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Ayo Nasborg-Andersen, Joren Ullits og Ole Hammerslev
Beslutningsunderstottende algoritmer
i det offentlige: pavirkningen af

sagsbehandlerens skon og begrundelse

Sagsbehandlerne i forvaltningen skal treffe afgorelser pa et oplyst og objektivt
grundlag og vere i stand til at begrunde afggrelserne. De assisteres dog i stigende
grad af beslutningsunderstottende algoritmer, der er skabt til at generere output
fremfor art tilvejebringe en forklaring. Denne udvikling kan effektivisere og for-
bedre arbejdsgange, men kan ogsd udfordre forvaltningsretlige krav til sken og
begrundelse, der hviler pd grundleggende retssikkerhedsmassige principper om
blandt andet en tilstrekkelig sagsoplysning og forudberegnelighed. Ved at bruge
ASTA-rapportens data om sagsbehandleres oplevelser af og praksis med brugen
af algoritmer i risikovurderingen af nyledige illustreres, hvordan automation bias
og black box-paradokset kan pavirke sagsbehandlerens skon og begrundelse. Sa pa
trods af en maske mere effektiv hindtering af storre datamangder via algoritmer
kan det udfordre nogle af retsstatens grundleggende principper.

Nogleord: fagprofessionelt skon, vurderingsskon, begrundelse, algoritmer,
sagsbehandling, automation bias, black box-paradokset

En rekke danske jobcentre har forsegt at risikoscreene for potentiel langtidsle-
dighed ved at benytte en rekke variabler via programmet ASTA. Pa baggrund
af ASTAs variabler og den vegtning af variablerne, som udviklerne har fundet
optimal for den bagvedliggende model, inddeler ASTA de nyledige i farveko-
derne rod, gul eller gron alt efter risikoen for langtidsledighed. Inddelingen har
betydning for, hvor mange resurser jobcentret skal allokere til den pigeldende
nyledige. Det er interessant, at flere sagsbehandlere fra jobcentrene ikke altid
kan se en logisk sammenhang mellem ASTAs risikoscreening og den konkrete
sag og dermed ikke kan forklare, hvorfor borgerne bliver kategoriseret, som
de gor. Ydermere er sagsbehandlerne usikre pa, om ASTA er mere precis til at
identificere risiko, end de selv er, og de er i tvivl om, hvorvidt de kan stole pa
korrektheden af ASTAs tolkning af den nyledige (Fligge et al., 2022).

Et af formélene med en mere digital forvaltning er, at algoritmer kan hjelpe
forvaltningen med at sikre effektive, lovlige og retferdige afgorelser eller sagar
selv treeffe afgorelser, men eksemplet illustrerer, at det kan vere svert, endog
helt umuligt, at gennemskue, hvilke mellemregninger der ligger til grund for
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algoritmens vurdering. Denne udfordring er bedre kendt som black box-para-
dokset (Pasquale, 2015). Det betyder, at den made, Al profilerer borgere pa,
kan vere ganske ugennemsigtig for den enkelte sagsbehandler. Selvom ASTA
alene er et beslutningsunderstottende varktoj, nir sagsbehandlere skal foretage
deres samlede skon, er det interessant, at sagsbehandlerne ikke ngdvendigvis
kan gennemskue ASTAs kategoriseringer og hermed kan have vanskeligt ved at
forsta den systemgenererede vurdering, der i eksemplet med ASTA forudsettes
styrende for sagens forlgb. De kan ligeledes have vanskeligt ved at applicere og
udfolde denne vurdering i en afggrelsessammenhang som pakrevet efter for-
valtningslovens begrundelseskrav (Fliigge et al., 2022).

At der ikke er klarhed over det datagrundlag, som sagsbehandleren baserer
sit skon pd, strider mod hele forestillingen om en forvaltning, der bade skal
treffe lovmaessige afgorelser pd et oplyst grundlag og veere i stand til at sammen-
fatte dette grundlag til en begrundelse. Gennemsigtighed om, hvad myndig-
heden har tillagt vegt, tilvejebringes netop gennem begrundelsen, der derved
bliver afggrende for borgerens vurdering af, om sagen skal ankes, og tillige for
ankeinstansens eventuelle efterprovelse af forsteinstansens behandling af sagen.
Udfordringen med beslutningsunderstottende algoritmer som ASTA er i denne
sammenhang, at sagsbehandlerne har vanskeligt ved at efterprove den vurde-
ring, et Al-system som ASTA genererer, og som sagsbehandleren forudsattes
at inddrage i vurderingen af sagens videre forlgb. Ligeledes bliver det derved
vanskeligt at forklare overfor borgeren, hvorfor man har valgt at felge en vurde-
ring, som man méske ikke til fulde forstir baggrunden for. Og denne forstéelse
er pakravet, hvis forvaltningen ensker at bruge vurderingen i en afgorelse, hvor
der galder et krav om begrundelse.

Derfor er det relevant at undersege forholdet mellem algoritmer og sagsbe-
handlerens skeon pa den ene side og sagsbehandlerens begrundelse pa den anden
side. For at blive klogere pé dette forhold sperger vi i denne artikel: Hvordan pa-
virker beslutningsunderstottende algoritmer sagsbehandlerens skon og begrundelse
af afgorelsen?

Ved 7sken” forstés i artiklen et sikaldt vurderingsskon, hvilket deekker over
de situationer, hvor sagsbehandleren er nedt til at vurdere validiteten af en gi-
ven information. Begrebet forklares narmere senere.

I det folgende afsnit diskuteres den juridiske litteratur, som denne artikel
skriver sig ind i. Selvom der eksisterer litteratur om hhv. skennet og den digi-
tale forvaltning, ses der ikke noget, der kombinerer de to problemfelter, endsige
fokuserer pa algoritmernes betydning for sagsbehandlerens skeon. Artiklen har
derfor som formal at bidrage til at lukke dette hul. Efter en prasentation af
artiklens metoder redeggres for de retlige rammer for skon og begrundelse i
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forvaltningen og i forlengelse deraf for algoritmer og risikofaktorer ved algo-
ritmisk understottede afgorelser. I den efterfolgende analyse undersoger vi med
udgangspunkt i ASTA-casen, hvordan beslutningsunderstottende algoritmer

kan pévirke sagsbehandleres skon og begrundelse. Endelig diskuteres artiklens
fund.

Forskningsmessig relevans og afgreensning

Der findes en del juridisk litteratur om skennets rolle i forvaltningen (se fx
Rensholdt, 2018: 151; Bensing, 2018: 316ff; Fenger, 2018: 316-320, 367-370;
Morup et al., 2022: 213-277). Enkelte behandler digital forvaltning (iseer Fen-
ger, 2018), men ingen af verkerne indeholder vasentlige overvejelser om digi-
taliseringens betydning for forvaltningens skon og begrundelse af afgorelser.
Selv den mest dybdegaende nyere behandling af forvaltningens sken, en ph.d.-
afhandling om sken under regel, nevner kun digitalisering fa gange uden at
diskutere, hvordan digitaliseringen péavirker sagsbehandlerens sken (Stausholm,
2015: 141, 221, 266).

Juridisk forskning i digital forvaltning i Danmark har primart fokuseret pa
verdibaseret design af den digitale forvaltning (Motzfeldt, 2015), tilsyn med
sagsbehandlende it-lgsninger og delegation i forbindelse med udvikling af it-
lesninger (Motzfeldt, 2017; Motzfeldt og Nasborg-Andersen, 2018; Nasborg-
Andersen og Motzfeldt, 2019). Derudover er der skrevet enkelte artikler og
beger om digital forvaltning (Loiborg og Segaard, 2018; Motzfeldt og Abkenar,
2019; Motzfeldt, Ullits og Kjellerup, 2020; Motzfeldt et al., under udgivelse).
Fellesnevneren for denne forskning er, at den forst og fremmest fokuserer pa
lovligheden af forskellige losninger (se fx ogsd Wisborg, 2022). ASTA er kon-
kret omtalt i to artikler (Loiborg 2020; Motzfeldt, 2020). Begge artikler er
dog skrevet for ASTA-rapporten (Fligge et al., 2022) og behandler generelle
problemstillinger ved forvaltningens brug af algoritmer. Den juridiske forsk-
ning i digital forvaltning har overordnet varet mindre optaget af interaktionen
mellem menneske og algoritme, herunder hvordan brugen af en beslutnings-
understottende algoritme pévirker sagsbehandlerens skon samt udfordringerne
forbundet med at bruge algoritmisk tilvejebragte oplysninger i en afgerelse, nar
sagsbehandleren maske ikke til fulde kan gennemskue konteksten. Litteraturen
er saledes ganske sparsom vedrerende de udfordringer, algoritmer kan give i
forhold til myndighedernes begrundelsespligt (se dog Olsen et al., 2019, der
argumenterer for, at man i forhold til begrundelsespligten ikke ber stille stren-
gere krav til algoritmen end til den menneskelige sagsbehandler). Internationalt
har der heller ikke veret udbredt fokus pa algoritmers betydning for sagsbe-
handlerens skon og begrundelse. Den internationale litteratur bestar primeart af
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undersegelser af, hvordan sagsbehandlere ber bruge beslutningsunderstottende
algoritmer (se fx Meilvang og Dahler, 2022). Denne artikel bidrager derfor til
et underudviklet omrade, idet den underseger algoritmers pavirkning af sags-
behandlerens skon og den efterfolgende begrundelse i sager med et algoritmisk
underbygget datagrundlag. Ydermere kombinerer artiklen utraditionelt ekspli-
cit den juridiske forskning i skennets og begrundelsens rammer med empirisk
viden om sagsbehandlernes oplevelse af beslutningsunderstottende algoritmers
pavirkning heraf.

Implicit heri afgraenser vi os siledes til alene at underspge beslutningsunder-
stottende algoritmer (modsat fuldautomatiserede algoritmer uden menneskelig
involvering), og hermed fokuserer vi pa, hvordan denne type algoritmer pé-
virker skennet. Sagsbehandlere er dog ikke frit svevende individer, de indgar
altid som en del af en storre organisation, der pavirker deres arbejdsmenstre,
som kan pavirke skonnet, ligesom en rekke andre faktorer kan have indflydelse
pa de betingelser, sagsbehandlere har for at udeve skon (se fx Nielsen og Ham-
merslev, 2022). Disse faktorer undersoges ikke, da artiklen tager udgangspunkt
i sagsbehandlernes oplevelser og forstielser som beskrevet i ASTA-rapporten.

Metode

For at kunne kvalificere en analyse af algoritmers péavirkning af sken og be-
grundelse er det nedvendigt forst at fi afdakket, hvad de to begreber juridisk
dakker over. Denne afdaekning vil blive foretaget ud fra en diskussion af den
forvaltningsretlige litteratur. Vi har valgt at tage udgangspunke i alment aner-
kendte forvaltningsretlige verker, da de er reprasentative for retsvidenskabens
forstaelser. Da retten er rammesattende for sagsbehandleres skon og begrun-
delser, vil vi benytte den retlige forstaelse til at analysere AI’s pavirkning — vel
vidende at ret i praksis ikke er det samme som ret i bagerne (se siledes Pound,
1910) — og sammenholde denne med empirisk viden om sagsbehandleres ople-
velser af og praksis med brugen af algoritmer i risikovurderingen af nyledige.
Den empiriske viden baseres pa rapporten Er du gron? Algoritmer til beslutnings-
stotte i det offentlige af Fliigge et al. fra 2022 (ASTA-rapporten), som er refereret
i indledningen. ASTA-rapporten undersoger sagsbehandleres oplevelser af og
praksis med brugen af algoritmer i risikovurderingen af forsikrede nyledige.
Rapporten er baseret pd observationer og 16 interview med fire sagsbehand-
lere enten som del af observationerne (ti timer) af sagsbehandlernes arbejde
i jobcentret i Lyngby-Taarbzk Kommune eller som video-/telefoninterviews.
Rapportens forskningsdesign fokuserede pa at illustrere sagsbehandlernes dag-
lige arbejde med at risikovurdere nyledige dagpengemodtagere. Fokus var pa at
forstd de faktorer, som sagsbehandlerne oplever som centrale for verdien ved
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ASTA i deres daglige arbejde. Rapporten kan hermed danne en forstdelse for
sagsbehandlernes inddragelse af ASTA som beslutningsunderstottende varktgj
i sager, hvor sken er vasentligt for sagsbehandlingen. Beslutninger i jobcentre
treffes pd baggrund af sken af individuelle forhold. Samtidig er beskeftigel-
sesomréidet lovmassigt komplekst, hvor en rekke lovgivninger har relevans, fx
forvaltningsloven, serviceloven, lov om aktiv beskeftigelsesindsats, regler om
dagpenge og om kontanthjelp. I det undersogte jobcenter kan sagsbehandlerne
inddrage ASTA som supplement til deres skon. Rapportens analyse er foretaget
med udgangspunkt i "interpretive metoder”, hvor blandt andet feltnoter og ci-
tater er brugt til at underbygge forskellige emner (Fliigge et al., 2022: 5).

Vi benytter med andre ord rapporten som en form for exemplifying case (Bry-
man, 2016) for at kunne fa kvalificeret empirisk viden til at diskutere sagsbe-
handlerens skon og begrundelse. P4 trods af at rapporten bygger pa et begran-
set antal interview og observationer, reflekterer den alligevel reelle oplevelser
med algoritmer, som kan relateres til sagsbehandlerens skon. Pa den vis far vi
viden om, hvordan algoritmerne opleves af sagsbehandlere ift. deres praksis, og
dette relaterer vi siledes til den retlige ramme om sken og begrundelse. Med
denne tilgang forseger artiklen at sztte bade juraen og viden om sagsbehand-
leres praksis i spil for at fi en forstaelse for algoritmernes pavirkning af sagsbe-
handlerens skon.

ASTA som maskinleringsmodel

ASTA er en maskinleringsmodel, som pa undersggelsestidspunktet inddrog 50
variabler (Fligge et al., 2022: 7). Disse bliver holdt op imod historiske sam-
menlignelige data, hvorefter modellen beregner en risikoscore og derefter giver
den individuelle ledige en farve som enten gron, gul eller rod, alt efter hvor stor
risiko den vurderer, der er for langtidsledighed. Variablerne er vidt forskellige
og omfatter fx helbredsudfordringer, alder, og hvorvidt den ledige har sagt ja til
at modtage sms fra jobcentret.

ASTA er en beslutningsunderstottende algoritme designet til at bidrage til
den faglige vurdering af, hvorvidt der er “risiko for langtidsledighed”. "Risiko
for langtidsledighed” er siledes her et skonsmessigt udtryk, hvis udfyldning
baseres pd de nylediges konkrete forhold og indtastninger med det formal at
etablere en score for den pagzldendes risiko for langtidsledighed. Det er med
andre ord et system, der skal assistere sagsbehandleren ved at sette en rekke
variabler pd formel og derved effektivisere sagsbehandlerens skensmeassige vur-

dering.
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Sken og begrundelse

Skon

Der findes forskellige typer af skon. Et skon kan relatere sig til en uklarhed i en
juridisk regel, hvor denne uklarhed soges udfyldt/fastlagt (forvaltningsretligt
sken), men skonnet kan ogsi relatere sig til et ikkenormativt indhold, som fx
en oplysning eller en vurdering. Et sidant sken omtales i litteraturen som ”fak-
tumsken”, “vaerdisken” eller "vurderingsskon” (se fx Morup et al., 2022; Bon-
sing, 2018: 320). Vi har valgt at bruge begrebet vurderingssken i denne artikel,
idet der er tale om en vurdering af, hvorvidt og i hvilket omfang algoritmens
resultat kan benyttes (se ogsa Fenger (2018: 319), som omtaler vurderingsskeon
som “en opgave, der gir ud pa at fastlegge et forhold af faktuel karakter ved et
sken, der kommer sa tet pd, hvad der md antages at vere korrekt, som muligt”).

Et vurderingsskon anvendes, nar sagsbehandleren som et led i sagsoplysnin-
gen star tilbage med ufuldstendige eller maske upalidelige oplysninger. Fx hvis
en borger har givet myndigheden oplysninger af betydning for sagen under om-
stendigheder, der rejser tvivl om oplysningens validitet, uden at myndigheden
har mulighed for pa anden méde at tilvejebringe klarhed herom, fx ved partshe-
ring af andre parter mv. I denne situation er myndigheden nedt til at foretage
en selvstendig vurdering af oplysningens validitet. Denne skonstype kan give
anledning til udfordringer i sager som ASTA, hvor systemet tilvejebringer en
vurdering, som sagsbehandleren efterfolgende kan vare nodt til at forholde sig
til og herved foretage et vurderingssken over. At der skal foretages et skon,
betyder dog ikke, at det star sagsbehandleren helt frit at treffe en beslutning.
Vigtigst i denne forbindelse er et af retsstatens vasentligste principper, nemlig
magtfordrejningsprincippet som blandt andet forbyder inddragelse af usaglige
hensyn i skennet (jf. Morup et al., 2022: 244, 471). De lovlige hensyn kan
vere generelle pa tvars af forskellige sagsomrader, som fx hensyn til borgerens
retsbeskyttelse, men de kan ogsa vere specifikke for en bestemt lovgivning eller
en bestemt myndighed. Hvis en sagsbehandler inddrager hensyn, der ikke er
direkte relevante for den lovgivning, en afgerelse er truffet pa baggrund af, vil
der vare tale om magtfordrejning, med den konsekvens at afggrelsen anses for
ugyldig (Merup et al., 2022: 327).

Forvaltningen skal ogsa overholde lighedsprincippet. Man kan anskue lig-
hedsprincippet som en del af magtfordrejningsleren, som et forbud mod usag-
lig forskelsbehandling (Morup et al., 2022: 249-250). Lighedsprincippet in-
debarer, at forvaltningen skal behandle ensartede sager pa samme mide. Er
der eksempelvis etableret en fast praksis for, hvordan bestemte typer af sager
afgores, folger det af lighedsprincippet, at skonnet begrenses af denne praksis,
med dets krav om lige behandling af det lige og ulige. Der er sjeldent to sa-
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ger, som er helt identiske, men er omstendighederne og forholdene sammenlig-
nelige, si fastslar lighedsprincippet krav om ensartet behandling. Tilsvarende
gelder for myndighedernes brug af beslutningsunderstottende algoritmer, idet
de forvaltningsretlige regler og principper ideelt er teknologineutrale. Hvis den
beslutningsunderstottende algoritme eksempelvis kommer med en anbefaling
til sagens videre forleb, der er uforenelig med hidtidig praksis, si har sagsbe-
handleren ikke alene ret, men ogsd pligt til at undlade at folge anbefalingen.
Et vurderingssken er i sagens natur resursekrevende, fordi det forudsatter en
stillingtagen til sagens konkrete omstendigheder. Det kan vare fristende at
etablere faste rammer for skennets udevelse som fx gennem beslutningsunder-
stottende algoritmer. Som et eksempel pa dette kan vi forestille os en regel med
folgende variabler: 1) arbejdsleshedsperiode, 2) uddannelsesniveau, 3) alder.
Variablerne bruges i en model, hvor arbejdsloshed i x-periode, uddannelse pa
x-niveau og x-alder indebarer en bestemt retsfolge. Denne tilgang er praktisk,
fordi den stter skonnet under faste rammer, men den vil ogsd vare ulovlig,
safremt den tilsidesetter den konkrete og af lovgiver forudsatte stillingtagen til
enkeltsagens forhold. Forvaltningen méd nemlig ikke “sztte skon under regel”,
jf. retsgrundsztningen af samme navn (forbuddet mod at sztte sken under
regel). Man ma saledes heller ikke lave en beslutningsunderstottende lgsning
i form af et simpelt excel-ark med en formel, hvor man ved at indtaste forud-
bestemte kriterier for eller imod et givet resultat vejledes om sagens afgorelse,
medmindre sagsbehandleren reelt kun bruger oplysningerne vejledende (Motz-
feldt, Ullits og Kjellerup, 2020: 175).

Begrundelse

Procesgennemsigtighed er en forudsatning for overhovedet at vide, hvad sags-
behandleren tillagde vegt som vasentligt under afggrelsens udarbejdelse, her-
under om skennet er lovligt forvaltet uden inddragelse af usaglige hensyn. Be-
grundelsespligten stiller netop krav til sagsbehandleren om gennemsigtighed
ved at meddele borgeren alle relevante mellemregninger, der ledte frem til den
trufne afgorelses resultat. Det gzlder ogs, hvor en beslutningsunderstottende
algoritme er anvendst til dele af sagsbehandlingen.

Det folger af begrundelsespligten i forvaltningslovens § 22, at afgerelser,
der ikke giver borgeren fuldt medhold, skal begrundes. Formalet er at fremme
borgerens tillid til myndigheden, nar borgeren kan se de mellemregninger, som
sagsbehandleren inddrog til stette for resultatet. Derudover er formélet med
begrundelsespligten ogsd at ege grundigheden i behandlingen af enkeltsager,
da en abenlyst forkert, mangelfuld eller méiske manglende begrundelse i en
afgorelse kan fa ansattelsesmeassige folger for den pagzldende sagsbehandler.
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Begrundelserne skal ogsd sikre kvaliteten péa hele sagsomridet, idet begrun-
delserne kan bruges til at koordinere og tilretteleegge praksis. Det er nemlig
ikke kun overfor borgeren, men ogsi overfor sagsbehandlerens overordnede,
at begrundelsen skal forklare, hvorfor afgerelsen fik netop dette indhold. En
grundig begrundelse kan derfor danne pracedens for fremtidige sager. Reglerne
om begrundelse varetager siledes en rakke hensyn, alle under den overordnede
paraply, der vedrerer hensynet til borgernes retssikkerhed, ved at give borgerne
mulighed for at forholde sig til det grundlag, som afggrelsen er truffet pa, og
dermed ogsa mulighed for, at en eventuel klage kan ske pd et kvalificeret grund-
lag (Nasborg-Andersen, 2015: 98-106).

For at kunne opfylde formalene med en begrundelse skal den indeholde de
retsregler samt relevante oplysninger og vurderinger, som sagsbehandleren har
tillagt veegt, og hvis sagsbehandleren har udevet et vurderingssken, skal ogsa
dette begrundes. Hvor udferlig begrundelsen skal vere, afthanger af det pagel-
dende retsomrade, afgorelsens kompleksitet og konsekvenserne for borgeren,
idet der stilles storre krav til begrundelsens udferlighed ved mere komplekse
og/eller indgribende afggrelser, herunder hvis faktum er omtvistet eller bestridt.
Det vil dog aldrig vere tilstrekkeligt at anfore "ud fra et samlet skon”. Derud-
over har man som minimum pligt til at forholde sig udtrykkeligt til partens
bemzrkninger, pastande og eventuelle indsigelser, herunder en indsigelse om,
at den systemgenererede vurdering er forfejlet (se ogsd Folketingets Ombuds-
mand, 2021).

