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Digitalisering og administrative byrder

Danmark bliver ofte fremhavet som et foregangsland indenfor offentlig digitali-
sering. Siden 2015 har digital selvbetjening veret obligatorisk for danske borgere
til ansogning om de fleste offentlige tjenester og ydelser. Dette reprasenterer et
markant skifte i borgernes interaktion med offentlige myndigheder og stiller en
rekke krav til bade borgere og myndigheder. Vi sperger: Hvordan pavirker offentlig
digitalisering, herunder obligatorisk digital selvbetjening og automatisering, borgernes
administrative byrder ved ansogning om offentlige ydelser i Danmark? Vi prasenterer
en kvalitativ empirisk undersegelse baseret pa interviews, surveys og observationer
med borgere og praktikere fra myndighederne Arbejdernes Tillegspension (ATT)
og Udbetaling Danmark (UDK). Vi underseger, hvordan myndigheders policy-
design og implementering forbundet med digitale tjenester pavirker borgernes
administrative byrder ved ansegning om pension og barsel. Beslutningen om at
indfore obligatorisk digital selvbetjening resulterede forst i egede administrative
byrder for mange borgere. Men ATP og UDK har efterfolgende reduceret borger-
nes administrative byrder gennem automatisering og ved at anvende datadrevne
analyser og kvalitative undersogelser til at forbedre deres selvbetjeningslesninger
og kommunikation. I trad med tidligere undersogelser ser vi, at effekterne af digi-
taliseringen er distribuerede bdde indenfor og pi tvers af ydelsesomridderne. Der
er szrlig forskel pd omfanget og typen af administrative byrder, som borgere i
Danmark og udlandet oplever ved ansegning om offentlige ydelser. Endelig viser
vi, at bade ydelsernes og statslige karakeeristika pavirker myndigheders muligheder
for at reducere administrative byrder.

Nogleord: digitalisering, offentlige ydelser, selvbetjening, administrative byrder,
ATP, Udbetaling Danmark

Denne artikel underseger den voksende kompleksitet i offentlige administra-
tioner og deres integration af digital teknologi gennem administrative byrder,
et begreb der er afggrende for forstielsen af samspillet mellem stat og borger
i en digital @ra (Bzkgaard og Tankink, 2022; Burden et al., 2012; Herd og
Moynihan, 2019). Vi underseger statslige handlinger i en kontekst af offentlig
digitalisering for at forst, hvordan flere artiers digitale love, regler og beslut-
ninger manifesterer sig i borgeres oplevelser og interaktioner med det offentlige.
Hermed onsker vi at afdekke, hvordan teknologiske og samfundsmassige skift
i form af den omfattende digitalisering af offentlige ydelser i Danmark péavirker
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borgere (Ejersbo og Greve, 2016; Hjelholt og Schou, 2017; Madsen, Lindgren
og Melin, 2022). Vores fokus er specifikt rettet mod konsekvenserne af obliga-
torisk digital selvbetjening og automatisering for borgernes oplevelse af admi-
nistrative byrder, et omrdde hvor forskning har identificeret bide muligheder
og udfordringer (Schou og Hjelholt, 2018; Coles-Kemp et al., 2020; Madsen,
Lindgren og Melin, 2022; Peeters, 2023; Halling & Bakgaard, 2024).

Vi anvender Halling og Bekgaards model for administrative byrder og de-
finition af statslige handlinger som henholdsvis formel policydesign og uformel
policyimplementering: “While formal policy design refers to the laws and rules
enacted by politicians, that is, the rules that people will have to abide to get
access to services and benefits, informal policy design concerns how these rules
are implemented at the frontline and communicated more broadly” (Halling og
Bakgaard, 2024: 185).

Vi betragter saledes myndighedernes formelle beslutninger om oprettelsen af
ATP og Udbetaling Danmark og den fzllesoffentlige digitaliseringsstrategi med
krav om obligatorisk digital selvbetjening som policydesign. Samtidig betragter
vi ATP’s og UDK’s implementering af den fellesoffentlige digitaliseringsstra-
tegi og deres kommunikation med borgere gennem frontlinjemedarbejdere, pa
nettet og i evrige kommunikationskanaler som policyimplementering.

Vi viser, at statslige handlinger inden for digitaliseringsomradet de seneste
artier bade har reduceret og eget borgernes administrative byrder. Gennem to
cases, Udbetaling Danmark (UDK) Barsel og ATP Livslang Pension, demon-
strerer vi, hvordan kravet om digital selvbetjening medforte betydelige admini-
strative byrder for borgere. Borgerne reagerede ved at kontakte myndighederne
med sp@rgsmil om regler, ans@gningsprocesser og sagsstatus. Vi viser ogsa,
hvordan de to myndigheder gennem dataanalyse og brugerstudier indsamlede
feedback fra borgerne og brugte den til at forbedre deres digitale tjenester og
kommunikation, hvilket reducerede borgernes administrative byrder og mang-
den af henvendelser. Formélet med denne artikel er at sette fokus pa digitali-
seringens implikationer pa en made, der giver politikere og beslutningstagere
mulighed for at tage hejde for borgerens behov og reducere administrative byr-
der i fremtiden.

Gennem vores cases og perspektiv pa policydesign og -implementering bidra-
ger vi empirisk til litteraturen om administrative byrder ved at belyse, hvordan
borgeres arbejdshistorik og fysiske placering savel som deres digitale og admini-
strative kompetencer er nodvendige for at kunne navigere i digitale bureaukra-
tier (Gronlund, Hatakka og Ask, 2007; Jergensen, 2023; Doring og Madsen,
2022). Vi prasenterer empiriske eksempler fra et komparativ, kvalitativt studie
af de to ydelsesomrader pension og barsel og giver en dybere forstéelse af byr-
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dernes distribuerede karakter (Halling og Bakgaard, 2024; Herd og Moyni-
han, 2019). Desuden viser vi, hvordan myndigheder kan reducere administra-
tive byrder gennem policyimplementering baseret pa feedback fra borgere.

Vores bidrag til teorien ligger i vores analyse af, hvordan forskellige typer
af statslige handlinger (policydesign og -implementering) pévirker borgernes
administrative byrder. Vi illustrerer ogsa, hvordan administrative byrder er di-
stribuerede og afhenger af borgerens historiske og sociale baggrund, men ogsa
pavirkes af ydelsens og nationale karakteristika (Chudnovsky og Peeters, 2021;
Halling og Bekgaard, 2024).

