom udkorende borgerservice,
der hjelper borgere i deres hverdagsmilje (Schou og Hjelholt, 2018b). Pa nu-
vaerende tidspunkt fremstar det dog stadig uklart, hvilken effekt disse indsat-
ser har. Igangveerende inklusionsinitiativer bygger ofte pa en grundantagelse
om, at inklusion betyder integration i de standardiserede systemer. Sporgsma-
let er imidlertid, om dette er den eneste (og bedste) tilgang. Maske er der brug
for en mere differentieret tilgang til interaktionen med borgere, der tillader
forskellige kanaler til forskellige behov og grupper. Problemet ved dette er
imidlertid, at det udfordrer de ekonomiske »stordriftsfordele«, som er ved
standardiserede nationale infrastrukturer.

Teknologiske forhdbning og forandringer

Et tredje dilemma, der til stadighed praeger den digitaliseringspolitiske dags-
orden, er forholdet mellem teknologiske forhabninger — det vil sige den hype,
der knytter sig til nye teknologier — og sé de forandringer, der rent faktisk sker
i den offentlige sektor. Store private interesseorganisationer og firmaer forse-
ger til stadighed at swlge forestillingen om, at netop deres teknologi vil vaere
med til at revolutionere den offentlige sektor. Hvad end dette geelder artificial
intelligence (AI), machine learning, robotter, big data eller automatisering,
sa er der meget ofte et stort speend mellem forhabningen til teknologien og
de faktiske forandringer, der sker i den offentlige forvaltning. Dette handler
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ikke nedvendigvis om, at forvaltningen er mindre moden eller innovativ end
den private sektor; det handler mere om, at teknologien ofte er langt fra si
feerdig og leveringsdygtig, som den fremstar og bliver praesenteret. En del af
dilemmaet er, at der bruges store summer penge pé at udvikle og opdyrke nye
innovative lesninger i en endelos jagt pa den naeste trend. Der er en risiko
for, at de politiske ambitioner bliver drevet af teknologierne snarere end de
faktiske behov og udfordringer, som den offentlige sektor star over for. Disse
problemstillinger blev senest tydeliggjort i 2018, da KL udgav en kortlegning,
der skulle sztte fokus pa »velfeerdsudvikling gennem ny teknologi«. Rappor-
ten, der var udarbejdet af konsulentfirmaet DareDisrupt, blev efterfolgende
steerkt kritiseret for at viderebringe bade etisk uforsvarlige og realitetslase for-
slag (Andersen 2018). Dét, rapporten solgte, var med andre ord, mere varm
luft og vidtleftige idéer end konkrete reformtiltag og velafprevede lgsninger.

Digitalisering som konkrete forandringer

Vi har i denne artikel forsegt at give et bredt overblik over udviklingen af digi-
taliseringsreformer i den danske offentlige sektor. Med fokus pé de skiftende
politiske ambitioner har vi forsegt at undersege, hvordan og pa hvilke méader
digitalisering har veret med til at eendre den danske offentlige sektor. Vi har
koblet disse beskrivelser til samtidige politologiske diskussioner, saerligt om
NPM og dets aftagere, og reflekteret over nogle af de dilemmaer, der er opstéet
pa baggrund af de sidste artiers politiske kurs. I vores gjne peger artiklen pa
tre vigtige forhold, der har praget - og til stadighed former — arbejdet med di-
gitaliseringen af den danske offentlige sektor. For det forste viser den, hvordan
digitaliseringsreformer har veeret preget af bade kontinuitet og forandring.
Idealer om, hvad digitalisering skal vaere har eendret sig gradvist over tid. Fra
effektivisering i 1980°erne over demokrati og deltagelse i 1990°erne og tilbage
til effektivisering i 2000°erne. Det lader samtidig til, at der har veret en tilta-
gende stiathaengighed fra serligt 2000°erne: siden da har mange af de politiske
visioner nemlig veret inkrementelle snarere end radikale. Nyere ambitioner
om at bruge data i det offentlige er saledes i hoj grad bygget pa de idéer, der
ellers preeger det digitaliseringspolitiske dagsorden. Denne stiatheengighed
giver dog ogsa en form for indbygget blindhed. For det andet peger artiklen
nemlig pa, hvordan der er sket en gradvis afpolitisering af digitalisering over
tid. Mens der i 1990erne var en politisk kamp om dette omrade, sa er der
sket en neutralisering af, hvad digitalisering er og skal kunne. Det fremstar
i dag selvfolgeligt, at nye teknologier skal bruges til skonomiske gevinster.
Som denne artikel viser, sa har tingene dog veret anderledes tidligere — og
kan ogsa blive det igen. For det tredje viser artiklen, at de politiske ambitio-
ner, der har vaeret knyttet til digitalisering, har lagt sig op ad andre reformer
og styringsparadigmer. I trad med andre forskere, saisom Pollitt (2016, 2011)
samt Ejersbo og Greve (Ejersbo og Greve, 2017; Greve og Ejersbo 2016), er
vi derfor ogsa skeptiske over for idéen om, at NPM er uddedst til fordel for
eksempelvis DEG. Vi ser i stedet en raekke kombinationer, hvor tidligere sty-
ringslogikker blandes med nye ambitioner. Modsat forestillingen om et mere
eller mindre fuldsteendigt skift fra NPM til DEG fremstar digitaliseringsre-
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formerne i Danmark mere som en blanding af bade gamle og nye styringsfor-
mer. Seerligt siden begyndelsen af 2000%erne har digitalisering vaeret med til at
skubbe idéer om effektivisering, markedsliggerelse og optimering, der typisk
har veret knyttet til NPM. Mange af de ideer om IT, som blev lanceret som
en del af moderniseringsprogrammerne i 1980%erne, holder faktisk ved i dag.
Et maske lidt overset element i denne udvikling er forholdet til borgeren. Vi
har vist, hvordan forestillinger om den aktive og selvsteendige borger er blevet
intensiveret gennem digitalisering. Digitale selvbetjeningslosninger har veeret
en made at generalisere kravet om selvsteendighed og aktivitet pa tvaers af den
offentlige sektor pa. For mange borgere er dette med til at oge serviceniveauet
og kvaliteten, men det @ndrer ogsa ved relationen mellem borgere og vel-
feerdsprofessionelle. Billedet fremstar derfor langt mere broget end som sa.

g

Mens der i 1990'erne var en politisk kamp om dette omrade, sa
er der sket en neutralisering af, hvad digitalisering er og skal
kunne. Det fremstar i dag selvfelgeligt, at nye teknologier skal
bruges til skonomiske gevinster

Der er intet, der peger pa, at digitaliseringsreformer forsvinder i den naer-
meste fremtidig. Tvertimod synes fremtiden blot at blive mere og mere di-
gital. Forvaltningsforskningen har i denne sammenhang en vigtig rolle. Den
kan ikke blot veere med til at pege pa ligheder og forskelle mellem forskel-
lige lande, men ogsa hjelpe med at lere fra historien. Dette kraever dog, at
vi leegger mere eller mindre abstrakte forestillinger om digitalisering til side
og i stedet tager fat pa de egentlige forandringer, der finder sted. Der er langt
fra selvfolgeligt, at digitaliseringsreformer bliver en succes: tvaertimod er det
vigtigt, at vi bliver ved med at have en dialog om de muligheder og styrings-
dilemmaer, som sadanne reformambitioner skaber. Kun derigennem kan vi
veere med til at sikre, at Danmark ogsé fremadrettet bliver ved med at vaere en
digital frontleber.
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