Algoritmer

I denne artikel anvendes begrebet algoritme synonymt med kunstig intelligens
(AD) og machine learning og siledes som et paraplybegreb. Vi finder det ikke
nedvendigt at redegere narmere for de mange forskellige tilgange, der findes
til preedikative analyser som fx deep learning, neurale netverk, reinforcement
learning, supervised learning, unsupervised learning og natural language processing
eller at dvale dybere ved de forskellige teknikker. Det er dog vasentligt at huske
pa — som ogsd EU-kommissionens Forslag til Al-forordning (COM(2021) 206
final) gor — at al Al grundlaeggende er “software, der ... kan, ud fra et givent sat
af menneskeligt-definerede formal, generere output”.

Algoritmer inkluderer saledes forskellige teknikker og verktejer, der gen-
nem matematiske algoritmer baseret pd akkumulerede data setter algoritmen
i stand til at generere vurderinger pa opstillede problemer. Algoritmer bruges i
forskellige myndighedssammenhznge til fx at oversette sprog i chatrobot pa en
myndighedsside, generere undertekster i videoer ud fra tilgengelighedshensyn
eller blokere e-mailspam.
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Algoritmer kan betragtes som sandsynlighedsstatistik, hvor sandsynligheden
for et givent resultat genereres ud fra et stort datamateriale som fx afggrelses-
tekster, mails mv. Det fungerer sedvanligvis pa den méde, at algoritmen kodes
til at soge i udvalgte data, sikaldt “treningsdata”, med henblik pa at generere
en model, som, nir den anvendes i “virkelige” data (dvs. ikketreningsdata), kan
genkende menstre og korrelationer, som modellen ikke tidligere har set, men
som den gennem treningen nu kan kvalificere i en bestemt retning.

Algoritmer ses i dag appliceret i det juridiske arbejde, fx i Miljostyrelsen,
hvor et Al-program skal “identificere virksomheder, hvor der kan vere brug for
en serlig myndighedsindsats i form af vejledning og tilsyn” (Andersen, 2019).
Andre myndigheder, fx Nevnenes Hus og Ankestyrelsen, er i gang med at ind-
drage algoritmer til at forbedre kvaliteten i afggrelserne og reducere sagsbe-
handlingstiden. I alle disse projekter patenkes algoritmen anvendt som et be-
slutningsunderstottende verktoj.

Kendte risici ved brug af algoritmer

De mulige gevinster ved beslutningsunderstottende algoritmer er italesat som
blandt andet en mere effektiv, malrettet og fleksibel borgerservice (se fx Micro-
soft Danmark og Lead Agency, 2021: 18).

Disse gevinster mé dog afvejes overfor andre diskurser, herunder risikoen for
sakaldt automation bias. Begrebet dekker over de situationer, hvor mennesket
stoler blindt eller i hvert fald mere pd computerens resultat, end resultatet egent-
lig kan holde til. Det er altsd bias, der gor, at man fejltolker maskinens trefsik-
kerhed. Litteraturen skelner imellem forskellige typer af mangelfuld brug af
beslutningsstettende algoritmer: automation bias, dvs. ukritisk accept af algo-
ritmens resultat; selective adherence, dvs. man er mere tilbgjelig til at godtage
resultater, som understotter de forestillinger, beslutningstageren har i forvejen,
end resultater som modsiger disse (Alon-Barkat og Busuioc, 2022); og com-
placency, dvs. beslutningstager overser abenlyse advarsler eller fejlkilder, fordi
man stoler pa, at computeren har styr pa situationen (Wickens et al., 2015).
Introduktionen af beslutningsunderstottende algoritmer kan altsi medfere nye
typer af fejlkilder i interaktionen imellem beslutningstager og den algoritme,
som egentlig har til formal at ggre en beslutning mere korrekt. Disse fejlkilder
vil her under et blive omtalt som automation bias, idet dette synes at vare
det gennemgaende begreb i forskningen. Fx definerer Manzey, Reichenbach
og Onnasch (2012) automation bias som en eller flere af tre mulige scenarier:
a) manglende opmarksomhed pa at efterprove faktiske oplysninger, b) aktiv
fravelgelse af modsigende informationer eller resultater fra algoritmen og c)
uopmerksomhed pid modsigende informationer eller resultater.
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Automation bias er iser blevet pavist i situationer, hvor der skal treffes vig-
tige beslutninger under tidspres, sdsom hos piloter eller medicinsk personale,
men kan ogsa observeres i andre situationer (Adya og Philips-Wren, 2020), fx
blandt administrativt personale (Alon-Barkat og Busuioc, 2022), bide nar der
skal treffes store komplekse beslutninger og mere simple enkeltbeslutninger
(Lyell og Coiera, 2017).

Forskningen viser, at beslutningstagerens individuelle erfaringer har betyd-
ning, idet erfarne piloter havde mere held med at spotte en dbenlys fejl i navi-
gationssystemet, end deres mindre erfarne kollegaer (de Boer, Heems og Hurts,
2014). Derudover spiller mange andre faktorer ind pa alvoren og omfanget af en
eventuel automation bias. Stressede beslutningstagere er fx mere tilbgjelige til at
acceptere stereotyper og stereotypiske reesonnementer (Adya og Wren, 2020), li-
gesom designet af brugerfladen pa en beslutningsunderstottende algoritme kan
have indflydelse (Davis, 1989).

Endelig spiller den information, som beslutningstageren modtager fra den
beslutningsunderstottende algoritme, en rolle. Forsgg har saledes vist, at bade
manglende information og uoverskuelig eller overflodig information eger auto-
mation bias, mens kort og pracis information mindsker den (Wright et al.,
2016). Hvis beslutningstageren hurtigt og enkelt kan gennemskue, hvilke fak-
torer algoritmen har lagt vegt pa, vil beslutningstageren siledes vare mindre
tilbgjelig til at acceptere en abenlys forkert anbefaling og mere tilbgjelig til at
vurdere, hvorvidt algoritmen er néet frem til det rigtige resultat.

En anden kendt risiko ved brugen af algoritmer er det allerede nzvnte black
box-paradoks. Paradokset bestir i, at algoritmen fungerer som en sort (uigen-
nemsigtig) boks, der fir en mangde input i form af variabler og derefter kom-
mer med et output uden at fortalle, hvordan den kom frem til dette (Pasquale,
2015).

Nar den idealtypiske sagsbehandler treffer afgerelser ved brug af juridisk
metode uden inddragelse af en algoritmes beregninger, kan afggrelsens anferte
resultat begrundes. Det vil saledes kunne efterproves, om den anforte begrun-
delse er korrekt, ved at sammenholde begrundelsen med sagens noter og ovrige
journaliserede dokumenter. Algoritmer er derimod outputfokuserede, hvilket
betyder, at de er fokuserede pa at angive en lgsning og ikke pa begrundelsen for
den valgte losning. De kan siledes ikke redegore nermere for de intervariable
sammenhange og heller ikke forklare, hvorfor forholdet mellem en inputvaria-
bel og en outputvariabel er fundet kausalt. Altsd hvorfor inputvariablen y + x
resulterer i outputtet a. I overfort betydning svarer det til, at sagsbehandleren
inddrager variablerne 1) uddannelsesmessig baggrund, 2) bopzlsadresse og 3)
erhvervserfaring som begrundelse for et bestemt output (retsfolge), men er ude
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af stand til at redeggre nzrmere for kausaliteten mellem disse intervariable sam-
menhnge og outputtet.

Beslutningsunderstottende algoritmers indflydelse pa
sagsbehandlerens skeon og begrundelse

Det er vasentligt indledende at bemarke, at ASTAs risikoscoring har karakter
af en procesledende beslutning, og at der for sidanne beslutninger ikke galder
et begrundelseskrav. Tilsvarende skal myndigheder ikke begrunde en beslut-
ning om at gennemfere partshering. ASTAs risikoscoring er, ligesom en parts-
hering, et processuelt skridt taget med henblik pa at kvalificere sagens videre
forlob, men derimod ikke — hvilket er afggrende — en oplysning, der i sig selv
fastlegger den lediges endelige retstilling. Ikke desto mindre er det relevant at
undersoge, om det ville veere muligt for sagsbehandlerne at begrunde ASTAs
risikoscoring i en situation, hvor denne scoring patenkes anvendt i en afgorelse
overfor den ledige. Med dette forbehold, og med forbehold for at udviklerne og
myndigheden ville have tilrettelagt processerne anderledes, sifremt der havde
veret tale om en decideret afggrelsesunderstottende losning, og at ASTA var et
pilotprojekt og ikke endeligt implementeret (og nu droppet grundet manglende
lovhjemmel (Datatilsynet, 2022)), gennemfores i det folgende en analyse af den
mulige pavirkning af sagsbehandlerens skon, som anvendelsen af ASTA kan
afstedkomme, samt af de problemstillinger, et sidant system kan medfere i
forhold til begrundelseskravet.

Det er op til den enkelte sagsbehandler, om de vil godtage risikoscoren, eller
om de vil 2ndre den ved at lave et notat i sagen. Der kan séiledes vare tale om,
at sagsbehandleren accepterer scoren bide uden at teenke videre over det eller
ved at undersgge, hvordan algoritmen har fundet frem til scoren (hvis muligt),
og derefter godtager den. Sagsbehandleren kan pd samme made afvise resultatet
blankt uden videre undersogelse eller efter en nzrmere vurdering af, hvorvidt
de forskellige variabler er blevet veegtet korreke. I de tilfzlde hvor sagsbehand-
leren vurderer scorens validitet efter en nzrmere undersogelse af vegtningen af
de forskellige variabler, vil sandsynligheden for, at der er tale om automation
bias, alt andet lige vere mindre, end i de tilfzlde hvor sagsbehandleren accepte-
rer eller afviser resultatet uden nermere overvejelser.

Automation bias

Det er et gennemgiende trek i Fligge et al.s (2022) undersogelse af sagsbe-
handlernes brug af ASTA, at sagsbehandlerne sjeldent undersoger vegtningen
af de forskellige variabler, heller ikke i de tilfzlde hvor de er uenige i scoren.
Dette skyldes flere forhold, heriblandt at sagsbehandlerne har svart ved at se
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relevansen af nogle af variablerne, og at andre opfattes som direkte misvisende.
Det omfatter blandt andet variablen om, hvorvidt jobsegeren har opdateret sit
elektroniske CV, som bliver inddraget pa et tidspunkt, hvor jobsegeren endnu
ikke er blevet instrueret i at gore dette.

Sagsbehandlerne papeger ogsa, at de ikke er blevet instrueret eller vejledt i,
hvordan de skal vurdere vaegtningen af de forskellige variabler. Derfor er moti-
vationen for at bruge arbejdstid pa dette ikke stor (Fliigge et al., 2022: 17-18).
Fordelingen af jobsegere i de tre farver opleves i det hele taget som varende
uigennemsigtig. Mange jobsogere placeres iser i det gule felt, selvom sagsbe-
handlerne vurderer dem som varende grenne. Samtidig har sagsbehandlerne
ikke nogen viden om, hvad ASTAs fejlmargen er, og er derfor utrygge ved at
stole for meget pa risikoscorerne (Fliigge et al., 2022: 13-19).

Fra ASTA-rapporten udtaler en sagsbehandler skepsis om det beslutningsun-
derstottende systems pracision:

S3 navner eksempelvis, at hvis jobcentret modtog 300 nyledige, si oplever S3,
at ASTA kategoriserer ca. 20-25 som verende grenne eller rede. Og altsa 250 ud
af 300 nyledige som gule. Det stemmer i sagsbehandlernes optik ikke overens
med sagsbehandlerens opfattelse af virkeligheden. Kort sagt er der for fa gronne
og rede og for mange gule. Som S3 siger det "Der er en kempe overvagt af de
gule, og hvis de gule er hverken eller, si kan jeg ikke bruge systemet til noget.
Der skal vare flere, der kommer ud i yderkanterne. Gren eller rod. Derfor synes
jeg ikke systemet kan bruges til serlig meget” (Fliigge et al., 2022: 106).

Udtalelsen illustrerer, at sagsbehandleren inddrager sin faglighed og erfaring
som milestok for lgsningens pracision og fremhaver en vis bias — ikke i los-
ningen, men hos sagsbehandleren. Sagsbehandleren er vant til en bestemt out-
putmassesammensztning og har indrettet sig herefter, siledes at den nu opleves
som det rigtige. En menneskelig bias, der omtales present bias (Coglianese og
Lay, 2022: 1295). Da ASTA afviger fra den hidtidige sagsmassesammensztning
og er ude af stand til at redegore for kausaliteten bag de intervariable sammen-
hznge og dets output, stir sagsbehandlerne overfor et valg mellem enten at
folge egne erfaringer eller at udmente ASTAs maskinelle vurderinger, der ind-
imellem adskiller sig veesentligt fra hidtidige erfaringer hos sagsbehandlerne.
En omvendt problemstilling forekommer, hvis sagsbehandlerne stoler for
meget pa den beslutningsunderstottende losning og helt tilsidesatter deres vur-
deringsskon. I forhold til Manzey, Reichenbach og Onnaschs (2012) definition
ville der her vare tale om automation bias bide i form af manglende efterprov-
ning af fakta og ved en aktiv fravalgelse af modstridende resultater. Hvis sags-
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behandlerne reelt aldrig undersgger de udslagsgivende variabler, kan de ikke
vide, om de har overset modstridende eller direkte forkerte resultater.

Som sagsbehandlingen er tilrettelagt, forekommer det dog ikke i ASTA-sagen
muligt at undersege, hvilke variabler der har veret udslagsgivende for ASTAs
scoring (hvorvidt det er teknisk muligt diskuteres nedenfor). Det kan tilskrives,
som beskrevet af Wright et al. (2016), at mangden af informationer til sagsbe-
handleren er for stor og indeholder for mange overfledige oplysninger, hvilket
oger risikoen for automation bias. Den ene sagsbehandler papeger, at man som
sagsbehandler ”[s]let ikke har tid til at gennemga 50 variabler” (Fliigge et al.,
2022: 14). Nir risikoen for automation bias eges, stiger sandsynligheden givet-
vis ogsa for, at sagsbehandlerne tilsidesetter deres fagprofessionelle vurdering
og i uhensigtsmassig grad folger verktojets anbefaling (siledes Eubanks, 2018).
Der ses dog ikke eksempler pd dette i ASTA-rapporten, maske fordi den blev
lavet pa baggrund af et begranset antal data, da ASTA stadig var i testfasen og
dermed ikke var integreret i sagsbehandlernes hverdag.

Nir sagsbehandlerne siledes ikke forstir algoritmens output og samtidig
ikke har indseende i mellemregningerne, si er der, som skitseret ovenfor, groft
sagt to mulige sagsudfald. At algoritmen aktivt anvendes til trods for sine blin-
de vinkler, eller, som tilfzldet forekommer at veere i ASTA-sagen, at algoritmea-
versionen hos sagsbehandlerne bliver en overskyggende faktor og bevirker, at
algoritmen de facto ikke anvendes (de Boer, Heems og Hurts, 2014; Dietvorst,
Simmons og Massey, 2015). Det er i forstnazvnte situation, at algoritmen vil
kunne pavirke sagsbehandlerens skon, og konsekvenserne ved ukritisk at legge
algoritmens vurdering til grund vil vare, at skevheder i data (bias) afspejles i
afgorelsen. Nar modellen eksempelvis traenes pa tidligere praksis og statistik og
heri finder en rekke sammenhange, der senere lzegges til grund af sagsbehand-
leren, reproduceres disse sammenhange, herunder ogsé en iboende bias i de kor-
relationer, som algoritmen har identificeret og tillagt vegt. Som illustreret ved
den nu forladte sikaldte Gladsaxe-model, der var en beslutningsunderstottende
algoritme til tidlig opsporing af udsatte bern i Gladsaxe kommune, trenedes
denne pa statistik og andre historiske data (Nesborg-Andersen og Motzfeldt,
2019). De anvendte statistiske data til trening af Gladsaxe-modellen viste, at
der er flere udsatte bern fra fattige familier og familier med en ikkevestlig bag-
grund, hvilket egede sandsynligheden for, at algoritmen udpegede et storre an-
tal af sidanne familier i kategorien “risiko for udsatte born” og ferre velstdende
familier af dansk eller vestlig oprindelse end de konkrete omstendigheder til-
sagde. Datask@vheder i en beslutningsunderstottende algoritme er selvsteendigt
problematiske, men vil dog kunne opfanges og adresseres af sagsbehandleren,
mens kombinationen af dataskevheder og automation bias er retssikkerheds-
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messigt kritisk, fordi sagsbehandleren grundet magteslgshed reelt szttes uden-
for indflydelse. Nar sagsbehandleren ukritisk folger den algoritmiske vurdering,
er algoritmen de facto ikke lengere understottende, men outputdeterministisk.

Black box-paradokset

Fra bias til en anden udfordring: Black box-paradokset beskriver som navnt de
situationer, hvor man oplever, at algoritmen er uigennemsigtig. Dette ses der
klare eksempler pa i rapporten om ASTA. En sagsbehandler udtaler direkte:
”Jeg ved ikke, hvor precis ASTA er. Den giver ikke nogen forklaring af, hvor
god den er til at ramme rigtigt, og hvem siger, hvad der er rigtigt? Jeg kender
ikke variablerne, og der er ikke forklaring af dem” (Fliigge et al., 2022: 18).

At algoritmer som altovervejende hovedregel som nzvnt er outputfokuserede
betyder, at de er fokuserede pa at angive en lgsning. De er derimod ikke de-
signet til at forklare, hvorfor lige netop en specifik losning er fundet optimal.
ASTA er ingen undtagelse. De testende sagsbehandlere er for det meste op-
lyst om, hvilke variabler ASTAs scoring kan baseres pa, men fir tilsyneladende
ingen oplysninger om, hvordan variablerne er vegtet i de konkrete sager. En
anden sagsbehandler beskriver saledes sin oplevelse af ASTAs risikoscore: "Ri-
sikovurderingen er en lang liste af spargsmal og svar. Det er alt muligt om deres
liv. Deres liv pa et stykke papir. Og det er helt umuligt at danne sig et overblik
over eller forsta dem alle” (Fligge et al., 2022:18).

Der er altsd en tydelig oplevelse blandt sagsbehandlerne af, at ASTAs algo-
ritme er uigennemsigtig, og der er ingen forstaelse af, hvordan de forskellige
variabler bliver vagtet. Denne oplevelse skal sammenholdes med de juridiske
krav til begrundelse og sken. Hvis ASTAs score var en medvirkende faktor i en
afgorelse om at placere en jobseger i en bestemt risikokategori med tilhgrende
krav og tilbud, ville der vere tale om en vasentlig oplysning. Dermed stilles
ogsa krav om at redegore nermere for dette output, fx ved at beskrive kausali-
teten mellem algoritmens intervariable sammenhange og afgerelsens resultatet
(fx [angivne alder] + [helbredssituation] + [indkomst] + [uddannelsesmassig
baggrund] = [output]). De bzrende hensyn bag beslutningen skal nemlig an-
gives, og det er ikke tilstreekkeligt at anfore, at ASTAs score er indgéet i det
samlede skon.

ASTA anvendter som bekendt 50 variabler, mens et menneskes korttidshu-
kommelse antages at vare begrenset til at operere med omkring fire variabler
(Cowan, 2001). Sagsbehandleren vil saledes ikke vare i stand til at dechifrere
algoritmens samlede beregning (output), nir denne, som i ASTA-sagen, er dan-
net ud fra et storre antal vagtede variabler, og vil heller ikke vere i stand til
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overfor borgeren at forklare baggrunden for, at man har valgt at felge anbefa-
lingen og trafte afgerelse i henhold til denne.

Nar sagsbehandlerne siledes ikke kognitivt eller via systemteknisk under-
stottelse tilvejebringes en form for algoritmisk transparens, er det ikke muligt
at begrunde ASTAs vurdering og derved ikke muligt for borgeren at efterprove
sin retsstilling, fx om algoritmen har undladt at legge vegt pd en vasentlig
oplysning. Det samme galder for en eventuel klageinstans, der skal vurdere
en algoritmisk understottet afggrelses substantielle lovlighed. Uden indsigt i
vegtningen af variabler og inddragne hensyn er det ikke muligt. Paradokset i
black box er siledes, at algoritmen pa den ene side kan behandle langt storre
datamangder mere effektivt end sagsbehandleren, men at der pd den anden
side ikke kan stottes ret pd algoritmens ubegrundede outputs, idet afgorelser
legitimeres via begrundelsen.

Konklusion

Det er evident og ukontroversielt, at beslutningsunderstottende algoritmer pé-
virker sagsbehandlerens kvalificering af sagen. Formélet med beslutningsun-
derstottende algoritmer er netop at effektivisere og forbedre sagsbehandlingen.
Men det er essentielt at overveje de retssikkerhedsmassige konsekvenser ved en
sadan algoritmisk pavirkningsfaktor.

Via ASTA-rapportens data har vi undersggt to problemstillinger i forhold til
beslutningsunderstottende algoritmer, nemlig automation bias og black box-
paradokset, som pa hver sin mide vil kunne pavirke sagsbehandlerens skon og
begrundelse. Hvad angéir automation bias, kan vi overordnet konkludere, at
algoritmeaversionen mod ASTA har veret si markant, at nogle sagsbehandlere
slet ikke anvender output fra ASTA. Herved opstar der ikke algoritmisk bias,
da output ikke har mulighed for at trenge igennem til den retlige kvalificering.
Vi kan om bias mere generelt konstatere, at dataskavheder i en beslutningsun-
derstottende algoritme er problematiske, men dog vil kunne opfanges af sags-
behandleren som en form for "biasfilter” (givet at det er kognitivt muligt, og
at sagsbehandleren er kledt pa til dette). Kombinationen af dataskevheder og
automation bias er derimod langt mere kritisk, fordi sagsbehandleren stter sig
selv udenfor indflydelse, hvorved den algoritmiske understottelse de facto bli-
ver outputdeterministisk. Under sidanne omstendigheder opstdr der siledes en
risiko for, at algoritmen far en utilsigtet indflydelse pa sagsbehandlerens skon.
I forhold til black box-paradokset var dette fremtreedende i ASTA-rapporten,
hvilket skyldtes algoritmens kompleksitet (antallet af variabler og intervaria-
ble sammenhange). Sagsbehandlerne kunne siledes hverken kognitivt eller via
systemteknisk understottelse i ovrigt fi indsigt i baggrunden for ASTAs vur-
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dering, og det retlige krav om begrundelse ville saledes ikke kunne opfyldes,
havde man inddraget vurderingen i en afggrelse.