Resten af artiklen er struktureret som folger. I naste afsnit gennemgar vi di-
gitaliseringen af den offentlige sektor i Danmark og udlandet. Herefter prasen-
terer vi vores teoretiske linse administrativ byrde og litteratur herom. Derefter
prasenterer vi vores metodiske tilgang, valg af ydelsesomrider og vores analy-
sestrategi. Efterfolgende prasenterer vi vores analyse af borgeres administrative
byrder pi to ydelsesomrader UDK Barsel og ATP Livslang Pension. Endelig
diskuterer vi resultaterne i forhold til tidligere undersegelser og afslutter med
en kort konklusion.

Digitaliseringen af den offentlige sektor og borgerens nye
administrative byrder

Digitaliseringen af den danske offentlige sektor begyndte for alvor i 1960’erne
med anvendelsen af informations- og kommunikationsteknologi til at effektivi-
sere administrationen pd skatte- og pensionsomridet (Jeger og Lofgren, 2010).
Anvendelsen af data fra centrale registre som CPR og CVR udger et fundament
i den danske digitaliseringsindsats (Aagaard og Pedersen, 2022). Formélet med
digitaliseringen af den offentlige sektor har iser veret at opni gkonomiske be-
sparelser. Disse gevinster er forst sogt ved at anvende digitale teknologier til at
effektivisere interne arbejdsprocesser (Rose et al., 2015) og siden ved at overfore
arbejdsopgaver fra staten til borgere og virksomheder (Madsen, Lindgren og
Melin, 2022). Samtidig har politikere og andre beslutningstagere ogsa arbejdet
for, at digitaliseringen tager udgangspunkt i danske vardier og tjener danske
borgere (Forskningsministeriet, 1994). 1 2001 blev den digitale taskforce under
ledelse af Finansministeriet oprettet for at indfri is@r skonomiske gevinster fra
digitaliseringen (Ejersbo og Greve, 2016). Deres arbejde resulterede i en serie
anbefalinger, pejlemarker og strategier, som i forste omgang vedrerte den of-
fentlige sektor og senere ogsd danske borgere og virksomheder. I 2011 kom den
fellesoffentlige digitaliseringsstrategi, som bliver fulgt op af fire samlelove om
obligatorisk digital selvbetjening (Regeringen, KL og Danske Regioner, 2011).
Siden 2015 har det saledes varet obligatorisk for danske borgere at anvende
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digital post til skriftlig kommunikation med offentlige myndigheder og digital
selvbetjening til at soge om en rekke offentlige ydelser. Borgere kan blive frita-
get for digital post og digital selvbetjening ved at henvende sig personligt hos
Borgerservice og skrive under pa, at de opfylder en af betingelserne for fritagelse
(Digitaliseringsstyrelsen, 2024).

I lgbet af de seneste tre artier er der hermed sket vasentlige @ndringer i,
hvordan staten agerer, og hvordan borgeren forventes at forholde sig til staten
(Schou og Hjelholt, 2018; Scupola, 2018; Madsen, Lindgren og Melin, 2022).
Nye platforme og infrastrukturer er gradvist blevet introduceret, lovbestemt og
implementeret, hvilket har fort til, at de fleste danskere i dag bruger digitale
losninger i deres dagligdag og i kommunikationen med den offentlige sektor
(Danmarks Statistik, 2023). Disse @ndringer er ofte blevet betragtet primeart
som teknologiske udviklinger, mens betydningen af de forvaltningsmassige og
velferdsrelaterede aspekter er blevet nedtonet (Margetts, 2009; Aagaard og Pe-
dersen, 2022).

Siledes er der behov for mere forskning om, hvordan forskellige typer af
statslige handlinger reducerer og pilegger borgere administrative byrder. Eksi-
sterende litteratur har ikke i tilstreekkelig grad undersegt, hvordan disse byrder
kan antage forskellige former athengigt af den pigzldende digitale kontekst.
Derfor mangler vi studier, der anvender kvalitative tilgange til at opna en dy-
bere forstaelse af de mekanismer, der forbinder statslige handlinger med borger-
nes oplevelser af byrder i en digital ssammenhang (Halling og Bakgaard, 2024:
186). Vi onsker i denne artikel at bidrage med forskning, der netop adresse-
rer, hvordan den omfattende digitalisering af medet mellem borger og stat har
skabt @ndrede administrative byrder (Schou og Pors, 2019; Madsen, Lindgren
og Melin, 2022; Schou og Hjelholt, 2018; Bell et al., 2023).

Teori

Litteraturen om administrative byrder er omfattende og mangesidet. Begrebet
administrative byrder blev oprindeligt udviklet til at beskrive offentligt ansat-
tes arbejde med at implementere love og defineret som et individs oplevelse af,
at implementeringen af politik er besverlig (Burden et al., 2012). Efterfolgende
har Herd og Moynihan (2019) udvidet begrebet til ogsa at omfatte, hvordan
borgere oplever forskellige politiske tiltag, iser i forhold til deres adgang til of-
fentlige ydelser og tjenester. Herd og Moynihan (2019) opdeler de administra-
tive byrder, som borgere oplever i henholdsvis lerings-, efterlevelses- og psyko-
logiske omkostninger. Leringsomkostninger opstar, nar individer skal tilegne sig
viden om offentlige tjenester, deres berettigelse og adgang til disse. Efterlevelses-
omkostninger inkluderer de krav og regler, som individer skal opfylde, sisom at
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udfylde formularer eller deltage i moder med sagsbehandlere. Psykologiske om-
kostninger kan opsta som stress, stigmatisering eller tab af autonomi pd grund af
interaktioner med staten og som folge af lerings- og efterlevelsesomkostninger.
Denne udvidede begrebsliggorelse giver et mere nuanceret billede af bade de
positive og de negative implikationer af en fort politik, og hvordan disse byrder
pavirker borgernes velbefindende og evne til at navigere i det offentlige system
(Heinrich, 2016; Christensen et al., 2020). Administrative byrder er derfor en
vigtig faktor i forstielsen af borgernes adgang til offentlige tjenester og deres
opfattelse af retferdighed og effektivitet i offentlige politikker (Bzkgaard og
Tankink, 2022; Madsen, Lindgren og Melin, 2022).