Der er ikke et juridisk krav om, at enhver oplysning skal begrundes, og heller
ikke krav om at informere om samtlige variabler, algoritmetype mv. Det afge-
rende ma vare, at sagsbehandleren kan begrunde outputtet, hvilket muligvis
forudsatter information om visse variabler mv. Samlet set har black box-para-
dokset dog pavirket sagsbehandlerne i ASTA-sagen, ikke i forhold til begrun-
delsespligten, men ved at medvirke til den udbredte algoritmeaversion blandt
dem. For en beslutningsunderstottende algoritme skal understotte, hvilket for-
udsaztter et samarbejde mellem sagsbehandler og algoritme, sa sagsbehandlerne
far indsigt i vegtningen af variabler og tillagte hensyn. Selvom algoritmer kan
vere effektive og tilvejebringe bedre sagsbehandling, skal sagsbehandlerne vare
kompetente til at inddrage algoritmens output i deres skon og legitimere afgo-
relsen i begrundelsen. Kun séiledes overholdes retsstatens krav til en objektiv og
saglig sagsbehandling.
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Dremmen om datadrevet velfeerd

Hvordan formes dremmen om potentialet i data og kunstig intelligens blandt le-
dere i den offentlige forvaltning, og hvilke roller tildeles frontlinjemedarbejderen i
den datadrevne velferd? Baseret pa observationer af kommunale ledere og konsu-
lentopleeg underseger artiklen de datadremme, som omgzerder udviklingsarbejdet
med at introducere kunstig intelligens i kommunale beskaftigelsesindsatser. De-
res datadremme indebarer en kritik af frontlinjemedarbejderen, som mimer den
etablerede ledelses- og professionsforskning, hvor frontlinjemedarbejderens praksis
problematiseres: I datadrommene kritiseres frontlinjemedarbejderens demmekraft
for i udstrakt grad alene at vere baseret pd menneskelig erfaring, individuelle me-
stringsstrategier eller professionsbarne interesser og derfor ikke varetage borgerens
behov, hvilket gor, at den organisatoriske vardiskabelse forringes.

Nogleord: offentlig sektor, kunstig intelligens, data, sken, frontlinjemedarbejder

Hvad vil vi med data? Hvor langt vil vi gd? Hvad mé vie ...

Skal vi ga til greensen af, hvad vi ma? Er der en politisk holdning?
Svaret er selvfolgelig: Vi vil ga hele vejen!

(Observation, workshop med kommunale ledere og

eksterne konsulenter om udvikling af kunstig intelligens

pa beskeeftigelsesomridet, oktober 2020)

Kunstig intelligens, algoritmer og big data er begreber, der florerer i den danske
offentlighed og aktuelt finder vej ind i velferdsarbejdet. Kommunerne leder
efter svar pa, hvordan data af forskellig karakter og fra varierende kilder kan
skabe vardi i den offentlige sektor. Grundfortellingen om digitalisering i den
danske offentlige sektor lyder, at det lille land er i international front med den
digitale transformation, og at ny teknologi og klog brug af data kan sikre ef-
fektivitet og kvalitet trods manglende arbejdskraft. Hvor digitaliseringen for fa
ar siden handlede om at stte strom til offentlige systemers infrastrukeur (Re-
geringen, Danske Regioner og KL, 2013, 2016) og etablere nye roller og former
i interaktionen mellem borger og stat (Pors, 2015, 2018), si er der aktuelt fokus
pa, hvordan data kan skabe nye former for viden og interventioner i velferds-
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arbejdet (Bullock, 2019; Considine et al., 2022). Dremmen om det datadrevne
Danmark er vakt.

Der findes en rekke gennemgiende argumenter for, hvorfor vi skal udvikle
og bruge algoritmer baseret pa storre mengder data i den offentlige sektor: Styr-
ket objektivitet, pracision og effektivitet presenteres som gevinster forbundet
med fx at mélrette og traeffe beslutninger om ydelser til borgere. Drommen er
at kunne prioritere service, men samtidig er det ogsa i stigende grad et onske at
kunne skreddersy tilbud til borgeres individuelle behov. Statistik, computer-
kraft og store datasat, der baserer sig pa et antal sager, som langt overstiger den
enkelte sagsbehandlers erfaring, giver grobund for dramme om mere pracise og
objektive vurderinger og beslutninger tilpasset den enkelte.

Denne artikel undersoger de datadremme, der praeger det transformative ar-
bejde, hvor hab knyttes til algoritmer som en central del af losningen pa kvali-
tets- og ressourceproblemerne i offentlig velfeerd. Vi underseger datadremmene
gennem begrebet om fantasmer. Fantasmer kan karakteriseres som forenklede
fantasier om, hvilke barrierer der skal overvindes, for at en idealtilstand kan
opnas (Glynos og Howarth, 2007), samtidig med at noget holdes ude af syne og
afpolitiseres (Vaaben, Bowadt og Pedersen, 2021: 164). Som vi peger pa i artik-
len, former datadremmene potentielt en fantasme, der a priori problematiserer
den enkelte velferdsmedarbejders subjektive erfaringsbaserede faglige skon (se
ogsa Ratner, 2021: 94) pa mader, som trekker trdde til klassiske problemstil-
linger i professions- og ledelsesstudier (se Pedersen, 2022).

Artiklens afsat er empirisk. Baseret pa observationer og dokumentanalyse
undersoger vi de datadromme, som omgarder arbejdet med at introducere
kunstig intelligens i en kommunal beskaftigelsesindsats. Med artiklen spor-
ger vi, hvordan kunstig intelligens og data bliver formet som hibefuld losning til
komplekse velferdsudfordringer, og hvordan frontlinjemedarbejderens faglige skon
problematiseres i disse styringsdromme om data.

For at kunne besvare spergsmalene prasenteres det teoretiske spor, som hi-
storisk set danner baggrund for at se det faglige skon som en fare. Herpa pra-
senterer vi den empiriske case og de metodiske greb og refleksioner, der prager
vores videnskabelige arbejde, inden vi gar ind i analyse og afslutningsvis diskus-
sion og konklusion.

Det er vasentligt at bemearke, at vi ikke med vores analyse soger at forherlige
det faglige skon eller mistzenkeliggore teknologi, men anlaegger en kritisk vinkel
pa processerne omkring forhandlingen af Al som lgsning pa velferdsudfor-
dringer samt tydeligger, hvilke implicitte forstaelser af professionel erfaring,
kompetence og skenspraksis dremmene om data bygger pa.
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Mistilliden til faglig demmekraft: en klassisk problemstilling i
professions- og ledelsesstudier

Dataarbejde og samarbejde med kunstigt intelligente lgsninger blandt vel-
ferdsprofessionelle er kompliceret (Petersen et al., 2021; Fligge, Hildebrandt
og Moller, 2021; Moller, Shklovski og Hildebrandt, 2020; Kirkegaard, Kristen-
sen og Lauridsen, 2022). I artier har de velferdsprofessionelles arbejde med at
vurdere og beslutte borgerens velferdsforlgb eller adgang til ydelser varet pro-
blematiseret og debatteret (fx Lipsky, 2010; Zacka, 2017; Tummers et al., 2015;
Maynard-Moody og Musheno, 2000, 2003; Jorna og Wagenaar, 2007). Styring
og teknologi er ledelsesmeassige tiltag til at afgrense eller ensrette frontlinemed-
arbejdernes anvendelse af faglige skon i velfeerdsarbejdet. Empiriske studier af
forskellige styringsteknologiske tiltag i velfeerdens frontlinje viser, hvordan det
faglige skon bliver problematiseret og derfor seges kontrolleret, distribueret,
standardiseret eller minimeret. Studierne peger ogsa pa, hvordan skennet sam-
tidig udvider sig ved disse styringstiltag og flytter nye steder hen (Pedersen og
Pors, 2023; Moller, Pedersen og Pors, 2022; Ranerup, 2023).

For at forstd baggrunden for mistilliden til den faglige dommekraft, som da-
tadremmene synes at bygge ovenpa, er det is@r interessant at vende sig mod de
etablerede professionssociologiske og managementteoretiske forskningstraditio-
ner, der dominerer den nuvarende videnskabelige forstaelse af frontlinjemed-
arbejderens skonsmassige praksis. Et helt oplagt forskningsspor kan trekkes
fra Lipskys (2010/1980) skelszttende teori om frontlinjemedarbejderen, hvor
sken primert forstds som en mestringsmekanisme. Et andet afset er profes-
sionssociologien, hvor professionelt arbejde er defineret i forhold til dets niveau
af skonsfrihed (Freidson, 1970, 2001) og forstas som drevet af kampen mel-
lem professionelle interesser (Abbott, 1988). Forskningshistorisk har der varet
overraskende lidt samspil mellem disse to klassiske spor (Evans, 2011; Harrits,
2019) pa trods af, at de har en rekke felles karakteristika. Begge traditioner
har udevelsen af det faglige skon som primart undersegelsesobjekt i regi af den
professionelle frontlinjemedarbejder. Meget vand er lgbet i den siden Lipskys
og de store professionssociologers klassiske varker, som bade er blevet udfol-
det, justeret og udfordret. Det er dog vores opfattelse, at mange nyere forstdel-
ser af og teorier om professionelt arbejde bygger videre pa de grundantagelser,
som etableres her. Som det vil fremgd nedenfor, har Lipsky fx dannet skole
for en forskningstradition indenfor forvaltningsstudier, der fokuserer pé front-
linjemedarbejderens individuelle mestringsstrategier i modet med borgeren. Pa
samme made har professionslitteraturen lagt kimen til en forstaelse af interes-
sekonflikt mellem professioners autonomi og bureaukratisk kontrol, som synes
at findes i meget ogsd nyere forvaltnings- og professionsforskning.
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Det nodvendige og problematiske faglige skon i frontlinjen

Med Lipskys Street-level bureaucracy: Dilemmas of the individual in public ser-
vice fra 1980 blev blikket rettet mod de offentlige medarbejdere, der interagerer
direkte med borgerne, og som har en betydelig skonsmargen i udferelsen af
deres arbejde (Lipsky, 2010/1980). Lipsky dannede skole ved at rette opmerk-
somheden mod forvaltningernes frontlinje, medarbejderne pa gulvet, i gaderne
og bag skrankerne. Han udpeger frontlinjemedarbejderne som de faktiske po-
litiske beslutningstagere, der ikke bare implementerer, men ogsa aktivt danner
og omseatter politik gennem de skensmassige valg, de konstant ma treffe i
modet med borgeren. Lipskys blik setter dog ikke bare fokus pa frontlinjens
arbejde, men grundlegger en offentlig forvaltningsforskningstradition, der un-
derspger manglende forbindelser mellem den formelle politik og politikkens
faktiske resultater gennem analyse af arbejdspraksis i frontlinjen. En stor del af
denne forskning har fokuseret og videreudviklet pa, hvad Lipsky betegner som
coping mechanisms — eller pa dansk mestringsstrategier. Her tematiserer Lipsky
dilemmaerne mellem store arbejdsbyrder, massive krav fra borgere og ofte mod-
stridende politiske mél. Frontlinjemedarbejderne mangler tid, information eller
andre ressourcer, der er nodvendige for at reagere passende pa den enkelte sag
(2010/1980: xi). Som folge heraf udvikler de mestringsstrategier, som fx bestir
af grove kategoriseringer og rutiner for stereotypisering og forenkling for at
handtere usikkerhed, kompleksitet og krav fra borgere. Idéen om, at frontlin-
jemedarbejdere trakker pa uhensigtsmassige mestringsstrategier i deres mode
med borgeren, ligger tet pd de behavioristiske tanker om menneskets kognitive
bias og heuristikker (Tversky og Kahneman, 1974), som har faet oget betydning
ogsd indenfor offentlig styring de seneste dr. Velferdslesninger sasom nudging
er siledes baseret pa premissen om menneskets umiddelbare og uhelbredelige
kognitive fejlbarlighed (Pallesen og Pedersen, 2023).

Netop denne kritik af alle menneskers og herunder ogsé frontlinjemedarbej-
derens utilstrekkelighed er at spore i argumenterne for den datadrevne beslut-
ningsstotte i denne artikels case.

Lipskys ambivalens i forhold til det faglige skon bestar i, at han anerkender
en kerne af skon i velferdsarbejde, som er umulig at udelukke, fordi frontlinje-
medarbejderen arbejder i komplekse situationer, der ikke kan reduceres til rent
programmatiske formater, men netop kraver folsom observation og demme-
kraft (2010/1980: 15). Der er altsa behov for sken for at fa politik til at fungere
i praksis. Dette bottom-up-perspektiv er det, Lipsky er mest kendt for, men en
stor del af den forskning, der bygger pa Lipsky, opererer stadig med et ideal om
bureaukratiet som et neutralt maskineri i implementeringen af politik. Hermed
reproducerer meget frontlinjebaseret forskning en underliggende bekymring i
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forhold til det professionelle sken, idet frontlinjearbejdernes skenspraksis opfat-
tes som praget af individuelle mestringsstrategier, der potentielt mangler legiti-
mitet, forer politikimplementering pé afveje og derfor udger et problem, der si
vidt muligt m4 inddemmes og kontrolleres (for udfoldelse af dette argument se
Evans, 2011; Moller, Pedersen og Pors, 2022).

Professionen som problem

I det professionssociologiske spor anskuer Eliot Freidson den skensmaessige fri-
hed som verende i direkte modsatning til regler, bureaukrati og ledelsesmaes-
sige kontrolsystemer og havder, at:

Fully realized, ideal-typical bureaucracy is intrinsically at odds with professio-
nalism since its aim is to reduce discretion as much as possible so as to maxi-
mize the predictability and reliability of its services and products (2001: 217).

Antagelsen om, at frontlinjemedarbejderes skensmeassige friheder star i vejen
for forudsigelighed og troverdighed i offentlig service, gengives ogsa i Henry
Mintzbergs beskrivelse af det professionelle bureaukrati. Ikke ulig Lipskys ana-
lyse af frontlinjens grove kategoriseringer og forenklingsprocesser peger Mintz-
berg pa professionelt arbejde som pigeonholing, hvor den professionelle anvender
komplekse og ferdighedsbaserede kategoriseringsrutiner til at “diagnosticere”
klienten for at kunne tilbyde en passende serviceydelse. Dette er nedvendigt,
for at det professionelle arbejde kan fungere, men det udger ogsa en trussel, nar
den professionelle “simply concentrates on the program that he favors — perhaps
because he does it best or simply enjoys doing it most — to the exclusion of all
the others” (Mintzberg, 1979: 374). Men skonsproblemet gelder ikke kun for
de professionelles forhold til borgeren:

Discretion not only enables some professionals to ignore the needs of their cli-
ents; it also encourages many of them to ignore the needs of the organization.
Professionals in these structures do not generally consider themselves part of
a team. To many, the organization is almost incidental, a convenient place to
practice their skill. They are loyal to their profession, not to the place where
they happen to practice it (1979: 374).

Mintzberg gengiver hermed den klassiske splittelse mellem professionens og

organisationens interesse (Parsons, 1947; se du Gay og Pedersen, 2021) — en
problematisering som ogsé finder genklang i vores empiriske materiale.
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Skennet anskues siledes som uomgengeligt og definerende for arbejdsprak-
sis i frontlinjen, men samtidig har de teoretiske traditioner ogsa en ambivalent
attitude til anvendelsen af det faglige sken i frontlinjearbejdet. Faglig dom-
mekraft og sken anskues som en usikkerhed, fejlkilde eller potentiel fare i rela-
tionen mellem borger og stat, hvor beslutninger om politikkens praktiske ud-
fald tages. Og trods anerkendelse af skennets betydning, endog nedvendighed,
reprasenterer de dagsordensszttende forskningstraditioner ogsa et top-down-
perspektiv pa politikimplementering (Thomann, Hupe og Sager, 2018; Hupe
og Hill, 2019), hvor skennet tilgis med mistillid — og potentielt star udspzndt
mellem professionens egeninteresse, service til borgeren, den bureaukratiske or-
ganisations mal og politikkens intentioner. Siledes kan begge forskningstradi-
tioner anskues som ambivalente i deres forstaelse af skennet, nir de pa den ene
side anerkender, at det er en uundgielig, potentielt gavnlig, del af professionel
praksis. Pa den anden side arbejder de med en forklaring af skensbaseret praksis
drevet af individuelle mestringsstrategier eller som en kamp for professionel
autonomi. Dermed risikerer begge traditioner at underkende skennets prakti-
ske betydning i det professionelle arbejde som en slags casebaseret faglig og sag-
lig praktisk rationalitet, der bygger pé specialisttreening, og som er nedvendig
for ligeveerdig og retferdig forvaltning af velferden (se Pedersen og Pors, 2023;
Pedersen, 2022; Moller, Pedersen og Pors, 2022).

Casebeskrivelse og metode
Pa det sociale omride eksperimenteres der med at bruge data bedre for at spare
tid og hurtigere kunne malrette indsatser til borgere, si borgeren oplever kvali-
tet, og kommunerne sparer ressourcer. Beskaftigelsesomradet er i flere danske
kommuner blevet genstandsfelt for eksperimenter med kunstig intelligens (AI) i
regi af KLs signaturprojekter, som finansierer eksperimenterne (Digitaliserings-
styrelsen, 2021; Finansministeriet og Erhvervsministeriet, 2019). Projekterne
lukkes imidlertid ned rundtomkring — enten tidligt i projektfasen eller efter
kortere tids afprevning i praksis (Kristensen, 2022)." Al-projektet, der er case i
denne artikel, er et sadant signaturprojekt, som endte med at udvikle en algorit-
me, som blev afprovet af medarbejdere i tre maneder — og herefter lukket ned.
Kunstig intelligens anvender algoritmer, der er selvlerende ved at finde stati-
stiske menstre og sammenhange i store mangder data (fx med afset i karakte-
ristika som uddannelse og forleb som langtidsledighed). Monstrene baseres pa
historisk viden om borgeren og andre borgeres forleb og forskellig veegtning af
data med henblik pd at finde den bedst egnede losning til den enkelte borger.
Herved skabes en slags "masseindividualisering”, hvor algoritmisk skabte grup-
per og historiske sagsforleb anvendes pa nye borgere for at skreddersy deres
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hjelp eller ydelser (Ratner, 2021: 100-102). Det konkrete projekt, vi undersoger
her, havde som mal at udvikle en maskinleringsalgoritme, der skulle stotte
jobradgivere i at treffe individualiserede beslutninger om beskaftigelsesind-
sats til borgeren. Begrebet beskeftigelsesindsats dekker over de aktiviteter og
indsatser, som kommunerne iverksatter for at ege chancen for, at ledige kom-
mer i beskftigelse, fx ved pibud om deltagelse i kurser eller ved at arrangere
praktikpladser. Fase 1 i projektet har som opdrag at afdekke, hvordan kunstig
intelligens kan skabe vardi for borgere, medarbejdere og forvaltning i kommu-
nen gennem nye arbejdsgange og nye varktgjer. Det er denne projektfase, der
er rammen om vores empiriske materiale.

Det empiriske materiale er indsamlet i lgbet af 2020.> Kommunen havde
kebt et eksternt konsulenthus til at tilrettelegge og facilitere den indledende
projektfase, ligesom kommunen havde etableret en projektgruppe bestiende af
seks ledere fra den kommunale forvaltning, som blev udpeget som strategiske
beslutningstagere: fire overste ledere og to der ledede jobradgiverne direkte.
Ud over projektgruppen deltog to eksterne konsulenter og projektlederen i seks
workshops af 2%4 times varighed. Observationer af disse workshops udger det
empiriske grundlag for vores undersggelse sammen med materiale produceret af
konsulenthuset forud for og under workshopforlgbet, herunder tilretteleggelse
af processen, presentationsmateriale samt gvrige dokumenter fra projektet.

Grundet COVID-19-lockdowns blev de observerede workshops atholdt on-
line, og metoden blev observation uden deltagelse, da dataindsamlingen foregik
med slukket kamera uden direkte involvering. Deltagerne blev informeret om,
at de blev observeret af forskere, der ikke optog deres ord og udtryk, samt at
brug af noter fra observationerne ville blive anonymiseret. Detaljerede noter
blev nedskrevet under observationerne med adskilte beskrivende (fx citater),
analyserende og vurderende spor (Emerson, Fretz og Shaw, 1995; Eriksson og
Kovalainen, 2008: 148). P4 de fleste workshops var der to observatorer til stede,
hvilket gav mulighed for at sammenligne og sammenskrive noter til et samlet
arkiv. Kommunens navn og deltagernes identitet er anonymiseret. Observatio-
nerne kalder pa dokumentanalyse, da projektgruppens arbejde tager afset i og
kredser om konsulenthusets konsulentnotat (blandt andet baseret pd interviews
med fem jobradgivere),> som fremsatter problemdefinitioner og visioner for det
videre arbejde med Al-projektet, herunder fem sikaldte ”arsagshypoteser”. Hy-
poteserne er baseret pd konsulentens interviews med fem jobradgivere og ledelse
samt en strategisk workshop. Projektgruppen skal arbejde med at “validere og
kvalificere disse, sa de reelle drsager findes og kan lgses bedst muligt” (Pro-
jektopleg — Arsagshypoteser: 4). Arsagshypoteserne er udformet, si de bade
definerer problem og barrierer og italesetter den mulige idealtilstand. I denne
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artikel kommer konsulentnotatet og fremlaeggelsen af disse hypoteser til at sta
centralt som del af en situationel analyse (Clarke, 2005), hvor vi ikke analyserer
dokumentet som en fikseret kilde med et bestemt meningsindhold, men snarere
som en organisatorisk akter, der bidrager performativt i de observerede work-
shopsammenhange, hvor dets indhold prasenteres for deltagerne (Prior, 2003;
Pors, 2012). I vores analyser far hypoteserne og dialogen omkring dem saledes
status som det primare materiale, som projektgruppens datadremme formes
sammen med og i relation til.

Vores afset er en empirisk segen efter de grundantagelser, der dominerer
projektarbejdets datadremme. Vores @rinde er at gore opmarksom péd disse
grundantagelser, deres ophav og deres mulige effekter. Disse grundantagelser
genfinder vi i de dagsordensettende forskningstraditioner. Det er siledes ikke
vores erinde at kritisere Al i sin helhed eller at undersoge det faglige skon,
endsige kvaliteten af eller udfordringerne ved det faglige skon. I stedet er vores
analytiske blik rettet mod, hvordan dremmen om data risikerer allerede i sit
udgangspunkt at indebere en mistillid til skennet, der soges kontrolleret og
minimeret ved hjelp af algoritmer.

Vi anskuer som tidligere beskrevet projektgruppens datadromme som fan-
tasmer, der er en slags forenklende fantasier, der deles som forestillinger om,
hvordan en idealtilstand kan opnés ved at overkomme barrierer (Glynos og
Howarth, 2007). Barrierer bliver i disse processer ofte til udpegede grupper af
mennesker, der gores til det problem, som skal "lgses”. Fantasmerne tager ofte
form som forsimplede lineare fortellinger, der holder noget ude af syne og af-
politiserer (Vaaben, Béwadt og Pedersen, 2021: 164). Samtidig er fantasmer en
facet af menneskers sociale omgang med hinanden, en del af virkeligheden, der
ikke bare kan afslores som en illusion, men méi undersoges og genpolitiseres, si
vi kan gé i dialog med den.

Vores analytiske blik er saledes rettet mod at tydeliggore, hvilke fantasmer
der skabes, nir beskaftigelsesforvaltningen introduceres til forestillingen om
algoritmer, der anvender kunstig intelligens. Inspireret af begrebet om fan-
tasmer har vi stillet folgende analytiske sporgsmal til empirien*:

1. Hvad er problemet, som teknologien skal lase?

2. Huvilke barrierer skal overvindes for at opni idealtilstanden?

3. Hvad er fantasmen, hvordan afpolitiserer den og holder noget ude af

syne?

Utilstreekkeligheder ved jobradgivernes arbejdspraksis

Helt indledningsvis ved den forste workshop sperger konsulenten, som facilite-
rer processen, workshopdeltagerne: "Hvad er visionen? Hvad er jeres drom om
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fremtidens mélrettede beskeftigelsesindsats med kunstig intelligens?” Medlem-
merne af projektgruppen svarer blandt andet folgende:

Rita: Jeg har en drem.

Bo: (grinende) Man skal ikke som ledig g darligere stillet ud ad deren i jobcen-
tret. Men bedre ud ad deren, og der skal vare et baredygtigt match med enten
uddannelse eller job.

Nina: (sukkende) Det rigtige match. S& de ikke bliver syge, eller vi ser dem igen
i en anden sammenheng. Og som Bo siger: De skulle jo gerne ga styrket fra
medet med kommunen, s& de bliver i job rigtig lenge. Vi taler ogsd om kom-
petencer, si de bliver bevidste om egne kompetencer, si de selv kan bruge det i
forbindelse med andre jobs.

Ledernes respons forckommer forholdsvis beskeden og uden de store forhab-
ninger: at de ledige ikke ma blive syge eller blive dérligere stillet som folge af
deres mpde med kommunen, i bedste fald skal de gi styrkede ud ad deren.
Dremmene udtrykker samtidig en relativ lav grad af tillid og tiltro til sivel
kvalitet som effektivitet af den fremtidige kommunale beskeftigelsesindsats.
Konsulenten medbringer anderledes storre dremme og visioner. Visionen ud-
dybes i konsulentnotatet:

I fremtiden oplever ledige borgere kun effektfuld og relevant ridgivning — bade
pa og mellem personlige moder. Gennem nye arbejdsmetoder og med kunstig
intelligens skabes virkningsfulde, individuelle lgsninger som gor, at borgeren
far mindre brug for ledighedssystemet i fremtiden. Ingen borgere er unedigt
ledige i kommunen, for al rddgivning hjelper hver enkelt borger til det rigtige
job eller rette uddannelse (konsulentnotat, s. 3).

Ifolge konsulentnotatet er forskellen mellem den nuverende og den fremti-
dige rddgivning nye arbejdsmetoder og kunstig intelligens, som skal sikre, at
borgerne far effektfuld og relevant radgivning i individuelle losninger. I mod-
setning til ledernes dromme er denne vision hibefuld. Den knytter an til en
idealtilstand om muligheden for en fremtid, der adskiller sig radikalt fra den
nuvarende. Hvor ledernes dromme virker realistiske, men ogsé relativt defen-
sive og uambitiose, s er konsulentens vision offensiv og ambities: Effekcfuld
radgivning skal sikre, at hver enkelt borger hjelpes til det rigtige job eller den
rette uddannelse. P4 trods af de umiddelbare forskelle knytter begge visioner an
til forudsatningen om, at den nuvarende ridgivning ikke forer systematisk og
effektivt til beskaftigelse. Som sidan kan begge visioner siges at udspringe af
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antagelsen om, at den nuverende ridgivning ikke hjelper borgeren i det rigtige
job eller den rette uddannelse. Som sidan illustrerer projektets udgangspunkt
en kritik af kvaliteten af frontlinjemedarbejdernes nuverende radgivning.

Konsulenten fortsztter herefter med at pracisere dagens mal. Han forklarer,
at mélet med den forste workshop er at forme den strategiske rammesatning
for processen, og at dagens mal ikke handler om at finde lgsninger”. "Al er et
middel”, si sporgsmalet er: "Hvilket problem skal vi og Al lgse?” Imidlertid er
dette sporgsmal retorisk, idet han allerede selv har en klar definition af proble-
met, som han fremsatter for lederne pa en PowerPoint-prasentation: "Der gar
leengere tid end nedvendigt, for beskftigelsesindsatser i dag hjelper de enkelte
ledige i job eller uddannelse!” (konsulentnotat, s. 3).

Nina, der selv har en fortid som jobridgiver, for hun blev leder, opponerer
mod problemets generaliserende karakter. Hun kommenterer: "Du skarer alle
over én kam. Det er jo ikke en ens mélgruppe. Si det er meget forskelligt”.
Mette bakker op om, at kommunens ledige er en heterogen gruppe, hvorfor der
kan vare gode grunde til, at det tager lang tid for nogle ledige at blive hjulpet
videre. Hun tilfgjer ogsa kompleksitet til konsulentens problemdefinition, idet
hun uddyber med en fundamental uvished vedrerende effekten af kommunens
indsatser.

Hver maned far vi et ledighedstal: Er vi samme sted, lavere eller hojere? Nar
vi skal finde forklaringer pé de tal, sd ved vi det ikke. Hvorfor er der fx mange
ledige dimittender den ene maned, og sé er de vek den naste maned? Vi ved
det ikke. Det ma godt tage lang tid for nogle ledige, hvis der er en grund til det.
Men vi ved det ikke.

Morten nikker genkendende til Mettes udsagn om uvished og peger ogsa pa,
at der mangler viden om, hvorvidt de ledige kommer i det rette job. Han kom-
menterer: ~Lige nu er vi glade, hvis bare én kommer i job. Men vi kunne vare
gladere, hvis det er det rigtige job. Virksomhederne ville ogsé vare gladere.”
Trods en vis modstand fra lederne afgrenses og defineres problemert tidligt i
processen af konsulenten gennem feolgende argument fra konsulentnotatet:

Det kan vare vanskeligt at malrette beskeftigelsesindsatser til ledige borgere,
hvilket kan forlenge ledighedsperioden. Kommunerne bruger mange ressout-
cer pd beskaftigelsesrettede indsatser, men anvender ikke nedvendigvis data-
baseret viden om, hvad der virker bedst for, at den enkelte ledige kommer i job
eller uddannelse (konsulentnotat, s. 2).
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Den lineere logik i dette argument lyder: Hvis Al-teknologi tilfojes beskefti-
gelsesindsatsen, bliver den malrettet, og derfor vil de ledige komme hurtigere
i job. Hvis data og kunstig intelligens er svaret/losningen, hvad er si sporgs-
mélet/problemet? Som folge af den logik mé spergsmalet/problemdefinitionen
nedvendigvis anfegte kvaliteten af den eksisterende kommunale indsats, der
baseres pa frontlinjemedarbejdernes arbejdspraksis, si der gar unedig lang tid,
for de ledige kommer i job. Denne problemdefinition gennemsyrer ogsé for-
muleringen af de barrierer og udfordringer ved den nuvarende jobradgivnings-
praksis, som kunstig intelligens skal overkomme.

Dremmen om overblik

Via konsulenthusets formulering af problemets drsag bliver medarbejdernes
arbejdspraksis og demmekraft genstand for problematisering og forhandling
gennem workshopforlgbet. Forud for forste workshop har konsulenthuset for-
muleret de barrierer, der stir i vejen for forestillingen om den effektfulde og
relevante radgivning i form af fem arsagshypoteser. Hypoteserne introduceres
i forste workshop til lederne og kommer til at forme hele projektets indledende
fase som en forbindelse mellem problem og vision ved at illustrere de barrierer,
der skal overskrides, for at visionen kan opnas. To af disse arsagshypoteser er
rettet mod, hvordan data om de ledige borgere kan/skal anvendes i beskafti-
gelsesindsatssen.

Arsagshypotese 1: DET ER VANSKELIGT AT FINDE FREM TIL DE FAK-
TORER, SOM GRUNDLAGGENDE FORHINDRER BORGEREN I AT
KOMME I JOB ELLER UDDANNELSE. Det er forskelligt fra borger til bor-
ger, hvad der forhindrer dem i at komme i job eller uddannelse. Nogle kan
mangle kompetencer, nogle kan have ting med i bagagen, som de er nedt til at
arbejde med forst, nogle mangler netvark, og andre noget helt andet (konsu-
lentnotat, s. 4).

Arsagshypotese 3: JOBRADGIVERNE HAR I DAG IKKE MULIGHED
FOR AT ARBEJDE TILSTRAKKELIGT VIDENS- OG EVIDENSBASE-
RET. Nér jobradgivere i dag giver rdd og vejledning, sker det oftest pd bag-
grund af personlige, faglige erfaringer. Ikke pa baggrund af objektiv viden eller
evidens om, hvad der péviseligt hjelper netop denne type borger bedst mod job
og uddannelse (konsulentnotat, s. 4).

Den forste drsagshypotese indrammer premissen for hele beskaftigelsespro-
blemet som sddan. Den tredje drsagshypotese kobler beskaftigelsesproblemet
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direkte til data og objektiv viden. Data er her det potentiale, der kan bruges
bedre. Data i form af informationer om og muligheder for borgeren er der, men
som skjult viden, som det er svart for jobkonsulenten at fa overblik over, da
medarbejdernes kapacitet er begranset. Som Bo formulerer det, ville svaret pa
alle deres problemer vere, "hvis vi far lavet en algoritme, der kan sige, hvem der
gir i job hvornar”.

Ud fra drsagshypotesen om, at radgiverne ikke arbejder tilstreekkeligt videns-
og evidensbaseret, tager den forste workshop afset i, hvordan data aktuelt an-
vendes af jobradgiverne:

Rita: Vi er vant til at registrere og bruge data.

Bo: Réadgivning er baseret pd radgiverens individuelle viden og ikke pi data.
Kan data bruges mere intelligent?

Rita: Vi er nysgerrige pd data.

Lizette: Vi arbejder meget datadrevet. Der er meget data pa borgerniveau. Men
det er svert at bringe i spil pd de enkelte borgere. Vi er ikke si dygtige til at
bringe de store sammenhenge i spil. Fx andre borgeres profiler der ligner. Det
tror jeg, vil kunne give det et kvalitetsloft.

Lena: Vi har ogsd meget data i vores fagsystemer. Men vi ma ikke registrere
diagnoser. Men der er monstre i, hvad der hjelper hvem. Vi ma have en masse
skjult viden liggende, som ikke bringes i spil.

Samtidig kommer en datadrem til syne om et vidensgrundlag, der gemmer pa
de store sammenhange og menstre i, hvad der hjelper hvem. Svaret pa pro-
blemet er allerede tilstedevarende, men ligger skjult i data, som kan afhjelpe
problemet med, at jobradgivernes utilstrekkelige rid og vejledning sker pa bag-
grund af subjektive erfaringer og manglende objektivitet og overblik.

I datadremmen er overblik en forudsetning for indblik, men "lige nu bliver
indblik i borgeren prioriteret fremfor overblik”, siger en af lederne, Pia, i diskus-
sionen. Kommunens data om de ledige borgere udger et skjult vidensgrundlag,
der ikke er bragt i spil, som ber anvendes mere intelligent. I denne datadrem
ligger altsd samtidig et onske om kvalitetsloft af indsatsen gennem bedre tvaer-
gdende indsigt og overblik. Blandt gruppen af ledere synes der at herske enig-
hed om, at jobradgivernes ridgivning kan vere mangelfuld. De anfegter iser
jobradgivernes manglende kreativitet som et primeart problem:

Rita: Det ville vere rart, hvis medarbejderne ikke bare gor noget, de ikke for-
stdr, bare fordi det er sidan, man gor.
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Bo: Er det fordi, at jobradgiverne er systemisk tenkende og ikke evner at tenke
kreative? Eller er det fordi, de ikke har muligheden?

Rita: Hvis jeg skulle have kreative medarbejdere, der motiveres og trives ved
at vare kreative, sd skal jeg rekruttere nogle andre medarbejdere. Nogle trives
bedst i faste rammer, fordi si er det ikke dem, der er ansvarlige. S man skal
vare bevidste om, at de medarbejdere vi har hyret, de er ikke hyret til at vare
kreative. S4 det er ikke sikkert, at dem vi har i dag, de kan honorere det.

Barriererne, der forhindrer vejen til en maélrettet beskaftigelsesindsats, er, at
det er forskelligt fra borger til borger, hvad der forhindrer dem i at komme i job
eller uddannelse, og det er vanskeligt at finde netop de faktorer, som grundlaeg-
gende forhindrer den konkrete borger.

Arsagshypoteserne problematiserer jobridgivernes arbejdspraksis ved at pa-
pege deres ringe muligheder for at arbejde databaseret. Det forer til manglende
dataoverblik over den enkelte borger samt manglende objektiv viden om, hvad
der paviseligt hjelper forskellige borgere bedst. Ledelsens problematisering
af jobradgivernes arbejdspraksis er radikalt anderledes end konsulenthusets
arsagshypoteser. De kritiserer nemlig medarbejderne for at vere bureaukrater,
der gor, hvad de fir besked pd, og som blot felger reglerne. De setter ikke
sporgsmalstegn ved det, de er blevet sat til at gore, har det bedst i faste rammer,
hvorfor kreativitet i deres praksis mangler. Det er siledes uklart, hvori udfor-
dringerne konkret bestar.

Pa trods af uklarheder er der imidlertid enighed hos konsulent og ledere om,
at problemet kan placeres hos jobridgiverne i form af deres kompetencer og/
eller mulighedsbetingelser for at gore deres arbejde. Og pé trods af uklarheden
om hvori udfordringerne bestér, synes en datadrem at blive vakt i projektgrup-
pen. Det er dremmen om, at en lgsning med kunstig intelligens kan rumme
overblikket over de mange data — om borgeren og andre borgere — og samtidig
give indblik i den individuelle sag. Precis og nuanceret profilering af de ledige
borgere fremfores som lgsningen, der kan overvinde forskelligartede udfor-
dringer ved jobradgivernes arbejde. Datadremmen bygger pé forhabningen om
uanede og uopdagede potentialer i data, og denne drom har i udgangspunktet
ikke tiltro til medarbejdernes analytiske kapacitet, problemlesningsevne eller
skeonspraksisser. Herved bliver medarbejderne integreret som en del af proble-
met fremfor en del af losningen.

Forhandling af problemforstielsen

Yderligere to drsagshypoteser, som presenteres til lederne, peger pa de uudnyt-
tede potentialer i data:
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Arsagshypotese 2. DET ER SVART AT FINDE DE MULIGHEDER, SOM
ER SARLIGT RELEVANTE FOR DEN INDIVIDUELLE BORGER. Der
er mange muligheder for indsatser, nir borgere skal hjelpes tettere pd job eller
uddannelse. Det gor det bide svart at fi et overblik over, hvad den enkelte bor-
ger kunne gore, og iser hvilke muligheder der i sarlig grad ville kunne hjelpe
borgeren i job eller uddannelse (konsulentnotat, s. 4)

Arsagshypotese 4. JOBRADGIVERE FORESLAR KUN SJZALDENT IND-
SATSER, SOM DE IKKE PERSONLIGT KENDER I FORVEJEN. Fordi
jobradgiverne i hej grad ridgiver ud fra egne faglige erfaringer, begreenses mu-
lighederne, som borgerne prasenteres for, ogsd af det. Det mélretter ofte be-
skaeftigelsesindsatserne mere til jobradgivernes erfaringer end til borgerens liv,
situation og reelle behov (konsulentnotat, s. 4)

Konsulenten peger i hypotese 2 pd, at det er svart for ridgiverne at finde de
muligheder, der er relevante for den individuelle borger: "Det er de samme ge-
nerelle verktojer, ALLE medarbejdere bruger. Det er den samme pallette. Det
er forst, ndr paletten er tom, at det individuelle kommer pa banen!”

Nina, der selv har veret jobradgiver og nu er personaleleder, forsoger igen at
anfaegte konsulentens antagelser.

Der er noget galt med det der. Der er ikke mange muligheder. Der er den sam-
me smalle pallette ... Der er faktisk ikke sa mange muligheder, der er relevante.
Det er ikke rigtigt, at det er sveert at have overblik over muligheder!

Det, Nina tydeligger, er, at selve mulighedsrummet for valg af indsatser er
begrenset, hvorfor overblik ikke er svert. Dette dilemma parkeres imidlertid
usagt her i konsulentens facilitering af processen sammen med andre barrierer
i form af ydre faktorer og de mange politiske og bureaukratiske strukturer, der
setter rammerne for jobridgivernes arbejde, og som ikke umiddelbart lader sig
@ndre gennem indfering af teknologi:

Rita: Lovgivningen begranser.

Bo: Vi havde fx en medarbejder, der havde en god id¢é til en alternativ praktik.
Men det kunne ikke lade sig gore pga. lov om prakeik.

Mette: Der mangler alle de strukturelle udfordringer: lovgivning, sanktioner og
kodeks. Der er mange steder, vi er bundne pd hender og fodder. Der er jo selve
systemet. Vi kan ikke bare afprove det, der er politik og jura.
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Bo: Der mangler en dimension: arbejdsmarkedet, fordi konklusionen kan vere,
at der ikke er muligheder pa arbejdsmarkedet.
Konsulent: Vi kan ikke lgse arbejdsmarkedet!

Forud for forste workshop har konsulenten talt med fem medarbejdere. I kon-
sulentnotatet udtrykkes det, at de drommer om ikke at skulle orientere sig i sa
mange systemer, at kunne fa den relevante viden hurtigt og mélrettet, at kunne
bruge mere tid med den enkelte borger, at have tid til at fordybe sig i bestemte
sager samt at fa hjelp til at finde gode indsatser til den enkelte borger (konsu-
lentnotat, s. 2). Gennem workshopforlgbet adresserer serligt de to personalele-
dere i trdd hermed, hvordan manglende tid og faglig usikkerhed er barrierer for
en malrettet beskaftigelsesindsats:

Nina: Vi mangler tid til de faglige vurderinger, og at vi ter std ved dem, sé vi
ikke bare bruger af paletten. Systemet og lovgivningen laegger ikke op til krea-
tivitet.

Karen: Ledere stiller interne krav om antal samtaler, medarbejderne skal have
om ugen. Fysiske moder med krav til varighed. Der er firkantede krav fra or-
ganisationen.

Nina: Man skal vere fagfaglig steerk. Det er en forudsatning for at vere kreativ.
Man skal have en viden om, hvad der virker. Hvis man foler, at man er fagfaglig
sterk, s kan man vere kreativ. Vi bliver malt p4, at vi har 23 samtaler om ugen.
Men vi mangler faglighed for at mede borgeren individuelt.

De to personaleledere italesetter siledes et behov for styrkelse af faglighed
og for flere faglige vurderinger i en malrettet beskaftigelsesindsats, mens de
samtidig bekrefter de tidligere betragtninger om, at det i dag er svart for jo-
bradgiverne at veere kreative indenfor bureaukratiets rammer. I forbindelse med
denne diskussion fremkommer der eksempler pd, hvordan det faktisk har veret
forsegt at malrette beskeftigelsesindsatsen ved at folge den faglige dommekraft
og tilpasse samtaler til den enkelte borgers behov. Dette affodte flere samtaler:

Bo: Jeg savner, at jobradgiveren har fiet en opgave af borgeren. Al'en burde
fortalle, hvornar naste mede skal vere ud fra borgerens behov.

Konsulent: Ja, netop. Al’en skal profilere borgeren.

Nina: Vi har prevet at give samtaler ud fra behov. Men det gav for mange meo-

der.
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Det forekommer séledes uklart for lederne, hvilket problem AT skal lgse. Skal
teknologien profilere de ledige borgere? Eller skal den lave en kalkuleret be-
hovsberegning? Samtidig er de ledige borgere en heterogen gruppe, og det er
komplekst, hvad der forhindrer dem i at komme i job eller uddannelse. Hvilke
ledige der burde komme hurtigere i job eller uddannelse, er saledes uvist.

S& mens konsulenten udviser en mistillid til det faglige skon, si synes lederne
at eftersporge mere frihed i udforelsen af det faglige skon for at understotte den
komplekse situation, jobradgiverne stir i, og den individuelle ridgivning, som
borgerne har krav pa. Lederne peger pa, hvordan mangel pa viden ikke alene
udger et problem, men at reguleringen af beskaftigelsesomradet i visse tilfelde
begraenser handlerum og muligheder, ligesom kommunen har en standardpak-
ke af indsatser til jobradgivernes ridighed at valge mellem, som ikke skaber
muligheder for skreddersyede losninger til borgerne. Lederne italesatter, hvor-
dan det kunne hgjne kvaliteten i beskaftigelsesindsatsen, hvis jobradgiverne fik
mulighed for at afprove kreative idéer, som ikke er en del af standardpakken
gennem hejere grad af skensudevelse. Der sker altsd en form for forhandling af
problemforstielsen mellem konsulenten og lederne, og i denne forhandling bli-
ver det tydeligt, hvordan beskeftigelsesindsatsen er udfordret gennem frontlin-
jemedarbejdernes manglende tid og faglige styrke samt gkonomiske, politiske,
juridiske og organisatoriske barrierer, der ikke nedvendigvis harmonerer med
borgerens liv, situation og reelle behov.