I deres systematiske gennemgang af litteraturen om administrative byrder
fremhaver Halling og Bxkgaard (2024), at faktorer som frontlinjearbejde og
statslig kommunikation har betydelig indflydelse pd borgernes oplevelse af byr-
der. De viser, at oplevelser af administrative byrder ikke kun er konsekvenser
af ideologi, men ogsa pavirkes af faktorer som personlig erfaring og bureau-
kratiske processer. Derudover praesenterer de konceptet burden tolerance, som
refererer til den grad, hvori politikere og befolkningen generelt accepterer eller
palegger administrative byrder (Bekgaard, Halling og Moynihan, 2024).

Halling og Bakgaards (2024) model for administrative byrder og statslige
handlinger omfatter bade policydesign, som inkluderer love, regler og beslut-
ninger, og policyimplementering, som dakker kommunikation og implemen-

Figur 1: Model om administrative byrder
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tering gennem frontpersonale (se figur 1). Modellen beskriver ogséd fordelings-
massige effekter, som viser, hvordan byrder fordeles forskelligt athaengigt af
borgerfaktorer, sisom individuelle ressourcer og kompetencer, samt statslige
karakteristika, sdsom administrativ kapacitet og digitaliseringsniveau. De en-
delige konsekvenser af administrative byrder kan omfatte borgeres adgang til
offentlige ydelser og tjenester, deres helbred og deltagelse i demokratiske proces-
ser. Niveauet af accept eller stotte til administrative byrder blandt politikere og
borgere betegnes som byrdetolerance eller programstette. Faktorer, der pavirker
statslige handlinger og/eller byrdetolerance, inkluderer ideologi, malgruppe-
fortjeneste, personlig erfaring med ydelser og bureaukratiske processer. Model-
len illustrerer ogsd feedbackeffekter, hvor borgeres oplevelser af administrative
byrder kan pévirke kommende statslige handlinger samt niveauet af byrdetole-
rance og dermed @ndre politikudformning over tid.

Statslige handlinger former direkte de betingelser, under hvilke borgere in-
teragerer med staten, og de administrative byrder, borgere oplever. Policydesign
i form af lovgivning og regler kan oge leringsomkostninger for borgerne, f.cks.
ved at kraeve at de skal lere at anvende nye it-systemer og regler for anseg-
ning om ydelser. Derimod kan maden, hvorpid myndighederne implementerer
lovgivningen og reglerne pé, pavirke borgernes efterlevelsesomkostninger og
psykologiske omkostninger. Ved at undersoge disse forhold kan vi belyse sam-
spillet mellem digitalisering og administrative byrder og identificere, hvordan
myndigheder kan reducere byrder.

Metode

I dette afsnit redeger vi for vores metodiske tilgang, og hvordan vi har udvalgt
de ydelsesomréider, som indgar i underspgelsen: ATP Livslang Pension og UDK
Barsel. Herefter prasenterer vi disse ydelser og den analysestrategi, vi har brugt
til at undersege, hvordan digitalisering pavirker borgeres administrative byrder.

Forfatterne har tidligere veeret ansat i ATP som henholdsvis graduate trainee
og erhvervs-ph.d./postdoc. Herved har vi opnaet dybdegiende indsigt i, hvor-
dan myndighederne ATP og UDK administrerer offentlige ydelser og kom-
munikerer med borgere gennem analoge og digitale kommunikationskanaler
som breve, pa borger.dk, i digitale selvbetjeningslasninger og i telefonen. Vi har
igennem en arrekke foretaget omfattende empiriske undersegelser af, hvordan
borgere soger ydelser fra ATP og Udbetaling Danmark, og hvilke typer pro-
blemer borgere oplever i denne forbindelse (Madsen og Kremmergaard, 2015:
Madsen, Lindgren og Melin, 2022; Madsen og Christensen, 2019; Madsen,
Hofmann og Pieterson, 2019). Vores dataindsamling til disse undersogelser
omfatter fokusgruppediskussioner, workshops og individuelle interviews med
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borgere, observationer (medlyt) og in-situ interviews i ATP’s og UDK’s cal-
Icentre, workshops med frontlinjemedarbejdere, ledere og designere samt kvan-
titative analyser af forholdet mellem ind- og udgiende kommunikation til og
fra disse myndigheder. Baseret pd vores indgdende kendskab til ATP og UDK
og deres administration af offentlige ydelser har vi i overensstemmelse med
princippet om formalssampling (Bryman, 2016) udvalgt to ydelsesomrader,
som vi mener er mest egnede til at skabe ny viden til forskningslitteraturen om
administrative byrder (Halling og Bekgaard, 2024). Til denne undersogelse er
vi vendt tilbage til vores empiriske data fra tidligere undersogelser og suppleret
med nye interviews. Konkret vil vi belyse, hvordan policydesign og -imple-
mentering tilknyttet offentlig digitalisering bade kan skabe og reducere admi-
nistrative byrder for borgere. Bide ATP Livslang Pension og UDK Barsel er
underlagt kravet om obligatorisk digital selvbetjening, men ydelsesomriderne
varierer betragteligt i automatiseringsniveau, kompleksitet i ansegningsproces-
sen, dokumentationskrav, og hvilken livssituation ansegeren befinder sig i (se
tabel 1 nedenfor). Disse forskelle er med til at gore ydelsesomraderne interes-
sante for vores undersogelse.

Tabel 1: Empiriske undersegelser

Ydelsesomrade og Teknikker til
analytisk fokus Automatiseringsgrad dataindsamling Tid og sted
ATP Livslang Hoj (for borgere i Tre semistrukturerede MS Teams
Pension Danmark) interviews med februar-marts
. sagsbehandlere (2), it- 2022
Efterlevelses- Storstedelen af borgere i ali
) - specialister (3) og ledere
omkostninger Danmark far automatisk . .
(3) pa ATP Livslang
tildelt ydelsen og :
REAR pension

skal ikke indsende

dokumentation.
UDK Barsel Mellem Opkaldsregistrering UDK Barsel

(n = 10.106), observationer Vordingborg

Lerings- Borgeren skal informere . . .
. e og interviews i callcenter ~ marts-december
omkostninger deres arbejdsgiver om (n = 50) 2017
barslen og soge UDK om g/ i1 pa opkald og 2018

barselsdagpenge, hvis de

besog til borger.dk
ikke fir lon under barsel. & o e
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Beskrivelse af ydelsesomriderne ATP Livslang Pension og Udbetaling
Danmark Barsel

Den selvejende institution ATP (Arbejdsmarkedets Tilleegspension) blev etab-
leret af Folketinget i 1964 til at administrere en supplerende pensionsordning
til folkepensionen. ATP Livslang Pension er en lovbestemt og obligatorisk pen-
sionsordning, som alle lonmodtagere i Danmark bidrager til. Afhaengig af hvor
stort et belgb borgeren har opsparet, vil udbetalingen enten foregd méanedlig
eller som et engangsbelob. Administrationen af ATP Livslang Pension er i hgj
grad automatiseret gennem anvendelse af offentlige registerdata fra CPR-re-
gisteret og skattemyndighederne om borgernes alder, indkomst, samlivsstatus
samt tilknytning og historik pd det danske arbejdsmarked. Denne kombina-
tion af tilgengelige registerdata, et hojt antal ydelsesmodtagere, objektive love
og ydelseskriterier, og forudsigelige livshandelser (pensionsalder) er afgorende
forudsetninger for, at myndigheder kan automatisere og digitalisere admini-
strationen af offentlige ydelser (ATP, 2022; Lindgren et al., 2024; Hoffmann et
al., 2024; Scholta et al 2019).

Vi har underspgt administrative byrder forbundet med digitalisering af Livs-
lang Pension ved at interviewe sagsbehandlere, ledere og designere om ATP’s
administrationen heraf og om borgernes ansegningsproces, og hvilke problemer
borgere oplever, som far dem til at kontakte ATP. Vores informanter fortalte om,
hvordan automatisering af administrative opgaver og automatisk udveksling af
registerdata reducerede ATP’s manuelle opgaver og behov for dokumentation
fra borgerne. Herefter diskuterede vi, hvordan konsekvenserne af digitalisering
og automatisering var forskellige for borgere bosat i Danmark og i udlandet. Vi
valgte ATP Livslang Pension til vores undersogelse pa grund af den heje auto-
matiseringsgrad og den tydelige forskel mellem ansegningsforlebene for anse-
gere fra henholdsvis Danmark og udlandet. I analysen af ATP Livslang Pension
har vi fokuseret pd, hvordan digitalisering, i form af automatisk sagsbehandling
og dataudveksling, pavirker borgeres efterlevelsesomkostninger, og de serlige
betingelser som denne automatisering forudsatter.

Udbetaling Danmark (UDK) blev oprettet som myndighed i 2012 (ATD,
2012). ATP blev udpeget til at levere teknisk og administrativ bistand til myn-
digheden og vare arbejdsgiver for myndighedens ansatte (ATP, 2012). UDK
overtog barselsomradet i december 2012. Begrebet “barsel” er en paraplybeteg-
nelse for flere orlovsformer og tilknyttede ydelser. Barselsmulighederne varierer
for medre og fedre og pavirkes ogsé af ansegerens tilknytning til arbejdsmarke-
det og overenskomst. Ansegningsprocessen involverer desuden arbejdsgiveren,

som skal indsende oplysninger til UDK.
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I 2017 samarbejdede forsteforfatteren og en kollega fra ATP med frontlinje-
medarbejdere og ledere hos UDK Barsel om at udvikle et registreringsskema til
at klassificere indgdende opkald fra borgere (Madsen, Hofmann og Pieterson,
2019). Frontlinjemedarbejderne var direkte involveret i dette arbejde og bidrog
med, hvilke kategorier der skulle indga i klassifikationsskemaet, hvordan for-
skellige typer opkald skulle fordeles, og de faglige termer og begreber der blev
anvendt i skemaet (se figur 1). Udviklingsarbejdet foregik i Udbetaling Dan-
marks callcenter i Vordingborg og forlgb over en uge, hvor vi lobende testede og
tilpassede skemaet. Efterfolgende brugte frontlinjemedarbejderne skemaet til at
klassificere godt 10.000 telefoniske henvendelser i en otteugers periode. Vi sup-
plerede opkaldsregistreringen med observationer (medlyt) og in-situ interviews
med borgere, der ringede. Ved at anvende blandede metoder til datagenerering
i barselscasen opnér vi en omfattende indsigt i fordelingen af henvendelserne
til callcenteret, samtidig med at vi kan dykke ned i udvalgte henvendelser og fa
en forstaelse for den enkelte borgers oplevelser heraf (Creswell, 2014; Bryman,

2016).

Figur 2: Endelig udgave af det registreringsskema som blev brugt til
opkaldsklassifikation
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ATP brugte resultaterne fra samarbejdet til at udvikle og forbedre UDK’s selv-
betjeningslosninger og kommunikation med borgere pi nettet og i telefonen.
Formilet var specifikt at lofte borgernes evne til at kunne gennemfore et digitalt
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selvbetjeningsforlob og reducere antallet af telefonopkald forbundet med digi-
tale anspgninger. Vi har genbesogt det empiriske materiale fra dette samarbejde
til at belyse, hvordan myndigheder kan reducere borgeres administrative byr-
der, iser leringsomkostninger, forbundet med kravet om obligatorisk digital
selvbetjening.

Analysestrategi

Til at analysere det empiriske materiale har vi kombineret to analytiske varkto-
jer fra tidligere studier om administrative byrder, navnlig Halling og Bakgaard
(2024) og Herd og Moynihan (2019). Indledningsvis har vi anvendt Halling
og Bzkgaards (2024) model og begrebsapparat for at fa et overblik over teorien
om administrative byrder pa et abstrakt niveau, herunder de kernebegreber som
knytter sig hertil og relationerne imellem disse. Efter at have diskuteret vores
omfattende empiri i lyset af denne model, har vi valgt at fokusere analysen pa
statslige handlinger, og hvordan henholdsvis policydesign og policyimplemen-
tering pavirker borgeres administrative byrder ved anspgning om henholdsvis
pension og barsel, samt de forhold der pavirker myndighedernes muligheder for
at reducere administrative byrder. Vi har anvendt Herd og Moynihans (2019:
258) beskrivelser og diagnostiske sporgsmal til at identificere og klassificere
administrative byrder.