Fantasmen om kunstig intelligens
I slutningen af workshopforlgbet kan konsulenten prasentere en Al-lgsning pa
det, han forstar som problemet. Han starter med at forklare:

Dromme om en god Al-lgsning skal understotte overblik over relevante mu-
ligheder for og viden om den konkrete borger og et godt match mellem mulige
beskeftigelsesindsatser og den konkrete borger, si vejen til job og uddannelse
bliver sd kort som mulig.

Selve den tekniske losning adresserer savel illusion som desillusion. Forestillin-
gen er, at brug af kunstig intelligens kan frisztte ressourcer hos frontlinjemed-
arbejderne. Konsulenten beskriver:

Vi skal bruge kunstig intelligens til at frisette de menneskelige ressourcer, sa de
kan bruges til kreativitet og det menneskelige. Kunstig intelligens tager sig af
s meget s muligt, s& den menneskelige intelligens ... Alc handler om at give
jobradgiverne en ny rolle, varetage det personlige, coachende, motiverende. Alt
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det der gor, at radgiver kan gore en forskel ... Vi vil gore jobkonsulenternes rolle
mere klar. Systemet hjelper med at lave en dagsorden for meder. Mpdemodulet
skal bestd af samtaleemner. Fx ”jeg har fiet lavt selvverd af at vere ledig”. Al-
goritmen skal foresla samtalepunkter fx kan algoritmen se, at andre som dig har
haft succes med netverksgrupper. Ret og pligt-modulet ligger ogsd bagved og
fodrer de andre moduler med fx medepunkter og anbefalede handlinger. Mo-
dulerne spiller hele tiden ind i en portal, sd jobradgiveren skal bare ggre to ting:
tilfoje det menneskelige og se mulighederne. Sé vi skal lave en ny radgiverrolle.
Den primere rolle er ikke lzengere at holde gje med, at borgeren overholder ret
og pligt. Overblik over ret og pligt serger systemet for. Systemet skal ogsi ad-
vare radgiveren, hvis borgeren ikke overholder ret og pligt. Sa skal radgiver pa
baggrund af det afholde de svere, personlige og folsomme samtaler. Fx maske
skal borgeren til at ga i fitnesscenter, alt det svere.

Som et resultat ender konsulenten med at redigere jobradgivernes rolle — deres
nuvarende jobindhold kan automatiseres: Det gelder overblik over historisk
viden, indblik i hvordan et tilbud kan skraddersys til netop denne borger —
og udblikket til organisationens vardiskabelse. De bureaukratiske opgaver skal
overtages af teknologien, der skal sikre bide retslig lighed og situationsbaseret
retferdighed, der tilsammen former dremmen om, at teknologien kan levere en
homogeniseret individualisering. Som folge heraf kan det vare uklart, hvilken
rolle frontlinjemedarbejderen fremover skal have, nar kunstig intelligens klarer
det meste. Bo adresserer dette:

Bo: Jeg teenker, hvad er den fremtidige funktion for en jobrddgiver? Det bliver
noget helt andet. Men vi skal jo have nogen, der hele tiden fodrer systemet med
statistikker.

Konsulent: Det kraver en ny organisering. Fx skal to konsulenter drifte Al
Men deres timer kan tages af de midler, som Al sparer. Og der er sideeffekter.
Det giver ogsa: god ledelsesinformation.

Den nye rolle, der tegner sig for jobradgiveren, er nu et godt stykke fra bureau-
kratiske dyders kendetegn: formalitet, saglighed, hej faglig specialisering og en
vis upersonlig distance for at sikre lighed og retferdighed. I fremtidsvisionen
trekkes i stedet mod en mere personlig, coachende, motiverende varetagelse af
opgaven, hvor svere, personlige og folsomme samtaler skal vere det verdiska-
bende, som den menneskelige intelligens kan varetage. Konsulenten forklarer:
"En lpsning til at fi borgeren hurtigere i job skal pushes af medarbejderen, sa
borgeren @ndrer adferd”. Det billede, der tegner sig, er praeget af et syn pa

234



frontlinjemedarbejderne som en reprofessionaliseret funktion, der skal bibringe
lige netop det, som den kunstige intelligens ikke kan: personlige affektive inter-
aktioner med borgeren. Denne opridsning af opgaven for jobradgiveren mimer
en allerede kendt digital udgrensning af frontlinjemedarbejderen i den offent-
lige forvaltning, hvor den faglige dommekraft delvist automatiseres og i praksis
forskydes til at anga affektiv opmuntring (se Pedersen og Pors, 2023).

Det er pd mange mader i direkte modstrid med det, som lederne efterspor-
ger, saisom mere fagfaglighed, mere tid samt mere fleksibel regulering som giver
muligheder for via deres skonspraksis at tilpasse ridgivning til borgerens behov.

Denne uenighed synes dog ikke at bekymre konsulenten, som ogsi kan be-
rette om, at teknologien ikke bare kan sikre ridgivning ud fra borgerens reelle
behov, men ogsd hele tiden bliver bedre pa grund af den ogede datamangde:

Vivil lave en Al der hele tiden bliver klogere. Derfor vil vi lave treningsspergs-
mal til borgere og medarbejdere ... Vi teenker en slags: Job-Tinder ... Vi tenker
i spergsmal, der kan afdekke personlighed ... Si kan radgiver bedre kende
barrierer for at komme i jobs, og hvad der kan hjelpe. Om det er coaching,
psykologhjelp, fitness eller praktik, der skal til, for de finder det rigtige job ...
Det er et veerkegj til borgeren. De giver data. Men de kan ikke lade vere med at
bruge det, fordi det er sa godt. Ligesom GoogleMaps ...

Fitness, psykologhjlp, coaching og praktik, algoritmen kan sikre den rette
cocktail af indsatser, og den har samtidig en motiverende effekt pé de ledige. Pa
trods af de modsatrettede problemforstaelser lader lederne sig entydigt begejstre
af konsulentens datadromme. Spendingerne mellem de forskellige problem-
forstaelser optrader som smé sprakker i processen, der dog hurtigt udviskes af
den altomsluttende datadrem, hvor data synes at blive et svar pd ethvert ogsa
modsatrettet problem. Hermed forsvinder ogsd eventuel modstand mod den
radikale fremtidsvision om en maélrettet jobradgivning gennem kunstig intel-
ligens og med jobradgivere, som drifter teknologien og fodrer systemet med
statistikker. I stedet giver visionen anledning til stor applaus blandt lederne:

Rita: Det er fagre nye verden!

Nina: Hvis det her bliver sa fedt, som det lyder, si skal vi da bruge det til at
brande vores jobcenter.

Bo: Jeg siger: to af dem og helst i morgen.

Fantasmen mimer forvaltningsforskningens nyklassiske udpegning af frontlin-
jemedarbejderens kognitive begrensninger som kerneproblem i varetagelsen og
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udviklingen af en velfungerende offentlig sektor. I datadremmen bliver beslut-
ninger si vidt muligt frigjort fra frontlinjemedarbejderne, si teknologien kan
friszttes til at overskride de menneskelige begransninger, og mennesket kan
koncentrere sig om alt det menneskelige”.

Diskussion og konklusion

Datadremme om kunstig intelligens og datadrevet velfeerd med styrket objek-
tivitet, precision og effektivitet for gje synes at legge sig ovenpd beslegtede
styringsdremme om at optimere, standardisere og automatisere beslutnings-
tagning — og dermed begraense det faglige skon i medet mellem borgere og
stat (Brodkin, 2011; Buffat, 2015; Heybye-Mortensen, 2019; Pedersen og Pors,
2023). Antagelsen i disse styringsdromme er, at jo storre skonsmassigt riderum
medarbejderne har i det borgernare arbejde, hvor ydelser og services tildeles,
jo mere variation, tilfeldighed, subjektivitet og ulighed vil der snige sig ind i
fordeling af ydelser. Der er ikke tillid til frontlinjemedarbejderens demmekraft,
hvorfor deres skon ber understottes, vejledes eller helt erstattes af algoritmeba-
serede output baseret pd mensteranalyse af storre datamengder. Med kunstig
intelligens pa dagsordenen far styringsdrommene nye krefter.

Lipskys teori har med over 50 rs virkningshistorie veeret med til at klassifice-
re det faglige skon som individuelle mestringsstrategier. En stor del af forsknin-
gen om praksis i frontlinjen ser i dag frontlinjemedarbejderens skensudevelse
som et psykologisk fenomen relateret til individets reaktion pa arbejdspres og
kompleksitet med tréde til behaviorismens kritiske syn pa menneskets uundga-
elige fejlbarlighed i form af kognitive bias og heuristik. P4 den baggrund anses
skon som noget, der potentielt forvranger oprindelige politiske mél og dermed
risikerer ikke at skabe organisatorisk vardi, men bliver "subjektivt”, styret af
personlige erfaringer, begraensninger eller interesser og derfor ikke varetager
borgerens behov. Lipsky peger ogsa i overensstemmelse med professionssociolo-
gien pa, at “professionals by definition are accountable only to peers” (Lipsky,
2010/1980: 203) og altsa orienterer sig mere mod hinanden end mod politik-
ken, organisationen eller borgeren. Denne professionssociologiske kritik retter
sig mod faggruppens egeninteresse, der kritiseres for at konflikte med orga-
nisatoriske, samfundsmessige og/eller mere klientorienterede mal (Mintzberg,
1979; Freidson, 2001). Anfegtelsen af frontlinjemedarbejdernes holdninger har
trdde til kritikken af den professionelle peer-orienterede kultur. Lipskys me-
stringsstrategier med stereotypisering og Minzbergs papegning af pigeonholing
giver et underskudsblik pa arbejdet i velfeerdens frontlinje. Et blik der betvivler,
at medarbejderne i frontlinjen kan skabe rationelt objektivt overblik eller vere
kreative og faglige pa politikkens, borgerens eller organisationens vegne.
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I Al-projektet, som har veret omdrejningspunktet for undersogelsen i denne
artikel, tenkes en fremadrettet sikring af bureaukratiske verdier som retssik-
kerhed og situationel retferdighed at gd gennem den automatiserede kunstigt
intelligente losning. Datadremmen opstir gennem italesattelse af Al som los-
ning pa alt det, som mennesket ikke kan samle og overskue, ikke kender til og
ikke kan tilpasse til den enkelte borgers situation. Dremmen er, at teknolo-
gien kan levere en generaliseret individualisering baseret pa data, som béade er
standardiserede og skreddersyede til borgerens situation. I modsatning til den
klassiske weberske forstaelse af bureaukratiets verdier som forankret i embedets
sterke ekspertise (Weber, 2019; se ogsd du Gay, 2000, 2008; Moller, Pedersen
og Pors, 2022) bliver den klassiske bureaukratiske opgavelgsning med at over-
sette abstrakt viden til konkret kontekst her automatiseret og altsd delegeret til
teknologien. Men i datadremmen glemmes, dels at data hentes frem gennem
design og viser noget pa bekostning af andet, dels at lederne i projektet faktisk
eftersporger ikke mindre men mere ekspertise og tid til udevelse af det caseba-
serede skon i jobrddgivernes mede med borgeren. Desuden identificerer lederne
kun i mindre grad mangel pé data og overblik som udfordringen, men peger i
stedet pd, hvordan organisatoriske, politiske og regulative rammer kan forhin-
dre fleksibilitet og kreativitet i forhold til at skreeddersy radgivning og lesninger
til borgerens behov.

Trods spendinger i problemdefinitioner lader lederne sig forfore af fantasmen
om, at der findes en skjult viden, der kan afdekkes ved at samle og analysere
pa store mangder af data. Med fantasmen bliver den menneskelige demme-
kraft sammen med praktiske og erfaringsbaserede r@sonnementer problemati-
seret som utilstrekkelige. Fremtiden er friktionsles, og ristoffet er kontekstlose,
objektive data, der kan trekkes frem fra det skjulte og aflese den eksisterende
uorden. P4 den made kommer data og Al til at fremstd som potentialiteter, der
habefuldt men ukonkret synes at rumme lgsningen pi de mangfoldige udfor-
dringer, som beskeftigelsesindsatsen skal handtere i en dben og ukendt frem-
tid (se Andersen og Pors, 2014). Som det fremgar af ovenstiende analyse, sa
risikerer denne datadrem at blende i sin forenklende kraft. Den blender for
uoverensstemmelser i problemforstielsen og losninger af beskeftigelsesindsat-
sen mellem konsulenthus og ledere. Den blender, si lederne ikke ser, at drom-
men udvisker grensen mellem det tekniske og det normative.

Noter
1. Der findes pa nuvarende tidspunkt (sommeren 2023) ikke offentligt tilgeengelige
opgorelser eller evalueringer, der kan redegore for arsagerne til eller omstendighe-
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derne omkring nedlukningerne af de kommunale projekter med kunstig intelli-
gens. Vi har segt aktindsigt pd omridet, men har endnu ikke modtaget svar herom.

2. Stor tak til adjunkt Tomas Skov Lauridsen, som har bidraget til empiriindsamlin-
gen blandt andet som medobservator.

3. Konsulentnotatet er et kort syvsiders dokument, som beskriver den strategiske ram-
mesztning om projekeet samt redeger for, hvorfor udviklingen af et Al-verktgj er
nedvendigt. Da vi ikke kan tilfgje notatet som reference grundet anonymiserings-
hensyn, vil det i resten af artiklen blive refereret som “konsulentnotat”.

4. T analysen ovenfor benzvnes lederne med fiktive navne, mens konsulenten benav-
nes “konsulenten”.
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Kenneth Kristensen
Etiske perspektiver pa offentlig topledelse
af digitalisering

Digitaliseringen af den offentlige sektor er kommet for at blive, og den indebarer
vasentlige etiske dilemmaer, som topledelsen aktivt ma ga ind i. Denne videnska-
belige kronik tilbyder et overblik over etiske temaer i digitaliseringen og en rekke
konkrete eksempler. Topledelsen har ansvaret, magten og mulighederne, og det
er derfor tydeligt, at der ikke er en neutral position for topledelsen i forhold til
anvendelse af digitale teknologier. Kronikken argumenterer for, at det ikke er til-
strekkeligt, at topledelsen respekterer politiske prioriteringer og afseger offentlige
vardier blandt interessenterne. Topledelsen md med afszt i den kommunikative
etik ogsd sege indsigt i digitaliseringen og formulere sit eget etiske stisted i de
digitale dilemmaer.

Nogleord: etik, topledelse, digitalisering, offentlige verdier, samskabelse

Det er ikke nyt, at samfundet ma forholde sig til nye teknologier i form af flin-
tepkser, dampmaskiner og senest digitale sprogmodeller som ChatGPT. Det
nye er, at teknologierne er blevet digitale og er baseret pa data som rastof og
dermed ikke er begraenset af geografisk lokation eller fysiske ressourcer, og at de
kan genbruges og kombineres, sa hastigheden pa den digitale udvikling bliver
stadig stigende (Bygstad, Lanestedt og Iden, 2019). Dertil kommer, at de digi-
tale teknologier indeholder en meget stor kompleksitet og uforudsigelighed i
anvendelsen, fordi forskellige mennesker i praksis anvender teknologien forskel-
ligt (Orlikowski og Scott, 2008). Det tekniske indhold og sprog, hastigheden
og uforudsigeligheden gor digitalisering vanskelig at forsté for ikke bare almin-
delige borgere, men ogsa for digitale specialister. Teenk fx pa kunstig intelligens,
der eksisterer i utallige variationer og anvendelser fra kommuners behandling af
aktindsigter til politiets genkendelse af bilers nummerplader.

I Danmark er der etableret hele to rad, der forholder sig til etikken i digitali-
sering. Dataetisk Rad blev nedsat i 2019 af den daverende regering og skal dels
radgive regeringen, dels skabe debat om dataetiske spergsmal ved ny teknologi
(Erhvervsministeriet, 2019). I 2023 oprettede tznketanken Akademiet for de
Tekniske Videnskaber (ATV), der omfatter forskere og erhvervsfolk, det Faglige
Dataetiske Rad (Akademiet for Tekniske Videnskaber, 2023). Det Faglige Da-
tactiske Rad blev etableret som en kritik af fravaret af datafaglige kompetencer
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i Dataetisk Rid og af en for skeptisk linje herfra i forhold til mulighederne i
kunstig intelligens mv. (Akademiet for Tekniske Videnskaber, 2023). Selv om
begge rad forholder sig til bade muligheder og begrensninger i digitalisering, er
der saledes lagt op til to lidt forskellige vinkler pa og veegtninger af dataetikken.
Alene det forhold, at Danmark nu har to dataetiske rdd, illustrerer, at etikken i
digitaliseringen er et vigtigt tema, og at det er uklart, hvad det vil sige at vere
etisk ansvarlig i forhold til digitalisering.

Denne kronik tager afsat i, at digitaliseringen er kommet for at blive, men at
det krever grundige etiske overvejelser om, hvilke nye digitale teknologier der
skal tages i brug og hvordan. Dette er i hoj grad politiske spergsmal, men kro-
nikkens fokus er pé den offentlige topledelse, der har stor indflydelse pa beslut-
ningerne og deres realisering. Topledelsens centrale position hviler dels pé, at
topledelsen er nermeste radgiver for politikerne, dels p4, at politikerne i praksis
delegerer mange beslutninger om blandt andet organisering og implementering
til topledelsen (Mouritzen og Svara, 2002; Andersen et al., 2019). Disse opgaver
er ikke rent tekniske, men indeholder bade etiske og andre dilemmaer. Tople-
delsen kan derfor ikke alene overlade opgaverne til I'T-chefen, men ma ogsa selv
patage sig et betydeligt ansvar for de etiske valg i digitaliseringen.

Formélet med kronikken er dels at presentere en reekke af de etiske temaer,
som rejser sig i forbindelse med digitale teknologier, dels at diskutere, hvordan
topledelsen kan tilgd disse. Kronikken argumenterer for, at topledelsen med
afset i den kommunikative etik ma soge at forsta de digitale teknologier og
pa den baggrund formulere sit eget etiske stisted i forhold til digitaliseringen.
Forstaelse er nodvendig for, at topledelsen kan vurdere etisk handlen i forbin-
delse med de digitale teknologier, men ogsa for at kommunikere med de ovrige
aktorer. Et etisk stasted er grundlaget for, at topledelsen kan radgive det poli-
tiske niveau samt treffe de beslutninger, som det politiske niveau delegerer til
administrationen.

Forst beskrives forskningslitteraturens bud pa digitaliseringens etiske temaer.
Dernast udfoldes forskellige perspektiver pa etik, og disse droftes i en konkret
case, Projekt Databaseret Tidlig Opsporing (DTO) i Gladsaxe Kommune. Af-
slutningsvis diskuteres topledelsens handlemuligheder og -forpligtelser.

Etiske temaer i digitalisering

"Etik drejer sig om, hvad vi ber gere som enkeltindivider og som samfund”
(Nationalt Center for Etik, 2016). Dvs. etikken tilstraber at finde frem til den
menneskelige handlemade, der fremmer “det rigtige” eller "det gode” (Ander-
sen, 1998: 12). Det kunne fx vare at overveje etikken i anvendelse af kunstig
intelligens til jobmatch af arbejdsledige. Det er i sig selv et vanskeligt etisk
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sporgsmal at valge “den gode handling”, men mere komplekst bliver det af,
at den gode handlen bide kan vare hensyn rettet mod det enkelte menneske
(borgeren), en organisation (fx kommunen) eller samfundet som helhed. Der
kan derfor opstd dilemmaer mellem, hvad der er det gode for henholdsvis det
enkelte menneske, for organisationen og for samfundet. Desuden kan forskel-
lige mennesker have forskellige vurderinger af, hvad der er en god handling.
Eksempelvis er det en mulighed at indfere kameraovervigning, sensorgulve
mv. i demente beboeres lejligheder pa et plejecenter om natten. I princippet
kan disse teknologier sette en enkelt medarbejder i stand til simultant at folge
alle (demente og ikkedemente) beboere pa flere plejecentre og at informere det
lokale personale pd plejecentret om vagne beboere, fald mv. Dette tiltag kan
spare arbejdskraft (og méske skonomi) for organisationen, men indebzrer ogsa
direkte overvigning af det enkelte individ, hvilket kan opleves som grense-
overskridende for nogle borgere/pargrende. Andre borgere/pargrende vil maske
opleve det som en tryghed og vil foretrekke kameraovervagning fremfor, at en
nattevagt fysisk kommer ind pa verelset i lobet af natten. Etikken ma tydeligvis
i spil. Tilmed er det ikke bare et etisk problem, som der kan findes en lgsning
pa, men et etisk dilemma hvor modsatrettede mal (her privatliv, tryghed, ef-
fektivitet, medarbejdere til radighed mv.) ma balanceres.

Teknologi indebrer, at vi som mennesker har flere og nye muligheder for
at gribe ind i hinandens liv, hvilket medforer en rekke etiske spargsmail og di-
lemmaer (Thomassen, 1995). I et litteraturstudie identificerer Royakkers et al.
(2018) seks hovedkategorier af etiske temaer i forbindelse med digitalisering.
Privatliv handler om beskyttelse af persondata, overvigning af menneskers ad-
feerd, geografisk sporing mv. Autonomi vedrerer balancen mellem menneskelige
og teknologiske beslutninger, gennemsigtighed i beslutninger og teknologiernes
pavirkning og kontrol af menneskelig frihed. Sikkerhed handler om risiko for
identitetstyveri, hacking af data og fysiske teknologier som fx skerme, dro-
ner osv. Magtbalance handler om @ndrede relationer mellem borgere, offent-
lige myndigheder og private virksomheder, hvor private virksomheder i nogle
tilfelde kan kontrollere digital infrastruktur og via sociale medier pavirke de-
mokratiske valg. Menneskelig vaerdighed handler om risikoen for instrumentali-
sering og afhumanisering, hvis eksempelvis spiserobotter og andre teknologier
overtager dele af plejeopgaven i forhold til zldre og handicappede borgere. Ret-
Jerdighed vedrerer databaseret profilering, diskrimination, stigmatisering mv.

De etiske temaer i digitalisering kan naturligvis kategoriseres pa andre mader.
Eksempelvis har Dataetisk Rid udpeget ti dataetiske verdier: velferd, verdig-
hed, privatliv, selvbestemmelse, lighed, frihed, retssikkerhed, gennemsigtighed,
sikkerhed og ansvarlighed (Dataetisk Rad, udateret). Trods forskelle i katego-
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riseringen er der betydeligt overlap mellem Royakkers et al.s etiske temaer, de
ti dataetiske vardier hos Dataetisk Rad og generelle offentlige vardier. I public
value-teori identificerer Jorgensen og Bozeman (2007) blandt andet offentlige
verdier som ansvarlighed, verdighed, retferdighed, baredygtighed, borgerin-
volvering, dbenhed, lighed, kompromis, integritet og robusthed. Royakkers et
al.s temaer synes siledes fint at indfange dilemmaerne ved digitalisering.