Resultater

I det folgende gennemgir vi forst barselscasen og herefter pensionscasen. I bar-
selscasen viser vi, hvordan det formelle krav om obligatorisk digital selvbetje-
ning har pafert borgerne nye leringsomkostninger ved ansegning om denne
ydelse. Herefter viser vi, hvordan ATP og UDK efterfolgende gennem dybdega-
ende brugerstudier og dataanalyse anvendte feedback fra borgerne til at forbed-
re deres digitale tjenester og reducere leringsomkostningerne. I pensionscasen
viser vi, hvordan ATP har anvendt digitalisering og automatisk dataudveksling
til at skabe proaktive tjenester og hermed markant reduceret bide medarbejde-
res og borgeres administrative byrder (iser efterlevelsesomkostninger) tilknyt-
tet Livslang Pension. Casen viser dog ogsa, at det ikke er alle borgere, som
oplever denne reduktion, da det forudsatter, at ATP har tilgang til offentlige
registerdata til deres sagsbehandling. Effekterne ved denne policyimplemente-
ring er siledes distribuerede og varierer afhengig af ansegerens arbejdshistorik
og tilknytning til Danmark.
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Digitaliseringens betydning for leringsomkostninger (UDK Barsel)

I trad med tidligere undersogelser viser vores empiriske studier, at mange bor-
gere oplever vasentlige leeringsomkostninger pa grund af kravet om obligatorisk
digital selvbetjening (Madsen, Lindgren og Melin, 2022; Peeters, 2023). ATP
og UDK modtager mange henvendelser fra borgere om, hvilke ydelser de er
berettiget til og ansegningsprocesserne hertil. Vi ser ogsa, at mange borgere
kontakter myndighederne, mens de er i gang med en digital ansegning, fordi
de har mistet overblikket. Vi observerede en henvendelse, hvor en borger havde
indsendt dokumentation til en barselsansegning. Men borgeren var usikker pa,
om UDK havde modtaget dokumentationen. Sagsbehandleren bekreftede, at
UDK havde modtaget to fodselsattester, og at UDK ville vende tilbage, nar de
havde set pa sagen (observation #13). Denne type henvendelse optreder hyp-
pigt i opkaldsregistreringerne hos UDK Barsel (tabel 2). Her blev en fjerdedel
af henvendelserne registreret i kategorien “status pa sagsbehandling”. Disse hen-
vendelser kommer fra borgere med igangvarende sager, som typisk vil here,
om UDK har modtaget deres ansegning og dokumentation, og hvornar deres
ansegning er feerdigbehandlet.

Tabel 2: Klassifikation af opkald til UDK Barsel (n = 10.106) (pct.)

P4 medre-
For fodsel, For fodsel, eller fedre- P4 foreldre-  Efter
Tale ferorlov  pdorlov orlov orlov orlov
Planlegning 33 10 2 4 12 5
f:;;EZE:ndling 2 ! 3 6 12 3
dbeulice B ! g 4 !
Sygdom 10 4 4 1 1 0
Lonstop 6 0 0 1 5 0
Tilbagebetaling 4 0 0 0 2 2
Ferie 2 0 0 0 1 0
Teknisk hjzlp 2 0 0 1 1 0
Andet 5 1 0 1 2 1
Tale 100 17 11 16 43 13
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En tredjedel af de registrerede opkald til UDK Barsel vedrerte planlegning af
barselsforlgbet. Disse opkald handler om forstaelsen af barselsreglerne, hvordan
de forskellige orlovsformer kan fordeles mellem forzldrene, og hvilke konse-
kvenser denne fordeling har for familiens gkonomi. Mange af de borgere, som
henvender sig herom, har lest barselsreglerne, men er usikre pa, hvordan reg-
lerne skal fortolkes i deres konkrete situation, og om de har forstaet reglerne
korrekt. Opkaldsregistreringen viser, ligesom flere af vores observationer, at der
er mange henvendelser omkring den felles foreldreorlov, iser ved overgangen
fra morens til farens (eller medmorens) del heraf. Vi observerede en lengere
henvendelse fra en kvinde, hvis mand skulle til at overtage barslen. Hun spurgte
til fordelingen mellem forazldrene, og hvordan den blev pavirket, hvis hun tog
forlenget barsel. Sagsbehandleren forklarede reglerne og fortalte kvinden, at
det var vigtigt, at de informerede deres arbejdsgivere herom. Sagsbehandleren
fortalte videre, at der ikke matte vare huller i barselsperioden, og at farens
arbejdsgiver skulle vere informeret om, at de ville fi nedsat refusion. Herefter
bad kvinden om at fa forklaret precist, hvad en eventuel forlenget barsel be-
tod og om at “fa det skdret ud i pap”. Hun spurgte til specifikke datoer og de
okonomiske konsekvenser af en forlenget barsel (observation #19). En anden
type af disse planlegningsopkald kom fra borgere, som ville hore, hvilke opga-
ver deres arbejdsgiver skulle udfere, si de kunne instruere dem efterfolgende.
Her har borgeren ekstra lzringsomkostninger, da de bade skal lzre barselspro-
cessen og de respektive opgaver for dem selv og for deres arbejdsgiver.

Omkring en ottendedel af henvendelserne handlede om udbetaling af bar-
selsdagspenge. Disse opkald kom typisk fra borgere, som ikke havde modtaget
en ydelse eller fiet et andet belgb, end de havde regnet med. Vi observerede
f.eks. en henvendelse fra en borger, der undrede sig over ikke at have modtaget
nogen penge. Sagsbehandleren fortalte, at UDK var i gang med at kigge pa
sagen og ville vende tilbage samme dag eller dagen efter (observation #38).
Endelig ser vi, noget overraskende, at kun to procent af opkaldene stammer fra
borgere, som onsker teknisk hjelp til ansegningerne eller til digital post.

Vi mener, at fordelingen af henvendelser i tabel 2 viser, at digital selvbe-
tjening stiller store krav om kompetencer og dermed kan medfere ogede le-
ringsomkostninger for borgerne. For det forste skal borgerne kunne anvende
digitale kanaler og selvbetjeningslesninger, hvilket krever digitale kompetencer
(Déring, 2021). Desuden skal de lere barselsomridet at kende, ansogningspro-
cessen omréidet og have en generel forstaelse for offentlige myndigheder, hvilket
krever administrative kompetencer (Doring, 2021). Opkaldsklassifikationen og
observationerne viser, at henvendelserne i langt hgjere grad skyldes manglende
forstaelse for regler og ansegningsprocesser om barsel (administrative kompe-
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tencer) end problemer med at anvende digitale kanaler (digitale kompetencer).
Borgernes begrensende viden om barselsomradet og tilhgrende leringsomkost-
ninger kan henge sammen med, at de fleste kun seger om barsel fa gange i livet,
og at ydelsen lebende pavirkes af ny lovgivning. De fa henvendelser om teknisk
hjelp kan henge sammen med, at danskere generelt har gode digitale kompe-
tencer og anvender internettet hyppigt. Dette galder iser for mélgruppen for
barselsydelser (Danmarks Statistik, 2017).

ATP brugte resultaterne fra vores undersggelse sammen med andre datakil-
der til at forbedre kommunikationen til borgere og til at udvikle nye digitale
tjenester til barselsomradet. I det nye design af barselssiderne pa borger.dk fik
planlegning af barselsforlebet og kommende udbetalinger centrale pladser pa
hjemmesiden (se figur 1). ATP skabte desuden vejledninger til kommende bar-
slende og en barselsplanlegger, som forzldre kan anvende til at fordele barslen
mellem sig og f et overslag over, hvordan fordelingen vil pavirke den udbetalte
ydelse. Desuden oprettede ATP et statusoverblik "Min Barsel” i selvbetjenings-
lesningen, sa borgerne kunne folge deres sager og se dato og beleb for naste ud-
betaling. ATP oprettede ogsa en selvvisiteringsfunktion pa telefonen, sa borgere
kunne indtaste, hvor de var i barselsprocessen, og modtage en personaliseret
frase, der oplyste dem om deres selvbetjeningsmuligheder pa borger.dk.

Figur 3: Forsiden af Udbetaling Danmarks barselssider pa borger.dk

borger.dk AR

Eorsige  Eamdie gd barn ¢ Barsel of orlor

Barsel og orlov - Barselsdagpenge

Min barsel - din selvbetjening Maste udbetaling

= 64 1il Min barsel 31. ckinber 2024 ffor 5 uger)

e aebclapenige lirve kst
sickie borsdag | mneden,

Note: Screenshot 6.10.2024.
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ATP udforte herefter opfelgende malinger af telefon- og webtrafikken. Resul-
taterne viste, at borgernes adferd og henvendelser til UDK Barsel var markant
@ndret pa tvars af kanaler. P4 borger.dk orienterede borgerne sig i hojere grad
mod selvbetjeningssiderne og "Min Barsel”. Antallet af indkomne opkald faldt
med 12 pct., og besvarede opkald faldt med 18 pct., hvilket svarer til cirka
40.000 ferre opkald om aret. Til sammenligning modtog UDK, pa tvers af
alle ydelsesomréider, omkring 2,2 millioner opkald i 2018 (ATP, 2019: 3). Flere
borgere lagde pa efter at have hort de personaliserede fraser uden at ringe op
igen. Vi betragter borgernes @ndrede adfeerd og mindre behov for hjelp som et
tegn pd, at tiltagene har reduceret deres leringsomkostninger.

Opsummerende viser barselscasen siledes, hvordan lovgivningen om obliga-
torisk digital selvbetjening og digital post (policydesign) medferte nye lerings-
og efterlevelsesomkostninger og dermed ogede borgernes administrative byrder.
Men samtidig ser vi, at administrative byrder ikke er statiske. ATP indsamlede
og klassificerede feedback fra borgerne og brugte denne viden til at forbedre de
digitale tjenester og ovrig kommunikation med borgerne.

Digitaliserings betydning for efterlevelsesomkostninger (pension)

ATP har administreret Livslang Pension i mere end 60 ar. I denne periode har
myndigheden lgbende arbejdet for at effektivisere administrationen heraf. Ved
at kombinere digitale teknologier, anvendelse af registerbaseret data og kend-
skab til specifikke livshaendelser (pension) har ATP bade automatiseret interne
administrative processer og borgernes ansegningsproces. For de fleste borgere
har dette medfort reducerede leringsomkostninger, da de far tildelt ydelsen
uden selv at skulle soge, og reducerede efterlevelsesomkostninger, da de ogsa
slipper for at indsende dokumentation til ansegningen. En kunderadgiver be-
skrev ansggningsprocessen:

Kunderadgiver: For de personer, som bor i Danmark, der laver (...) vi en udbe-
taling. Kort inden deres folkepensionsalder sender vi et brev til dem og gor op-
mearksom pd, at vi udbetaler deres pension. Og sd har de muligheden for enten
at udskyde det eller gore ingenting. Og dermed bliver den startet og udbetalt
til deres NemKonto. De personer, vi har i udlandet, dem sender vi ogsa et brev
til. Og det er delt i to, dem der er digitale og ikke digitale. Dem der er ikke
digitale, der sender vi en blanket med. Og dem der er digitale, dvs. besidder et
NemID/MitID, de har muligheden for at indstte deres kontonummer pa vores
selvbetjeningslesning.
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Reduktionen i efterlevelsesomkostninger er dog ikke ligeligt fordelt. Personer,
som bor i udlandet, men har arbejdet i Danmark, vil typisk opleve flere efter-
levelsesomkostninger tilknyttet Livslang Pension. Dette skyldes to forhold. For
det forste er de stadig omfattet af kravet om obligatorisk digital selvbetjening.
Myndighederne forventer, at de har MitID og har adgang til internettet, sd de
kan anvende digitale selvbetjeningslosninger. Desuden vil ATP ofte savne data
om deres arbejdshistorik og tilknytning til Danmark. Processen med at ind-
samle disse oplysninger kan tage lang tid, iser for borgere der bor udenfor EU.
Udenlandske borgere skal desuden indsende en leveattest en gang om aret for at
bekrafte, at de er i live og fortsat skal have deres pension. Dette kan forega pa
papir eller digitalt. En projektleder fortaller, hvordan selvbetjeningslgsningerne
er designet til borgere i Danmark:

Projektleder: Altsd du altid ringe til os i hvert fald. Og det er vel ofte sddan,
det sker, fordi selvbetjeningssiderne er ikke totalt opdaterede til at servicere ik-
kedanskere, sa der er en udfordring dér. (...) Nu er vi ved at overga til at fa e-id
[Falleseuropaisk digitalt ID] implementeret, men det er en rigtig, rigtig lang
proces (...) Du skal have NemID for at kunne gé pa vores selvbetjeningssider.