Gevinsterne ved digitalisering kommer ofte med en pris i form af en risiko
for at kompromittere offentlige verdier som fx dbenhed og vardighed. For nu
at blive i eksemplet med demente beboere pa et plejecenter sé er nogle af disse
beboere "dorsogende” og kan forvilde sig ud af plejecentret, hvor de kan vere
til fare for sig selv. Nogle plejecentre camouflerer doren som en bogreol eller
en hak, andre bruger hologrammer med fx bolde eller bern til at manipulere
den ldres opmarksomhed vak fra deren, og atter andre bruger GPS-sporing
eller kombinationer af analoge og digitale teknikker. De fleste vil nok acceptere
disse handlinger som en acceptabel pris, nir malgruppen er demente borgere,
og risikoen for at komme galt afsted er stor, men hvad nu hvis det var skolebern,
der enten GPS-spores eller ved at bruge chatbots risikerer at blive manipuleret
i retning af en forvrenget historieopfattelse eller bestemte holdninger? Offent-
lige beslutningstagere nationalt og lokalt har en vanskelig opgave med at afveje
fordele og ulemper ved at anvende digitale teknologier.

Teoretiske perspektiver pa etik

De etiske temaer i digitalisering kan betragtes ud fra flere forskellige etiske
perspektiver. Thomassen (1995) gennemgar i en oversigtsbog om etikkens rod-
der tre grupper af etiske teorier. Nyzteetikken, ogsa kaldet konsekvensetikken,
reprasenteret ved Bentham og Mill, bedemmer handlinger som gode eller onde
pa konsekvenserne. Dette indebarer forestillingen om at kunne mile eller li-
gefrem regne sig frem til den handling, der giver storst livskvalitet og mindst
smerte for ikke bare det enkelte individ, men hele samfundet. Pligretikken har
med Kant som central figur fokus pa regler og pligter for den gode handlen,
der siledes bedemmes ud fra formalet og intentionen fremfor konsekvenserne.
Samtidig vurderes handlingen i forhold til det enkelte individ (og ikke samfun-
det) og har siledes trade til kristen nestekerlighed og menneskerettigheder.
Den kommunikative etik tegnes af blandt andre Logstrup og Habermas, der
retter fokus pa samveret mellem mennesker, og derfor ber en handling vur-
deres som god/ond af alle, der bereres af handlingen. Med udgangspunket i
den kommunikative etik formulerer Thomassen (1995) to grundkrav til etiske
handlinger. Dels skal bedemmeren forstd emnet og situationen, herunder un-
dersoge magtrelationer og alternative handlinger, dels skal bedemmeren udvise
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solidaritet med alle de involverede. Etikkens funktion er derfor "at forebygge og
lose konflikter pa civiliseret vis, hvor det civiliserede indfries gennem en etisk
solidaritet med samvearets parter” (Thomassen, 1995: 35).

En casehistorie

De forskellige etiske perspektiver kan forekomme abstrakte, men kan illustreres
af en konkret case: Projekt Databaseret Tidlig Opsporing (DTO) i Gladsaxe
Kommune som jeg har undersegt med kvalitative interviews og dokumentstu-
dier (Kristensen, 2022). Casen er illustrativ, fordi den indeholder de fleste af de
etiske temaer, som Royakkers et al. (2018) identificerer: privatliv, (graden af)
autonomi, sikkerhed, magtbalance, menneskelig veerdighed og retferdighed.

I 2017-2018 overvejede Gladsaxe Kommune at anvende algoritmer til tidlig
opsporing af socialt udsatte bern i forbindelse med et frikommuneforseg, fordi
alt for mange bern i alvorlig mistrivsel forst blev opdaget i 8-12 ars-alderen, pa
trods af at tegn pd mistrivsel tidligere var registreret forskellige steder i kom-
munen. Med henblik pa at forebygge mistrivsel var idéen i projekt DTO at fa
dispensation til at samkore kommunens data, s kommunen kunne identificere
grupper af familier med hgj risiko for alvorlig mistrivsel. Efter en familierdd-
givers konkrete sagsvurdering skulle familieradgiveren i tilfelde af bekymring
henvende sig analogt med tilbud om forebyggende stotte. Trods opbakning fra
byrad og eksplicit stotte fra sivel statsministeren som socialministeren rejste
en mediekritik s& alvorlige sporgsmal i forhold til overvigning af familier i
Gladsaxe Kommune, risiko for datamisbrug, samt manglende gennemsigtighed
og retssikkerhed, at frikommuneprojektet aldrig blev realiseret af hensyn til at
bevare befolkningens tillid til kommunen (Kristensen, 2022).

Gladsaxe Kommune var i projekt DTO og i deres argumentation i debat-
ten meget fokuseret pa formélet og hensynet til bernene i risiko for alvorlig
mistrivsel:

Det her system er for at finde de barn, der ellers forst dukker op sent. Vi ved
forskningsmeassigt, at det vi kan gere for bernene, nir de er nul il seks ar
gamle, har en kempe effekt pa deres indlering senere hen. Folk, der lerer godt
i folkeskolen, har en storre sandsynlighed for at fa en ungdomsuddannelse, og
nar man forst har det, har man sterre sandsynlighed for at fa arbejde, bedre
gkonomi, et bedre sted at bo og en bedre sundhed (daverende familiechef i
Gladsaxe Kommune) (Gjerding, 2018).

Dette fokus pa de enkelte born illustreres ogsa af mine egne interviews: "Er
det etisk korrekt at ligge inde med alle mulige data og ikke gore noget ved det,
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nar vi nu kunne have reddet nogle bern?” (davarende familiechef i Gladsaxe
Kommune). Tilsvarende formulerer den daverende kommunaldirektor sit eti-
ske stasted sdledes: "Nar vi har si mange data, sd har vi ogsa en forpligtigelse til
at bruge de data til at give noget bedre til de borgere, som vi har ansvar overfor”
(daverende kommunaldirekter i Gladsaxe Kommune).

Gladsaxe Kommune havde siledes primeart et pligtetisk perspektiv pa pro-
jektet, fordi formélet var “godt”, og fordi fokus var pé bern i risiko for alvorlig
mistrivsel, mens der i projektopstarten i mindre omfang var fokus pé de poten-
tielt negative konsekvenser.

Dette var til gengeld kernen i kritikken af projekt DTO, der iszr fokuserede
pa risici for ugnskede konsekvenser som kompromittering af samfundsverdi-
erne frihed (fra overvagning), gennemsigtighed og retssikkerhed (Kristensen,
2022), og at risikoen for disse konsekvenser ikke retferdiggjorde muligheden
for tidligere at opspore bern i mistrivsel. Kritikken formulerede ikke alternative
svar pa udfordringen med for sent opsporede bern i mistrivsel, men fokuserede
alene pa konsekvenserne ved det patenkte projekt. Eksempelvis skrev Berling-
ske Tidende en leder med overskriften "Den gode vilje forer direkte til over-
vigningssamfundet” med henvisninger til fascisme, kommunisme og George
Orwells 7984 (Jensen og Ostergaard, 2018). Sammenfattende var kritikken af
projekt DTO siledes overvejende funderet i konsekvensetikken.

Det er tydeligt at se, hvordan kommunens afset i pligtetikken og kritikernes
udgangspunket i konsekvensetikken stoder sammen i Gladsaxe-casen. Derfor
talte Gladsaxe Kommunes daverende kommunaldirektor pa Folkemodet i 2019
ogsd om nedvendigheden af ”den dobbelte etik”, hvor der biade kan vare etiske
problemer ved at anvende kommunens data og samtidig andre etiske proble-
mer ved netop ikke at gore det (Kristensen, 2022). Denne observation satter
fingeren pa topledelsens dilemma, fordi topledelsen, i modsetning til eksem-
pelvis interesseorganisationer og andre debattorer, stir med ansvaret, magten
og mulighederne for at anvende digitale teknologier. Topledelsen kan dog ikke
lofte denne moralske forpligtelse til at handle, uden at handlingen samtidig
indebzrer risiko for negative konsekvenser for borgere eller samfundet ud fra
andre etiske malestokke.

Topledelsens handlemuligheder — og forpligtelser

Den enkle tilgang for topledelsen er naturligvis at heve etiske dilemmaer til det
politiske niveau, hvor sagen ogsa retteligt horer hjemme i et demokratisk per-
spektiv. Kommunalbestyrelsen i Gladsaxe Kommune fik da ogsé forelagt idéen
til projekt DTO i en tidlig fase til godkendelse. Udfordringen ved den politiske

behandling er bare, at ogsd det politiske niveau kan have rigtig vanskeligt ved

247



at gennemskue digitale problemstillinger og er meget athzngigt af topledelsens
radgivning — eksempelvis om valg af datagrundlag samt datamodel og risiko
for bias (Kristensen, 2022). Der synes derfor ingen vej udenom, at topledelsen
selv ma forholde sig til etikken i sager om digitalisering som vist i casen fra
Gladsaxe.

En mulig tilgang kan findes hos Dataetisk Rad, der har udarbejdet et hjel-
pevarktgj i forbindelse med vurderinger af samkering af data (Dataetisk Rad,
2022). Varktgjet bestir af et vurderingsskema og af en konsekvensanalyse, der
begge indeholder en rekke spergsmél med svarmuligheder. Dette sikrer en sy-
stematisk vurdering af de typiske juridiske og etiske problemstillinger omkring
samkoring af data, men der er ikke tale om en facitliste. I stedet opfordres til
refleksion i trad med Andersens beskrivelse af etikkens kerne: ”Etik er en kri-
tisk refleksion over vore forestillinger om, hvad der er den rigtige menneskelige
handlemade og livsforelse” (1998: 12).

En anden inspiration kan hentes i den kommunikative etik, der som navnt
har fokus pé at afstemme etikken i en handling med de involverede aktorer (og
samfundet). Logstrup argumenterer for, at sociale normer kan bruges som en
rettesnor for, hvad der kan vare etisk handlen, mens Habermas ser kommuni-
kation som redskabet til at balancere etikken med aktorer og omverden (Tho-
massen, 1995). Mere konkret kan man som topledelse i trad med samskabelses-
idealer tidligt inddrage eksterne aktorer i projektidéer, der pd forhand vurderes
til at vare kontroversielle. Det kunne vare de relevante faglige organisationer
samt Red Barnet og Borns Vilkir i projekter om teknologi i sager om socialt
udsatte bern. Hensigten med at involvere disse aktorer er at teste projektidéens
etik mod de offentlige vardier set fra forskellige vinkler. Pointen er desuden, at
den etiske vurdering ma forholde sig til det konkrete projekt og ikke alene kan
droftes i form af abstrakte samfundsverdier, fordi disse kan vare modsatrettede
og hverken er operationelle eller retningsgivende i de konkrete etiske dilem-
maer, som topledelsen har ansvaret for.

Som nzvnt har Thomassen (1995) to krav til etisk handlen inden for den
kommunikative etik — solidaritet med de berorte aktorer og at forstd emnet og
situationen, herunder at afsege alternative handlemuligheder. Ved topledelsens
tette involvering af og empati med de berorte aktorer opfyldes kravet om so-
lidaritet. For at opfylde det andet krav kan topledelsen dog ikke "ngjes med”
at facilitere processen. Topledelsen méd ogsd selv forstd de digitale teknologier
og deres mulige konsekvenser. Desuden ville Grundtvig sandsynligvis tilfeje,
at denne “dannelse” af topledelsen i forhold til de digitale teknologier, akku-
rat som i hgjskolebevagelsen, ikke blot ma vare abstrakt, men ogsé praktisk
(Grundtvig, 1841 [Johansen, 1955]). Da topledelsens indsigt i og praktiske er-
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faringer med nye teknologier som algoritmer og kunstig intelligens i mange til-
felde er begrenset (Kristensen, 2021), er denne forstaelse, eller i videre forstand
dannelse, et vesentligt forste skridt for topledelsen.

Med udgangspunkt i den kommunikative etik mé topledelsen saledes soge
at forsta de digitale teknologier for at kunne vurdere etisk handlen i forbindelse
med teknologierne, men ogsé for at have et sprog til at kommunikere med de
ovrige aktorer. Samtidig er det vigtigt, at topledelsen formulerer sit etiske sti-
sted i digitaliseringen. Uden et etisk stasted er det vanskeligt at radgive politi-
kerne og at treffe de mange delegerede beslutninger om digitalisering.

Tanken om, at ogsa topledelsen ma gore sig sit etiske stasted klart, bryder
med den traditionelle weberske forstaelse af embedsmanden som neutral, og
det kan for nogle topledere opleves som sirbart at bekende kuler som enten
skeptiker eller fortaler for at fremme en konkret digital lesning. Det er dog ikke
en helt ukendt evelse for de mange topledere, som i kelvandet pi Ledelseskom-
missionens anbefalinger har formuleret deres personlige ledelsesgrundlag og i
den forbindelse er kommet tet pd deres personlige vardier (Ledelseskommis-
sionen, 2018). Desuden findes der ikke et neutralt stisted i den etiske vurdering
af digitalisering, fordi det bade i et pligt- og konsekvensetisk perspektiv ogsa er
et valg ikke at anvende ny teknologi. Det er derfor at foretrzkke, at topledelsen
har formuleret sit etiske stdsted og er eksplicit om dette fremfor at foregive en
neutralitet, der kan skabe usikkerhed bide politisk og blandt de ovrige akto-
rer. Nar topledelsen har afleveret sin ridgivning til det politiske niveau, sa ma
topledelsen til gengald altid kende sin plads og loyalt respektere de politiske
anvisninger og arbejde for disse.

Det er vanskeligere for topledelsen at formulere sit etiske stisted i forhold
til digitalisering end eksempelvis politikere eller interesseorganisationer. Disse
aktorer kan nemlig finde svar pa nogle af de etiske spergsmal i enten en parti-
politisk filosofi som socialdemokratisme eller liberalisme, i en religigs tro som
protestantisme eller i en organisations mission som ZAldre Sagens. Denne mu-
lighed har topledelsen ikke, for selv om den ikke kan vere neutral i sporgsmalet
om etik i digitalisering, s ma den altid forholde sig partipolitisk neutralt, hvil-
ket er en af de syv pligter for embedsmznd i kodeks VII (Bo Smith-udvalget,
2015). Dette indebarer blandt andet, at topledelsen mé undgé at blive associeret
med sarlige partipolitiske, religiose eller andre serinteresser. Ellers kan det blive
vanskeligt at agere og betjene hele kommunalbestyrelsen, fordi der kan opsté
mistanke om, at topledelsen varetager sarlige partipolitiske eller andre hold-
ninger. I stedet vil et oplagt sted at finde inspiration til sit etiske stasted vere de
offentlige vardier, som omgiver den offentlige sektor. Dvs. de tidligere nzvnte
vaerdier fra public value-teori, som blandt andet gennemsigtighed, dbenhed,

249



lighed, ansvarlighed og retferdighed (Jorgensen og Bozeman, 2007). Denne
type abstrakte verdier méa dog oversattes og forholdes til det konkrete etiske
dilemma for at give kommunikativ mening. Topledelsen ma altsa blotte deres
egne verdier, gore sig sirbare ved at pracisere hvad de stir for som ledelse i
forhold til konkrete etiske digitale dilemmaer og derved “vove at tabe fodfeste
for en stund”.!

Note

1. At vove er at tabe fodfaste en kort stund. Ikke at vove er at tabe sig selv”. Citatets
ophav er ukendt, men tilskrives fejlagtigt Kierkegaard (Drengsgaard, 2014).
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Ulrik B.U. Rohl
Styring af myndigheders teknologi-
anvendelse: Hvad kan og ber gares?

Bade i Danmark og internationalt hersker der usikkerhed om den rette vej frem
i forhold til konsekvenserne af digital teknologi i den offentlige sektor. Fordele
og ulemper ved automatiseret sagsbehandling kan anskues som et koncentrat af
myndigheders teknologianvendelse generelt. Kronikken argumenterer for ned-
vendigheden af sterkere styring af anvendelsen af automatiseret sagsbehandling
for blandt andet at forebygge en eget asymmetri mellem statsapparatet og borger.
Med sigte pa at anspore til videre debat foreslds en sterkere styring gennemfort via
i) styrkelse af relevant faglig ekspertise blandt serlig myndigheders top- og mel-
lemledere; ii) udpegning af sagkyndigt udvalg med fokus pa behov for supplerende
lovgivning og vejledninger; og iii) opprioritering og opkvalificering af tilsynsmyn-
digheder med serlig fokus pa systemmassige og organisatoriske aspekter af auto-
matiseret sagsbehandling.

Nogleord: teknologianvendelse, automatiseret sagsbehandling, styring af
teknologianvendelse, virkemidler, policyforslag

Hvis der nogensinde har eksisteret hvedebredsdage for den offentlige sektors
anvendelse af digital teknologi, mé de siges at vare ovre: Bade forskningsmaes-
sigt og politisk er der stor enighed om, at digitaliseringen af den offentlige
sektor reprasenterer savel fordele som ulemper. Mens effektivitet, kvalitet og
forudsigelighed ofte nzvnes pa plussiden, nzvnes fx databias, ugennemsigtig-
hed og fremmedggrelse pd minussiden. I takt med den forventede udvikling in-
den for kunstig intelligens, quantum computing og biometri' vil afvejningen af
fordele og ulemper formodentlig i stigende grad have en etisk karakter, hvilket
andre artikler i dette temanummer illustrerer.

Enigheden herer dog op, nar det kommer til behovet for en starkere sam-
fundsmassig styring af teknologianvendelsens fordele og ulemper via fx ny lov-
givning. Der forekommer i et vist omfang at herske usikkerhed om den rette vej
frem for vestlige samfund, selv om vi ogsé tidligere har oplevet, at anvendelsen
af nye typer teknologi i den offentlige sektor gav anledning til etiske, juridiske
og sociale udfordringer (Henman, 2020: 217). Udfordringer, som ogsa tidligere
er mundet ud i erkendelser om behov for staerkere styring af teknologianvendel-
sen og derfor har ledt til ny lovgivning, nye faglige normer mv.
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Uenigheden og usikkerheden giver anledning til forskellige synspunkter. Et
synspunkt er, at intet ber ske: Danmark er global first mover, nar det kommer
til digitaliseringen af den offentlige sektor, og eget styring risikerer at forhindre
realiseringen af de mange fordele, som teknologien mé forventes at ville bringe i
fremtiden. Andre peger pa EU og finder, at en sterkere styring primert skal ske
via felleseuropaiske politikker og regulering. Atter andre kalder pa konkrete
tiltag som fx et register over myndigheders brug af sikaldte profileringsmodel-
ler i forbindelse med automatiseret sagsbehandling (Institut for Menneskeret-
tigheder, 2021: 101); etablering af en datamiddelstyrelse til at godkende bade
private og offentlige organisationers anvendelse af automatiserede beslutning-
salgoritmer (Thomsen, 2022) eller lovbestemte minimumskrav til offentlige I'T-
losningers brugervenlighed (Knudsen og Berggreen, 2022).

Udgangspunktet for denne kronik er, at den offentlige sektors anvendelse af
teknologi ber styres, hvis vi som samfund ensker at undga markante, negative
konsekvenser. Det galder sarlig i et land, der som Danmark netop er first mo-
ver inden for offentlig digitalisering.

Der er to argumenter herfor: P4 det generelle plan observerede Dunleavy et
al. (2006: 478) for ar tilbage, at digitalisering er “the most general, pervasive,
and structurally distinctive influence” pd den offentlige sektor i den vestlige
verden. Og ligesom vestlige samfund siden Den Franske Revolution i stigende
grad har segt at styre udevelsen af statens magt over for borgere og virksom-
heder via lovgivning, principper mv. (Sordi, 2017: 23), er det naturligt, at ogsa
offentlige myndigheders omfattende anvendelse af digital teknologi pd samme
vis i et vist omfang underkastes sterkere styring. Pa det konkrete plan er doku-
mentationen af vasentlige ulemper for berorte borgere og virksomheder samti-
dig stigende i tilfelde, hvor teknologien anvendes ugennemtenkt mv., eller der
er tale om mere strukturelle effekter.?

Der er desuden intet, som tyder p4, at der fra EU’s side vil komme regulering
mv., som vil styre danske myndigheders teknologianvendelse tilstrekkeligt.
Selv om der blandt EU’s medlemmer er mange lighedspunkter i forventninger
til myndigheders adferd, si er der ogsd vesentlige forskelle i retstraditioner
mv. Det er derfor forventeligt, at danske myndigheders teknologianvendelse
primert vil vere underlagt brede rammebetingelser fra EU’s side i form af fx
databeskyttelsesforordning (GDPR) og den kommende forordning om anven-
delse af kunstig intelligens.

Med en lettere omskrivning af nyinstitutionelle perspektiver pd organisatio-
ner, individer og adfard (se fx Powell, 1991: 194) kan styring forstds som vir-
kemidler, som henholdsvis muligger (enable) eller begrenser (constrain) adferd.
Fordelen ved et sidant perspektiv er, at det i bredere form kan overvejes, hvilke
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policyforslag der er relevante at anvende for at styre offentlige myndigheders
teknologianvendelse fremfor primert at fokusere pa forbud via lovgivning.

Digitalisering af den offentlige sektor er mange ting og omfatter fx brug af
digitale leremidler i folkeskolerne, brug af smart city-teknologi til at regulere
trafikafvikling og brug af machine learning-genererede diagnoser i sundheds-
vaesenet. | et forseg pa at pracisere diskussionen af hvordan en sterkere sam-
fundsmessig styring af teknologianvendelsen kan tage sig ud, baserer denne
kronik sig pa forskning i den stigende anvendelse af delvist og fuldautomatise-
ret sagsbehandling (automatiseret sagsbehandling i kort form) blandt offentlige
myndigheder (se fx Nasborg-Andersen, Ullits og Hammerslev, 2023; Roehl,
2022; Widlak, Van Eck og Peeters, 2021). Som et koncentrat af en bredere dis-
kussion af anvendelsen af digital teknologi i hele den offentlige sektor fokuserer
kronikken derfor pd, hvilke virkemidler en sterkere styring af anvendelsen af
automatiseret sagsbehandling kan og ber baseres pa.