Denne forskel i administrative byrder pa grund af manglende adgang til regi-
sterdata pavirker ikke kun udenlandske ansegere, men ogsi ATP’s egen admini-
stration. ATP forventer desuden, at dette problem vil vokse i fremtiden:

Leder: Der kommer flere og flere udenlandske pensionister. Og bade kommu-
nikation og handteringen af udenlandske borgere er vi udfordret af, fordi de
ikke har NemID. Og selv om de har arbejdet i Danmark, s er det ikke altid
lige nemt at klikke ind i vores losninger her i Danmark. S& (...) en borger i
Danmark bruger vi 35 sekunder pa, og vi bruger 35 minutter pa en borger i
udlandet (...) Vi kan se [det] de sidste 10 ar, og vi forventer at den udvikling vil
fortsaette, at der kommer flere og flere udenlandske pensionister.

ATP fortalte desuden om et EU-initiativ fra 2017, EESSI, The Electronic Ex-
change of Social Security Information system, som skal lette udvekslingen af
data mellem europziske myndigheder. Vi ser dette initiativ som et eksempel pa
en formel international handling, der skal reducere myndighedernes admini-
strative byrder forbundet med offentlige ydelser.

Opsummerende viser pensionscasen, hvordan ATP har anvendt digitalise-
ring til at automatisere administrationen af Livslang Pension og herved har re-
duceret bade egne medarbejderes og borgernes administrative byrder, iser efter-
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levelsesomkostninger, betragteligt. Men casen viser ogsd, at borgere i Danmark
og vores nabolande i hgjere grad opnir disse gevinster end borgere udenfor EU.
Dette er et eksempel pa, at de administrative byrder forbundet med digitalise-
ring af velfeerdsydelser er distribuerede. Casen viser ogsa, at der er nogle serlige
nationale forudsatninger, som skal vere til stede, for at myndighederne kan re-
ducere administrative byrder (Halling og Beekgaard, 2024). Automatisk sagsbe-
handling forudsetter, at lovgivningen pa omradet er objektiv, mens automatisk
dataudveksling forudsatter eksistensen af offentlige dataregistre og en lovgiv-
ning, der tillader, at myndighederne ma anvende disse data til administrative
opgaver (Scholta et al., 2019; ATP, 2022). I diskussionen vender vi tilbage til,
hvordan stasslige karakteristika pavirker muligheden for at opna tilsvarende ge-
vinster i andre lande.

Diskussion og konklusion

I denne artikel har vi undersegt, hvordan digitalisering, i form af obligatorisk
digital selvbetjening og automatisering, pavirker administrative byrder. Vi har
fokuseret pd borgeres lerings- og efterlevelsesomkostninger forbundet med an-
sogninger om to danske velferdsydelser: ATP Livslang Pension og UDK Barsel.
Vi betragter kravet om obligatorisk digital selvbetjening pa disse omrader som
policydesign og myndighedernes arbejde med at tilbyde og videreudvikle deres
digitale tjenester og evrige kommunikation til borgerne som policyimplemen-
tering pd baggrund af feedback fra borgerne om de oplevede byrder (Halling og
Bakgaard, 2024). Vi bidrager hermed til litteraturen om administrative byrder
(Herd og Moynihan, 2019) ved at belyse forholdet imellem statslige handlinger
og administrative byrder (Halling og Bekgaard, 2024).

P4 linje med tidligere undersegelser har vi vist, hvordan policydesign om-
kring digitaliseringen af den offentlige sektor har eget de administrative byrder
for borgerne i form af nye lerings- og efterlevelsesomkostninger (Heggertveit
etal., 2022; Herd og Moynihan, 2019). Disse administrative byrder er konstru-
erede, da de er resultatet af specifikke politiske beslutninger, navnlig loven om
obligatorisk digital selvbetjening og digital post. Byrderne har samtidig konse-
kvenser for borgerne, der oplever forskellige administrative byrder, nar de skal
soge om offentlige ydelser. Endelig er de distribuerede og opleves forskelligt af
borgerne. Mange borgere oplever store lettelser, da ansegningsprocesserne er
helt eller delvist automatiserede. For andre borgere vil kravet om obligatorisk
digital selvbetjening dog medfore lange og besverlige anspgningsprocesser, og
at myndighederne bliver vanskeligere at kontakte. Iszr borgere i udlandet kan
opleve disse udfordringer, hvis deres data ikke findes i danske registre, eller de
ikke har adgang til internettet eller MitID. I sidste ende kan konsekvensen af
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den obligatoriske digitaliseringsstrategi vare, at borgere gar glip af ydelser, de
er berettiget til.

Pensionscasen viser, at vi ma udvide beskrivelsen af borgeres forhold (citizen
factors, jf. Halling og Bakgaard, 2024) til ogsi at omfatte borgernes datahisto-
rik og myndighedernes adgang hertil. Borgere, som har opholdt sig eller bor i
udlandet, vil opleve flere administrative byrder, hvis deres data ikke er tilgen-
gelige for myndighederne i registre (se ogsa Larsson, 2021). ATP regner med,
at denne gruppe af ansegere vil vokse i fremtiden. EU’s initiativ til at fremme
dataudveksling mellem offentlige myndigheder viser, at digitaliseringen af den
offentlige sektor nu ogsi foregir pa internationalt niveau, og at reduktion af ad-
ministrative byrder i visse tilfeelde krever over- eller mellemstatslige handlinger
og internationalt samarbejde.

Begge cases viser, hvordan myndigheder gennem policyimplementering kan
reducere administrative byrder og tilpasse ansegningsprocesserne til forskellige
borgere og livsforlgb. Barselscasen viser, at myndigheder kan anvende dataana-
lyse og brugerstudier til at fi feedback og indblik i borgernes administrative
byrder. Efterfolgende kan myndighederne bruge denne viden til at forbedre
deres kommunikation og digitale tjenester. Pensionscasen viser, at automati-
sering har skabt store reduktioner i administrative byrder for mange borgere i
Danmark. Tilsvarende undersogelser viser, at denne form for gevinster er lettest
at opna pa store og objektive velferdsomrider, hvor sagsbehandlingen foregar
ved automatisk behandling af registerbaserede data og uden skensmassige vur-
deringer (Hofmann et al., 2024; Scholta et al., 2019, ATP, 2022). Borgere,
hvis data er tilgengelige for myndighederne gennem offentlige registre, oplever
hermed vasentligt feerre lerings- og efterlevelsesomkostninger, da de slipper for
at lere om ydelserne, gennemga et ansegningsforleb og indsamle og vedhefte
dokumentation. Begge cases viser, at konsekvenserne ved de forskellige former
for tiltag, der skal reducere administrative byrder, herunder automatisering,
er distribuerede og ulige fordelt bade indenfor og pa tvers af ydelsesomrider
afhengig af konteksten og borgernes individuelle forhold.