Styring af automatiseret sagsbehandling er sarlig kritisk, fordi myndigheders
sagsbehandling og efterfolgende afgorelser reprasenterer en direkte og ensidig
indgriben fra statsapparatets side over for den enkelte borger (eller virksomhed)
med tilherende mulighed for efterfolgende sanktionering ved manglende ef-
terlevelse. Sagsbehandling og afgerelsesvirksomhed er siledes et af de klareste
eksempler pi udevelse af magt fra statsapparatets side i moderne samfund. Det
afspejler sig fx i kravene om saglighed, lighed og proportionalitet i forvaltnings-
loven og domstols- og ombudsmandspraksis, som i hej grad netop er rettet mod
myndigheders sagsbehandling og afgerelsesvirksomhed og groft sagt har som
formal at udligne det grundleggende asymmetriske magtforhold mellem stats-
apparatet og borger (Hasenfeld, Rafferty og Zald, 1987: 407).

Evner vi som samfund ikke at styre myndigheders anvendelse af automati-
seret sagsbehandling, herunder forebygge at anvendelsen resulterer i en oget
asymmetri mellem statsapparatet og borger, skal vi populert sagt heller ikke
forvente, at vi som samfund i tilstrekkeligt omfang kan styre anvendelsen af
digital teknologi i andre dele af den offentlige sektor.

Kronikken indeholder tre hovedafsnit: I naste afsnit beskrives tre centrale
elementer, som udger en ngdvendig forstaelsesmassig kontekst for en sterkere
styring af anvendelsen af automatiseret sagsbehandling. Derpa introduceres,
med udgangspunkt i Rothstein og Sorak (2017), mulige overordnede virke-
midler for styringen af offentlige myndigheders teknologianvendelse. Baseret
pa de forudgaende afsnit skitseres derpa tre policyforslag, som kan forventes
at vere relevante for at styre danske myndigheders anvendelse af automatiseret

sagsbehandling.
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Tre centrale baggrundsforstéelser

Wihlborg, Larsson og Hedstrom (2016: 2913) opsummerer en rekke fordele
ved offentlige myndigheders anvendelse af automatiseret sagsbehandling: @get
effektivitet, hurtigere sagsbehandling, ligebehandling og uvildighed. Om-
vendt finder andre forskere ulemper som forskelsbehandling som folge af fejl
og bias i data (Eubanks, 2018), ugennemsigtighed og manglende mulighed for
tilfredsstillende begrundelser (Ahonen og Erkkild, 2020) og uhensigtsmessig
begrensning af medarbejderes faglige skon (Adler og Henman, 2009). En star-
kere styring af anvendelsen af automatiseret sagsbehandling ber ideelt fremme
de navnte fordele og begrense de nevnte ulemper. Bag fordelene og ulemperne
ligger der dog tre centrale elementer, som udger en art baggrundsforstaelse for
en mulig styring. Eller sagt pd anden vis: De tre elementer pavirker offentlige
myndigheders anvendelse af automatiseret sagsbehandling pa en sidan made,
at forslag om styring heraf nedvendigvis mé baseres pa en bevidsthed om de tre
elementer.

For det forste er myndigheders anvendelse af automatiseret sagsbehandling i
vasentlig grad afhengig af de systemmassige og organisatoriske aspekter, som
understotter og omgiver behandlingen af den enkelte sag og efterfolgende afge-
relse. Indlysende er det, at kvaliteten af selve det IT-system, som understotter
sagsbehandlingen, har betydning for sagsbehandlingen. Er der fejl i systemets
kode, eller er systemet ikke tilstreekkelig testet inden ibrugtagningen, s er der
risiko, for at der vil opsta fejl i selve sagsbehandlingen. Men ogsa organisato-
riske forhold omkring den automatiserede sagsbehandling har betydning: For
eksempel tilsiger god I'T-praksis, at der lobende sker kvalitetssikring af de data,
som automatiserede IT-systemer anvender (Andersen og Rehl, 2021: 28), li-
gesom medarbejderes anvendelse af disse systemer ber geres til genstand for
regelmassig faglig dialog for fx at undgé sikaldt automation bias (tendensen
til — over tid — ukritisk at acceptere forslag fra automatiserede IT-systemer).
Desuden indebzrer automatiseret sagsbehandling, at den enkelte myndigheds
sagsbehandling ofte er afhengig af data mv. fra andre myndigheder (Peeters,
2020: 513).

Afhengigheden af sidanne systemmzessige og organisatoriske aspekter star
i kontrast til, at langt sterstedelen af den eksisterende lovgivning og ombuds-
mandspraksis enten konkret eller i mere overfort betydning angar den enkelte
afgorelse truffet af en enkelt embedsmand i en enkelt myndighed. Det antages
normalt i dansk ret, at myndigheder kan organisere og lede deres aktiviteter,
som de vil, si lenge de overholder konkret lovgivning (Merup, 2018: 311). Der
eksisterer siledes i ringe grad lovgivning og vardier, som fokuserer pa det, som
den norske professor i jura, Erik Boe (2020: 129) omtaler som "forsvarlig sy-
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stemindretning” trods det, at denne forekommer at fa storre betydning i takt
med oget anvendelse af automatiseret sagsbehandling.

For det andet fremstar dansk forvaltningsret som udgangspunkt “teknolo-
gineutral”. Hermed menes, at lovgivning og ombudsmandspraksis groft sagt
gelder, ligegyldig om en myndighed anvender pen og papir eller automatiseret
sagsbehandling. Ideelt set indebarer det, at lovgivning og ombudsmandspraksis
er funktionelle i deres beskrivelser uden at stille krav om, hvilke midler som
skal anvendes i forbindelse hermed. Princippet er flere gange understreget af
Folketingets Ombudsmand (2023). Spergsmilet er dog, om ikke "neutralite-
ten” i visse tilfzlde er at betragte som delvist misvisende, idet lovgivning og
ombudsmandspraksis hovedsageligt er udviklet, mens storstedelen af myndig-
heders sagsbehandling foregik pa papir (Vang, 2005: 2).

Det betyder ikke, at der er grundlaeggende principper i lovgivning, ombuds-
mandspraksis og bredere vardier for myndigheder, som ikke ber gelde i rela-
tion til automatiseret sagsbehandling. Men nogle krav i lovgivning og ombuds-
mandspraksis kan vare utidssvarende formuleret,’ ligesom — jf. ovenfor — en
rekke aspekter, som ligger ud over den enkelte sag og efterfolgende afgorelse,
ikke er berort i lovgivning og ombudsmandspraksis. Dette selv om disse aspek-
ter altsd er relevante i relation til myndigheders anvendelse af automatiseret
sagsbehandling.

For det tredje er der tendens til, at mange offentlige top- og mellemledere
med ansvar for automatiseret sagsbehandling kun i begrenset grad involve-
rer sig i den konkrete anvendelse af automatiserede I'T-systemer. Forskning i
sammenhangen mellem teknologi, ekspertise og organisering har pévist, at
anvendelsen af samme type teknologi kan have vasentlig forskellig effekt for
forskellige organisationer (Bailey og Barley, 2020: 5). Top- og mellemledere har
saledes, via deres ansvar for ibrugtagning og lebende brug af automatiserede
[T-systemer, stor indflydelse pd, hvorvidt anvendelsen af automatiseret sags-
behandling sker hensigtsmassigt eller ¢j (Rghl, 2022: 110). Det er typisk disse
ledere, som har bedst mulighed for at overveje, hvordan teknologi, arbejdsprak-
sisser og faglighed spiller sammen pa et specifikt fagomrade.

Uanset om ledernes tilbageholdenhed skyldes uvidenhed, manglende kom-
petencer eller en form for taktisk toven, si er konsekvensen, at myndigheders
konkrete anvendelse af automatiseret sagsbehandling ofte ikke underkastes
egentlig ledelse. Det forekommer séledes at vare sjzldent, at top- og mellemle-
dere reflekterer og engagerer sig i overvejelser omkring, hvordan myndighedens
anvendelse af automatiseret sagsbehandling sker hensigtsmassigt. De forholder
sig fx sjzldent til, hvordan arbejdspraksisser ber tilpasses teknologien, hvilke
kompetencer der er behov for, og hvorvidt organisatoriske strukturer ber ju-
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steres, nir myndigheden anvender automatiseret sagsbehandling (Rehl, 2022:
111). Konsekvensen er, at anvendelsen af automatiseret sagsbehandling hos den
enkelte myndighed i uhensigtsmessig grad kan blive pavirket af tilfeldigheder,
variation i medarbejderes kompetencer og manglende formel ansvarlighed (ac-
countability).

Mulige virkemidler for styring af myndigheders
tekno%ogianvendelse

Som navnt indledningsvis kan styring forstis som virkemidler, som henholds-
vis muligger eller begrenser adferd. I dette tilfelde virkemidler, som anvendes
for at muliggere myndigheders hensigtsmessige anvendelse af automatiseret
sagsbehandling eller begrense deres tilsvarende uhensigtsmassige anvendelse
af samme. Inden jeg i naste afsnit skitserer tre policyforslag til styringen af
anvendelsen af automatiseret sagsbehandling, vil jeg i dette afsnit brede palet-
ten ud og diskutere, hvilke forskellige typer af virkemidler der principielt er til
stede, nér ensket er at styre offentlige myndigheders teknologianvendelse.

De to svenske forvaltningsforskere, Rothstein og Sorak (2017), diskuterer
fire overordnede typer virkemidler, som til ssmmen indrammer de muligheder,
der typisk anvendes for at styre offentlige myndigheders adferd: lovgivning,
vardier, faglig ekspertise og incitamenter.

Lovgivning er et centralt virkemiddel i al styring af offentlige myndigheder.
Simpelt sagt kan lovgivning forventes at have stor styringsmassig effekt blandt
danske myndigheder inklusiv i relation til myndigheders anvendelse af automa-
tiseret sagsbehandling. Styring via lovgivning er dog samtidig principielt ogsa
et last resort, idet det er vanskeligt at undga ikkeintenderede effekter (Xanthaki,
2022: 2). Desuden indebarer anvendelsen af lovgivning i specifikke spargsmal
ofte en fortolkning fra det generelle i form af udevelse af sken (Rothstein og
Sorak, 2017: 8). Det forudsztter, at de aktorer, som udferer skonnet, besidder
tilstrekkelig ekspertise og samtidig har forstaelse for relevante, underliggende
vardier.

Vendes blikket mod anvendelsen af automatiseret sagsbehandling, vil mu-
lig supplerende lovgivning fx kunne omfatte krav til de ovenfor nzvnte sy-
stemmessige og organisatoriske aspekter. Det kan fx vare i form af krav om
information til offentligheden om logikken i automatiserede IT-systemer eller
forpligtelse til lobende at kvalitetssikre bade de data, som indgér i automati-
serede IT-systemer, og de afggrelser, som systemerne treffer eller understotter.
S4ddanne krav kendes blandt andet fra Canada (Government of Canada, 2019),
ligesom bade svenske og norske officielle, fagkyndige udvalg inden for de sidste
ar ogsd har dreftet beslegtede emner.* Herhjemme har nogle iagttagere fore-
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sliet en ny “samlet *digital forvaltningslov’”, der regulerer bade offentlig digital
selvbetjening og automatiseret sagsbehandling med blandt andet minimums-
krav til brugervenlighed (Knudsen og Berggreen, 2022).

Heroverfor star iser to indvendinger: For det forste — som felge af forstielsen
af lovgivning og ombudsmandspraksis som teknologineutral — at den nuve-
rende lovgivning mv. er tilstreekkelig til at regulere anvendelsen af automatiseret
sagsbehandling. Og for det andet at ny lovgivning vil medfore ikkeintenderede
effekter i form af begranset fornyelse af myndigheders arbejdspraksisser og re-
duceret offentlig og privat ekspertise inden for offentlig digitalisering.

Forestiller vi os ny lovgivning med konkrete krav til myndigheders anvendel-
se af automatiseret sagsbehandling, s er det sandsynligt, at omfanget af ikke-
intenderede effekter vil eges, i takt med at teknologien udvikler sig. Alternativt
skal Folketinget med vasentlig hojere frekvens end i dag lobende tage stilling til
@ndringer i lovgivningen, hvilket forekommer upraktisk og urealistisk. I stedet
kan man overveje niveauet for lovgivningen og fokusere pa overordnede fremfor
konkrete, detaljerede krav. Den norske professor og grand (old) man inden for
retsinformatik, Dag Wiese Schartum (2021: 107), har formuleret det pé folgen-
de vis: "Overordnede krav mi alltid kunne stilles: Hvis krav til kontradiksjon
kommer i veien for innovasjon, vil vi at lovgivning skal sta i veien. Men lovgiver
ber ikke nedvendigvis angi hvordan kontradiksjon skal sikres. Generelt ber en
ikke vere tilbakeholden med 4 stille krav om at nye digitale losninger skal stotte
opp under grunnleggende rettslige idealer og hensyn.”

Hvor lovgivning ideelt set er konkret og anvendelsesorienteret, sa er under-
liggende verdier omtrentlige og kraver lobende omstning og afvejning i rela-
tion til konkrete situationer. Igennem arhundreder har etik og verdier guidet
embedsmands adferd, herunder fx hvordan de interagerer med borgere, hvor-
dan de optreder korrekt og retskaffent, og hvordan de undgar at lade personlige
hensyn pavirke deres arbejde (Rothstein og Sorak, 2017: 13). Groft sagt kan
verdier forstds som eksplicitte og implicitte forestillinger om det onskverdige,
som pavirker vores valg af modeller, midler og konsekvenser (Kluckhohn, 1952:
395). Anskuet som et virkemiddel for styringen af offentlige myndigheders tek-
nologianvendelse vil effekten af en tydeliggorelse af verdier formodentlig vere
upracis, langsommelig og usikker. Omvendt vil relevante verdier, som vitterlig
er sterkt funderede hos en storre gruppe embedsmend og myndigheder, tjene
som et fleksibelt og effektivt virkemiddel.

At definere verdier kan vare vanskeligt. Jorgensen og Bozeman (2007: 358)
har fx identificeret intet mindre end 72 verdier for offentlige myndigheder ba-
seret pa international litteratur. Tkke alle matcher lige godt samfundets forvent-
ninger til danske offentlige myndigheder, ligesom det ikke er dem alle, som
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er relevante for myndigheders teknologianvendelse. Anskuer vi verdier som et
muligt virkemiddel for styringen af den offentlige sektor, kraver det, at medar-
bejdere og top- og mellemledere evner at overveje verdiernes relevans i forhold
til teknologianvendelse og, i givet fald, bevidst eller ubevidst lade dem prage
deres adfeerd i relation til teknologianvendelsen.

Flere forfattere har fx peget pd, at anvendelsen af automatiseret sagsbehand-
ling ikke blot kan medfere en begrensning af medarbejderes faglige skon, men
direkte reducere evnen til at lade en sags serlige forhold indga i sagsbehandlin-
gen (fx Busch og Henriksen, 2018: 19). Et relevant verdibaseret sporgsmal er,
hvordan denne effekt harmonerer med en underliggende vardi om rimelighed
(fairness) i offentlige myndigheders virke. Der er ogsa noget, som tyder pa,
at en underliggende verdi som proportionalitet sjzldent preger myndigheders
anvendelse af automatiseret sagsbehandling: Det ser siledes ud til, at alene fa
myndigheder er opmarksomme pa at afveje hensyn til forméilet med sagsbe-
handlingen og omfanget og folsomheden af de data, som indgér i sagsbehand-
lingen (Roehl, 2023).

I en dansk kontekst er det selvfelgeligt, at offentligt ansatte rekrutteres ba-
seret pa deres faglige ekspertise og ikke pa personlige forbindelser eller politisk
loyalitet. Ligesom lovgivning kan faglig ekspertise opfattes som et virkemiddel
i styringen af offentlige myndigheder, men er i sin natur bide mere grundleg-
gende og mindre forpligtende. Omvendt er ekspertise ogsa fleksibelt og kan
tilpasses en given situation: Derved er der udsigt til, at omfanget af ikkeinten-
derede effekter kan reduceres eller helt undgas.

Faglig ekspertise er baseret pd uddannelse og erfaring og kraver faglige nor-
mer og viden, der deles af en gruppe af mennesker (Rothstein og Sorak, 2017:
9). Skarer man ind til benet, bestir faglig ekspertise typisk af viden om rele-
vante méil, ssmmenhangen mellem disse mal og mulige midler til at opné dem,
samt evnen til at gennemfore midlerne.

Omsat til styringen af myndigheders anvendelse af automatiseret sagsbe-
handling omhandler relevant faglig ekspertise blandt offentlige myndigheder
i forskelligt omfang viden om anskaffelse, ibrugtagning og anvendelse af auto-
matiserede I'T-systemer. Det galder bade for de forskellige medarbejdere, som
anvender systemerne — dvs. sagsbehandlere med forskellig faglig baggrund — og
for de top- og mellemledere, som har ledelsesmeassigt ansvar for ibrugtagning
og anvendelse. Hertil kommer den faglige ekspertise hos de statslige, regionale
og kommunale tilsynsmyndigheder mv., som har ansvaret for at tilse, at fx den
ovenfor nzvnte lovgivning rent faktisk efterleves af myndighederne. Centralt er
her serlig ombudsmandsinstitutionen, Rigsrevisionen og Datatilsynet.
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For medarbejdere handler det om at have de fornadne kompetencer til at
kunne anvende automatiserede I'T-systemer korrekt, men fx ogsa lebende at
kunne vurdere kvaliteten af data — Nasborg-Andersen, Ullits og Hammerslev
(2023: 213) taler om nedvendigheden af et "bias-filter” — og samspillet mel-
lem det digitale og den menneskelige kontake til relevante borgere. For top- og
mellemledere gelder det blandt andet evnen til realistisk at kunne identificere
potentialer ved eget teknologianvendelse pa myndighedens omride, men ogsa
styre og lede, hvordan teknologi, arbejdspraksisser og faglighed spiller sammen
pa et specifikt fagomrade. Endvidere forekommer det centralt, at tilsynsmyn-
digheder i storre grad udvikler og besidder ekspertise, som gor dem i stand til
at analysere og formidle hensigtsmessige krav til de systemmassige og organi-
satoriske aspekter af automatiseret sagsbehandling fremfor alene at fokusere pa
behandlingen af den enkelte sag og efterfolgende afgprelse.

Endelig er det ogsd muligt at forestille sig anvendelsen af incitamenter til
at styre offentlige myndigheders teknologianvendelse. Principielt kan incita-
menter vere mélrettet bide organisationer (myndigheder) og individer (med-
arbejdere eller mellemledere), ligesom de kan vere rettet mod at muliggere en
hensigtsmessig adferd eller begranse en uhensigtsmassig adferd (Rothstein og
Sorak, 2017: 10).

For sa vidt angir offentlige myndigheders teknologianvendelse, kan man
forestille sig en reekke forskellige incitamenter malrettet bdde den enkelte myn-
dighed (fx en statslig styrelse) og de enkelte medarbejdere eller mellemledere.
En banal pointe er, at introduktionen af incitamenter krever opmarksomhed
om det emne, som “principalen” gnsker at pavirke hos "agenten”. Derfor er an-
vendelse af incitamenter i et vist omfang forbundet med et mindstemal af faglig
ekspertise angiende myndigheders anvendelse af teknologi sével hos agenter
som hos principaler.

Mest oplagt er det nok at forestille sig, at myndigheders topledelser i he-
jere grad end det er tilfzldet i dag, indferer evaluering og belonning af hen-
sigtsmassig teknologianvendelse for mellemledere med ledelsesmaessigt ansvar
for anvendelse af automatiseret sagsbehandling. Hvilke evalueringskriterier og
hvilken belgnning der ber vare tale om, vil i hgj grad athange af det fagomra-
de, der er tale om samt omfanget af automatiseret sagsbehandling. I princippet
kan man tenke sig bide skonomisk og ikkegkonomisk belonning for hensigts-
massig teknologianvendelse fx baseret pi omfanget af revisionsbemerkninger
til en given type sagsbehandling eller omfanget af brugertilfredshed.

Selv om disse eksempler méiske umiddelbart fremstar overdrevet simple, sa
skal man huske pa, at offentlige mellemledere nesten altid evalueres og belon-
nes baseret pa deres evne til budgetoverholdelse. @nsker man siledes at ba-
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lancere hensynene mellem budgetoverholdelse og hensigtsmassig teknologian-
vendelse, kan der vere behov for at opprioritere evaluering og belgnning af en
hensigtsmessig teknologianvendelse.

Skitse til en styringsdagsorden

Hvilket billede fremkommer, nir man kombinerer de beskrevne baggrundsfor-
stielser for offentlige myndigheders anvendelse af automatiseret sagsbehandling
med de mere principielle overvejelser om mulige virkemidler?

Jeg vil her skitsere tre policyforslag til styringen af offentlige myndigheders
teknologianvendelse med serlig fokus pa anvendelsen af automatiseret sagsbe-
handling, som forekommer at vere bade effektfulde og samtidig tilstrekkelig
fleksible til at rumme den forzsarte teknologiske udvikling med tilherende nye
muligheder for myndigheders teknologianvendelse. Forslagene er en blanding
af de fire typer virkemidler diskuteret ovenfor, men sammensat saledes at de
gensidigt understotter hinanden. De er fokuseret pa automatiseret sagsbehand-
ling, men er bade enkeltvis og sammen ogsé relevante i forhold til en bredere
diskussion af anvendelsen af digital teknologi pa tvers af den offentlige sektor.

De tre forslag er dog ikke fuldstendige eller udtemmende. I stedet er der
netop tale om en skitse, som forhabentlig kan anspore til overvejelse og debat.

For det forste er der behov for, at den faglige ekspertise angiende teknologi-
anvendelse og anvendelse af automatiseret sagsbehandling over de kommende
ar loftes i store dele af den offentlige sektor. Det gelder pA medarbejderniveau,
men det gelder ikke mindst blandt myndigheders top- og mellemledere. Som
navnt tidligere er den ekspertise, der er brug for, viden om fordele, ulemper og
risici ved anvendelse af automatiseret sagsbehandling fremfor "nerdet” I'T-eks-
pertise. En storre opmarksomhed om underliggende vardier vil kunne under-
stotte et sadant loft, men den styringsmeassige effekt af en selvsteendig indsats i
forhold til at tydeliggore relevante verdier forekommer serdeles usikker.