Pensionscasen viser, hvordan serlige danske forhold eller statslige karakteri-
stika (Halling og Bakgaard, 2024) pavirker administrative byrder og myndig-
heders muligheder for at reducere disse. Tilgangen til registerbaserede data er
fundamental for digitaliseringen af den offentlige sektor i Danmark og er en
forudsztning for ATP’s automatisering pa pensionsomradet (Jeger og Lofgren,
2010; Ejersbo og Greve, 2016; ATP, 2022). Lande, som har en anden lovgivning
og andre traditioner for datadeling (Scholl og Klischewski, 2007), vil sandsyn-
ligvis ikke kunne opna tilsvarende gevinster. Siledes kan statslige karakteristi-
ka pavirke handlingsrummet for savel policydesign som policyimplementering
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ved digitalisering af den offentlige sektor (Hofmann, Madsen og Distel, 2020).
Pensionscasen har yderligere et bidrag til litteraturen om administrative byrder
(Herd og Moynihan, 2019; Halling og Bzkgaard, 2024). Her har vi belyst
yderligere nye faktorer, der kan pavirke administrative byrder udover borgeres
forhold og statslige karakteristika, nemlig offentlige ydelsers karakteristika. I
forhold til mulighederne for at reducere administrative byrder gennem auto-
matisering er ydelsens karakteristika helt afgerende. ATP Livslang Pension er
en universel velferdsydelse med cirka en million drlige modtagere og enkle og
objektive tildelingskriterier. Disse karakteristika gor ydelsen velegnet til auto-
matisering og digitalisering (AT, 2022). For mindre ydelser, ydelser med mere
subjektive vurderingskriterier og anderledes dokumentationskrav vil det sand-
synligvis veere meget vanskeligt at opna tilsvarende gevinster. Samtidig er man-
ge ydelsesomrader genstand for lobende politiske forhandlinger og er dermed
langt mindre stabile end pensionsomradet (Hofmann et al., 2024; Lindgren et
al. 2024). Ligeledes skal der traffes politiske beslutninger om oprettelsen og an-
vendelsen af register- og andre former for data til administrationen af offentlige
ydelser. Effekterne af offentlige ydelsers karakteristika for borgeres oplevelse af
administrative byrder ber dermed vurderes i samspil med statslige karakteri-
stika og statslige handlinger (Halling og Bzkgaard, 2024).

Fremtidig forskning kan undersoge, hvordan forskellige grupper af borgere
interagerer med digitale platforme, og hvilke forskellige administrative byrder
de oplever. I forlengelse heraf vil det vare relevant at undersoge, hvilke stot-
temekanismer der kan hjelpe borgerne igennem digitale ansegningsprocesser
og reducere deres administrative byrder og eventuelle utilsigtede konsekvenser
af sadanne stottetiltag (Alshallaqi og Al-Mamary, 2024). Vi anbefaler desuden,
at arbejdet med at udvikle metoder til at male borgernes oplevelse af admini-
strative byrder og deres pavirkning pa velferd og trivsel fortsetter (Jilke et al,
2024). I forlengelse af vores studie vil det vare relevant at undersoge, hvordan
frontlinjemedarbejdere kan bidrage til at méile administrative byrder gennem
klassifikationer af borgerhenvendelser pa tvars af kommunikationskanaler. Det
vil ogsd vare relevant at male effekterne af myndigheders tiltag for borgeres op-
levelse af administrative byrder gennem surveys eller ved komparative analyser
af digitale tjenester.

Der er flere sarlige omstendigheder ved vores undersegelse, som ber tages i
betragtning. For det forste er en stor del af datagrundlaget for barselscasen fra
2017. Her er der siledes tale om @ldre tvarsnitdata. Efterfolgende er barselsom-
radet blevet @ndret, ikke mindst med implementeringen af et EU-direktiv om
oremearket barselsorlov i 2022. Dog mener vi fortsat, at casen er relevant. Vi
presenterer dybdegiende empiriske data om borgeres oplevelse af ansegninger
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om offentlige ydelser efter indforslen af obligatorisk digital selvbetjening, og
hvordan dette kan pavirke borgeres oplevelse af administrative byrder. Teo-
retisk har vi udforsket mulige sammenhange mellem politiske tiltag omkring
digitalisering af offentlige ydelser og borgeres oplevelse af administrative byr-
der, og identificeret flere serlige omsteendigheder som kan pavirke dette forhold
(borgeres forhold, nationale karakteristika og ydelseskarakteristika). Dette er
et vigtigt teoretisk bidrag, uagtet at den empiriske virkelighed har @ndret sig
sidenhen. I denne sammenhang vil vi ogsa nevne, at de digitale tjenester og
@ndringer, som vores underspgelse fra 2017 bidrog til, fortsat kan ses pa bar-
selsafsnittet af borger.dk i dag. Erfaringerne fra vores cases kan dermed veare
relevante bidde for andre myndigheder og ikke mindst andre lande, som plan-
lzegger en tilsvarende digital by default-tilgang til administrationen af offentlige
ydelser.

Vi har prasenteret et eksempel pa et EU-initiativ, EESSI, som skal reducere
administrative byrder forbundet med administrationen af sociale ydelser. Vi
anbefaler, at fremtidig forskning undersoger konsekvenserne ved denne form
for internationale tiltag. Et andet tema for fremtidig forskning kan vere at
undersoge effekten af offentlige ydelsers karakteristika (Lindgren et al., 2024)
og nationale karakteristika, ikke mindst tilgangen til registerdata, for admini-
strative byrder i andre lande. Saledes anbefaler vi, at man undersoger, i hvor hgj
grad det er muligt at overfore tiltag, der har medfort en reduktion i administra-
tive byrder i en kontekst (som f.eks. de to pigeldende danske ydelser) til andre
ydelsesomrader, lande og velferdssystemer.
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