Sarlig top- og mellemlederes viden og fokus pakalder sig opmarksomhed.
For det forste har disse stor indflydelse pd, hvorvidt anvendelsen af automati-
seret sagsbehandling sker hensigtsmeassigt eller ¢j. Som sidan er en moderat,
lebende styrkelse af top- og mellemlederes ekspertise noget af det tetteste, man
kommer “en lavthengende frugt” i forhold til styringen af offentlige myndighe-
ders teknologianvendelse. Og for det andet halter serlig klassiske uddannelser
for offentlige ledere (statskundskab, jura og ekonomi) bagefter i forhold til at
dagsordensztte og introducere til de temaer, som den offentlige sektors ogede
teknologianvendelse skaber. Det er betegnende, at en af de dominerende lare-
beger inden for ledelse og forvaltning forst for ganske nylig er blevet udvidet
med et kapitel om "Digital forvaltning”, mens mellemlange uddannelser for
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socialradgivere m.fl. faktisk over en handfuld ar har segt at opruste i forhold til
undervisning i teknologiforstielse mv.

Hand i haind med en styrkelse af ekspertise via uddannelse, videreuddannelse
og faglig debat er det hensigtsmeassigt, at myndigheders topledelser prioriterer
evaluering og belonning af hensigtsmeassig teknologianvendelse for mellem-
ledere med ansvar for anvendelse af automatiseret sagsbehandling. Mens ud-
dannelse, videreuddannelse og faglig debat kan opfattes som en forandring i
“udbuddet” af faglig ekspertise, vil oget brug af incitamenter pa omradet kunne
fungere som en forandring i “eftersporgslen” af faglig ekspertise.

For det andet er det oplagt at overveje supplerende lovgivning for i hejere
grad at styre anvendelse af automatiseret sagsbehandling. Spergsmalet er umid-
delbart det mest velbesogte bide forskningsmessigt og i mere populer sam-
menhaeng. At behandle sporgsmilet fuldt ud kraever mere plads og bidrag fra
flere fagligheder, end der er mulighed for her.

Det er dog min vurdering, at den nuverende nationale og EU-lovgivning
(forvaltningslov, databeskyttelsesforordning mv.) ikke er tilstrekkelig til at
styre anvendelsen af automatiseret sagsbehandling og myndigheders teknologi-
anvendelse i bredere forstand.> Det skyldes serlig lovgivningens primare fokus
pa behandlingen af den enkelte sag og efterfolgende afgorelse, som medferer en
uhensigtsmassig skavhed i forhold til den egede betydning af systemmassige
og organisatoriske aspekter.

Det er i den sammenhang oplagt at lade sig inspirere af de svenske og norske
erfaringer og udpege et officielt sagkyndigt udvalg eller lignende til at vur-
dere behovet for ny lovgivning. I modsatning til Sverige og Norge forekom-
mer det dog relevant, at et sidant udvalg ikke alene vurderer behov for, og
indhold i, mulig supplerende lovgivning, men ogsa vurderer, om mélsetningen
med en styrket styring kan nas fx gennem en eller flere vejledninger malrettet
myndigheders teknologianvendelse suppleret med en tydeliggorelse af centrale
verdier for myndigheders adferd i fx forvaltningsloven. Derved vil man méske
i hejere grad kunne opna den efterstrebte teknologineutralitet i lovgivningen
og siledes ogsi reducere risikoen for ikkeintenderede forhindringer for myndig-
heders fremtidige teknologianvendelse.

For det tredje forekommer der behov for, at der hos tilsynsmyndigheder og
domstole, herunder sarlig ombudsmandsinstitutionen og Rigsrevisionen, sker
en opprioritering og opkvalificering pd omradet. Ikke fordi det nuverende fo-
kus fra disse institutioners side er forkert, men blandt andet fordi iszr system-
meassige og organisatoriske aspekter af sagsbehandlingen fir vasentlig storre
betydning. Det eksisterende, nzsten ensidige, fokus pd den enkelte sag og af-
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gorelse i fx Ombudsmandens praksis, er siledes her ikke hensigtsmaessigt pa
leengere sigt.

Omfanget af opgaven kan illustreres med en nylig afgerelse fra Datatilsy-
net, hvori tilsynet udtaler kritik af Region H’s test af @ndringer i den tek-
nisk set meget omfattende Sundhedsplatform (Datatilsynet, 2022). Kritik-
ken baserer sig pd flere forhold, men er principielt interessant, fordi tilsynet
stiller krav om, at regionen pa forhind forholder sig til konsekvenserne af
@ndringerne i Sundhedsplatformen hos "alle it-systemer, som er integreret med
Sundhedsplatformen”. I praksis er der tale om en rekke systemer hos andre re-
gioner, statslige myndigheder og private leveranderer. Skal Region H og andre
myndigheder i fremtiden leve op til dette krav, si krever det en systematisk
uddybning af omfanget af kravet fra Datatilsynets side, som blandt andet kan
kreve dialog med datatilsyn i andre lande.

Den foreslaede opprioritering og opkvalificering vil samtidig betyde, at til-
synsmyndighederne bedre kan fore tilsyn med myndigheders efterlevelse af et
fremtidigt opdateret regelgrundlag. Derved oges den styringsmeassige effekt af
et opdateret regelgrundlag. Hertil kommer, at et forstaerket fokus fra tilsyns-
myndighedernes side nasten uafvendeligt vil medvirke til at skabe interesse for
den foresliede styrkelse af faglig ekspertise hos serlig myndigheders top- og
mellemledere, idet sidstnzvnte saledes i hojere grad vil blive modt af systemati-
ske krav og forventninger pi omradet via fx ombudsmandspraksis.

Det er ikke uhert, at fremkomsten af ny teknologi giver anledning til etiske
overvejelser angdende dens anvendelse bade i samfundet generelt og blandt of-
fentlige myndigheder mere specifikt. Det er heller ikke nyt, at disse overvejelser
munder ud i erkendelser om behovet for styring af teknologianvendelsen. Det
har varet denne kroniks ®rinde at anspore til, hvordan en sidan styring kan
tage form over de kommende ar. Lykkes vi som samfund med en sterkere sty-
ring, vil danske myndigheders muligheder for at hoste fordelene af den tekno-
logiske udvikling eges tilsvarende.

Noter

1. Mens kunstig intelligens formodentlig i stigende grad — teknologisk set — kan sup-
plere eller erstatte menneskelige beslutninger, vil quantum computing kunne be-
handle markant storre datamangder som grundlag for beslutninger. Endelig vil
biometrisk teknologi formodentlig i fremtiden reprasentere veesentlige nye méder
at identificere (og overvige) bade borgere og offentlig ansatte pa.

2. For s vidt angar ugennemtenkt teknologianvendelse, kan det fx nevnes, at hol-
landske myndigheder over flere &r har anvendt data om nationalitet mv. i automati-
ske risikovurderinger af anspgninger om bernepenge, selv om retten til bernepenge
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ikke er baseret herpa men pa lovligt ophold. Dette har blandt andet medfort mang-
lende ligebehandling i den automatiserede sagsbehandling (Dutch Data Protection
Authority, 2021). For s3 vidt angdr mere strukcurelle effekter, kan fx nzvnes den
aktuelle diskussion i flere danske medier om skabelsen af en "digital underklasse”,
som har vanskeligt ved at navigere digitale, offentlige losninger og dermed reelt
udsettes for negativ serbehandling.

3. Deter i et vist omfang tankevakkende, at forvaltningsloven alene er tilpasset myn-
digheders anvendelse af digital teknologi pa to omrader over de sidste 25 ar. Dette
menster kan siges i hvert fald pa overfladen at understrege teknologineutraliteten.
I 2004 fik borgere ret til at henvende sig digitalt til myndigheder, og i 2013 blev
det hidtidige krav om personlig underskrift pa afggrelser suppleret med krav om
entydig identifikation af afsender og endelighed ved anvendelse af automatiserede
afgorelser. Hertil kommer dog blandt andet lov om offentlig digital post fra 2012.
Til gengeeld forekommer skiftende regeringer at have opgivet en tidligere planlagt
@ndring i kravene til partshering (et lovforslag herom blev trukket tilbage i 2019).

4. Betenkning 2019:5 fra det norske "Utvalg oppnevnt ved kongelig resolusjon 23.
oktober 2015 til 4 revidere forvaltningsloven” og betenkning 2018:25 fra den sven-
ske Digitaliseringsrittsutredaren.

5. Blandt juridiske forskere er der debat om, hvorvide danske myndigheders anven-
delse af fuldautomatiseret sagsbehandling er omfattet af databeskyttelsesforord-
ningens skerpede krav til “automatiske, individuelle afggrelser” i art. 22, hvilket
hidtil er blevet afvist af Justitsministeriet (Wisborg, 2022: 286). En @ndring af den
eksisterende fortolkning vil dog ikke markant 2ndre de lovgivningsmassige krav til
anvendelsen af automatiseret sagsbehandling.
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Filip Strunge Steffensen
Mellem politik og administration:
det kommunale topembedsverk’

Studier viser, at kommunale topembedsmeand prioriterer den politiske betjening
hojt. Dette fund er i den eksisterende litteratur blevet brugt til at sige noget om
den rolle, som de kommunale topembedsmand pa tvers af lande indtager over for
politikerne. Hidtil er dette hovedsagelig blevet undersegt gennem sporgeskemaer,
der fokuserer pa kontaktmenstre og omfanget af den politiske betjening. I denne
artikel argumenterer jeg i stedet for at studere rolleopfattelsen gennem interviews,
hvilket giver adgang til erfaringsnare beskrivelser af topembedsmandenes rolleop-
fattelse. Gennem 12 interviews viser jeg, at de kommunale topembedsmeand opfat-
ter deres rolle som oversattere, bindeled og mediatorer, hvilket indebarer en veks-
lende bevagelse mellem det politiske og administrative niveau. Embedsmendene
finder det vigtigt at betjene det politiske niveau samtidig med, at de opfatter deres
rolle som partipolitisk neutral. Det skaber et krydspres, som topembedsmandene
forseger at balancere ved at benytte tre strategier, der skal skeerme dem mod uhen-
sigtsmeessig politisk indblanding: De radfgrer, oplerer og adgangsbegranser.

Nogleord: offentlig forvaltning, offentlig ledelse, embedsmend, kommuner

En omfattende litteratur beskaftiger sig med relationen mellem kommunale
politikere og topembedsmend. Litteraturen viser, at topembedsmandene prio-
riterer den politiske betjening hejt, og at de ofte er i kontakt med politikere (Ib-
sen og Opstrup, 2016). Denne viden er flere steder blevet brugt til at sige noget
om topembedsmandenes rolle: Hvilken rolle indtager de over for politikerne,
de betjener? (Mouritzen og Svara, 2002; Klausen og Magnier, 1998). Det giver
indsigt i, hvordan opgaverne fordeles mellem politikere og topembedsmand,
men det kan vere vanskeligt at drage slutninger om topembedsmandens rol-
leopfattelse ud fra spergeskemaer, der belyser den praktiske arbejdsdeling. Det
kommer til udtryk i de mest fremtradende studier pd omréadet, hvor der hersker
uenighed om, hvordan rollerne for de kommunale topembedsmand er. Ved
forste gjekast kan det forekomme at afspejle en begrebslig uenighed, men i
nerverende artikel argumenterer jeg for, at uenigheden afspejler behovet for en
ny mide at studere fznomenet pa. Det skyldes to forhold. For det forste hviler
de hidtidige undersogelser pa en bestrabelse efter at na frem til en altdekkende
rollebeskrivelse af den kommunale topembedsmand, som kan generaliseres pa
tvers af lande og institutioner. Videnskabsteoretisk kan det i andre henseender
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vaere en meningsfuld bestrebelse, men man kan argumentere for, at rolleopfat-
telsen er et kontekstafhengigt fenomen, der handler om, hvordan man opfatter
sig selv og sin situation. Derfor kan det vare udfordrende at ni frem til en rol-
leopfattelse, som galder pa tvers af lande og institutioner (Perry og Vandenabe-
ele, 2008; Bourgault og Van Dorpe, 2013; Wockelberg, 2014). For det andet har
de eksisterende undersogelser anvendt en deduktiv metode, hvor eksistensen af
bestemte rolletyper er blevet forudsat pa forhand. Det betyder, at de empiriske
fund risikerer at blive begrenset til de kategorier, som forfatterne pi forhand
har konstrueret. Det kan vare en udfordring i lyset af, at rollebegreberne ofte
er udviklet med udgangspunkt i @ldre studier af lande med institutioner, der
er forskellige fra danske (Bzkgaard, Blom-Hansen og Serritzlew, 2020). Dertil
kan det kontekstafthengige og subjektive element i rolleopfattelsen tale for at
studere den pd en made, der tillader, at embedsmandenes egne beskrivelser star
i forgrunden.

For at imedegd disse overvejelser foreslar jeg i nerverende artikel at studere
de kommunale topembedsmands rolleopfattelse med en mere eksplorativ til-
gang gennem interviews. Fordelen ved dette er, at rolleopfattelsen ikke begran-
ses til de spergsmal og kategorier, som forskeren har konstrueret pa forhind.
Det giver embedsmandene mulighed for at uddybe de overvejelser, de gor sig
om krydspresset mellem politik og administration, samt hvordan dette hiandte-
res. Rolleopfattelsen er vigtig, fordi den udstyrer individet med en made at tilga
verden pd. Rolleopfattelsen har dermed betydning for, hvorfor topembedsmand
agerer, som de gor (Tajfel, 1982, Egeberg, 1999; Simon, 1997; Horton, 2006;
Marcussen og Trondal, 2011). Samtidig kan det ogsé give en indsigt i, hvorvidt
de opgaver, som udfores, rent faktisk er i overensstemmelse med embedsman-
denes rolleopfattelse (Ebinger, Veit og Strobel, 2021; McDermott et al., 2021).

I denne artikel undersoger jeg derfor rolleopfattelsen gennem 12 interviews
med kommunaldirektorer, forvaltningschefer, direktorer og vicekommunaldi-
rektorer. Analysen bidrager med to vasentlige fund om de kommunale topem-
bedsmends roller og praksis. For det forste viser analysen, at de kommunale
topembedsmand betoner evnen til at kunne bega sig pi bade det politiske og
det administrative niveau. Derfor beskriver de deres rolle med ord som "media-
tor”, "bindeled” og “oversztter”: De navigerer mellem et politisk og et admini-
strativt niveau, hvor de skal forklare og oversette de budskaber, der kommer
fra hvert niveau. I denne rolleopfattelse ligger en forstdelse af, at topembeds-
manden er forankret i det administrative niveau, men at en vigtig del af jobbet
ogsa bestar i at betjene det politiske niveau. Selvom de er villige til at streekke
sig langt for politikerne, er deres lydighed begranset af, at de opfatter sig som
partipolitisk neutrale. For det andet giver analysen en dybdegaende indsigt i,
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hvordan topembedsmandene handterer dette krydspres mellem politik og for-
valtning. Her viser analysen, at topembedsmandene handterer krydspresset ved
at anvende forskellige strategier, der skal skerme dem mod uhensigtsmessig

politisk indblanding: De riddferer, oplarer og adgangsbegrenser.

Eksisterende litteratur

Et gennemgaende sporgsmil i litteraturen om embedsmand og politikere er,
hvordan rollefordelingen ser ud. I det tidlige stadie af litteraturen var forestil-
lingen, at embedsverket udelukkende skulle varetage administrative opgaver
(Weber, 1922/1978; Wilson 1887). Senere er denne opfattelse dog blevet ud-
fordret, fordi embedsverket har en lydighedspligt over for politikerne (Gron
og Salomonsen, 2017). Derfor skal embedsvarket ikke blot implementere
politikernes beslutninger. Embedsvarket skal ogsa kunne bista med politiske
overvejelser. Selvom lydighedspligten er udgangspunktet for embedsmandens
virke, er den ogsa begrenset af vasentlige hensyn til for eksempel lovlighed og
partipolitisk neutralitet (Bo Smith-udvalget, 2015). Néir embedsverket beva-
ger sig ind pa den politiske bane, kan det imidlertid rejse tvivl om, hvorvidt
embedsmanden samtidig med den politiske radgivning kan honorere de klas-
siske embedsmandsdyder (Ebinger, Veit og Fromm, 2019; Gren og Salomonsen,
2017: 453-454).

Et omfattende studie udviklede i 1980%rne fire sikaldte billeder til at be-
skrive relationen mellem embedsvarket og politikerne (Aberbach, Putnam og
Rockman, 1981). I billede 1 er der en klar adskillelse af politikere og embeds-
verk, mens bide embedsmand og politikere bidrager til politikudviklingen i
billede 2. Det gor de dog pa forskellige mader, sidan at embedsmandens bidrag
er at bistd med viden til politikerne. I billede 3 udviskes grensen mellem politik
og administration mere, og forskellen mellem politikere og embedsmend bestar
i, at embedsvarket medierer en snever kreds af organiserede interesser. Billede
4 er en hybrid, hvor grensen mellem politik og administration udviskes helt.
En stor del af den efterfolgende litteratur underseger pa tilsvarende vis, hvordan
arbejdsdelingen er mellem politikere og embedsmand. Her viser litteraturen fra
centraladministrationen, at relationen i dag befinder sig et stykke fra billede 1
(Hustedt og Salomonsen, 2014; Bo Smith-udvalget, 2015; Christensen og Op-
strup, 2018; Trangbak, 2021).

Det kommunale embedsverk

I kommunalforskningen peges der ogsd pé, at embedsverket har en tet til-
knytning til politikerne (Nelson og Svara, 2015; Svara 2001, 1998). I Dan-
mark viser sporgeskemaer fra for kommunalreformen, at kommunaldirektorer
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og forvaltningschefer vegter politisk radgivning og formulering af idéer hojt
(Mouritzen, 1993). Klausen og Magnier (1998) undersoger rolleopfattelsen hos
kommunaldirektorer i 15 vestlige lande med udgangspunkt i to typer embeds-
mend: den politiske og den klassiske bureaukrat, som stammer fra et zldre
studie af lande, hvor Danmark dog ikke er iblandt (Putnam, 1973). Forfatterne
anvender interviews, sporgeskemaer og jobbeskrivelser, men konklusionerne
beror hovedsagelig pa sporgeskemaundersogelsen, der undersegger intensiteten
af kontaktmenstre samt prioriteringen af den politiske betjening. Forfatterne
finder mest stotte til den politiske bureaukrat i de nordiske lande, men noterer
i samme ombering, at konklusionerne er folsomme over for udskiftningen af
enkelte sporgsmal (Klausen og Magnier, 1998: 275). Mouritzen og Svara (2002)
anvendte senere data fra samme projekt til at undersoge kommunaldirektorer-
nes rolle i 14 lande. Forfatterne udviklede pa forhind fire idealtypiske roller,
som beskriver forholdet mellem politikere og kommunaldirektgrer. Den forste
er de separate roller, som minder om billede 1 i Aberbach-studiet. Den anden
rolletype er den autonome embedsmand, hvor embedsmanden deltager i poli-
tikudviklingen, og politikeren holdes ude af det administrative felt. Den tredje
rolletype er den responsive embedsmand, som tydeligt er underlagt politikeren.
Denne type forventes at vare responsiv, nar politikeren udtrykker et onske —
ogsa selvom det kan g ud over embedsmandens neutralitet. Endelig er der de
overlappende roller, hvor politikere og embedsmend ikke kan adskille deres
opgaver. Her er der ogsd en forventning om responsivitet, men i modsztning
til den responsive embedsmand, er der i de overlappende roller en forpligtelse
pa neutralitet. Forfatterne konkluderer, at der er sterke tegn pa overlappende
roller, hvilket minder om rolle 3 og 4 i Aberbach-studiet (Mouritzen og Svara,
2002: 45).

I nyere tid har studier peget pa, at kommunalreformen har skarpet behovet
for professionel ridgivning fra embedsverket. Det har fort til, at toppen af
embedsvarket i kommunerne professionaliseres, si det ligner den statslige for-
valtning i departementerne (Hansen, Opstrup og Villadsen, 2013). I takt med
denne udvikling ses ogsa, at afskedigelsesraten for danske kommunaldirektorer
er stigende (Christensen, Klemmensen og Opstrup, 2014). Disse udviklingsten-
denser kan umiddelbart forventes at fore til, at topembedsmandenes rolle har
nermet sig den politiske ledelse endnu mere. Kort efter kommunalreformen
ses det ogsd, at prioriteringen af den politiske betjening af borgmesteren er hgj,
og at den er steget siden 1995 (Hansen, 2009; Ibsen og Opstrup, 2016: 411).
Et nyere studie finder i samklang med dette, at de kommunale ledere opfatter
det som en delt opgave mellem politikere og embedsmand at udvikle politik
(Bredsgaard et al., 2017). Disse udviklingstendenser kan samlet indikere, at
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embedsverkets rolle har nermet sig det politiske niveau yderligere. Det er imid-
lertid ikke en konklusion, der kan overfores til alle ssmmenhange, fordi prio-
riteringen af den politiske betjening er athangig af flere variable (Bakgaard,
Jakobsen og Kjer, 2013). Bakgaard (2011) viser for eksempel, at kommunalpo-
litikernes kontaktmenstre til embedsvarket pavirkes af institutionelle variable,
idet kommunens organisationsmodel pavirker relationen. Bekgaard finder, at
kommunaldirektoren far en mere central rolle i den politiske ridgivning i den
sakaldte direktionsmodel, mens forvaltningscheferne fir en mere tilbagestaende
rolle. Dette er i trdd med den officielle begrundelse for direktionsmodellen, som
gik pd, at man ville opna et mere tvergiende fokus (Bzkgaard, Frank og Ser-
ritzlew, 2009; Ibsen, 2016).

Sammenfattende viser litteraturen, at de kommunale topembedsmend har
en teet relation til politikerne. Rollefordelingen er af Mouritzen og Svara (2002)
og Klausen og Magnier (1998) blevet undersegt ved at kortlegge embedsmaen-
denes prioritering af den politiske betjening samt kontaktmenstrene mellem
politikere og forvaltning. Disse studier har ydet skelszttende bidrag til forstael-
sen af rollefordelingen i kommunerne, men en ulempe er, at embedsmandsrol-
lerne er begrenset til roller, som er konstrueret forud for den empiriske analyse,
og som er tilpasset en bestrebelse pa at generalisere pa tvers af lande og institu-
tioner. Selvom begge undersogelser anvender interviews, star disse i skyggen af
sporgeskemaunderspgelsen, som er udgangspunktet for konklusionerne, hvilket
gor det sverere for embedsmandene at uddybe de overvejelser, de gor sig om
deres rolle i krydspresset mellem politik og forvaltning. Det kan derfor vere
frugtbart at studere rolleopfattelsen pa en ny méde, som tillader nye empiriske
indsigter, og som giver mulighed for, at embedsmandene giver erfaringsnare
beskrivelser af, hvordan de hindterer krydspresset mellem politik og forvalt-
ning (Bzkgaard, Blom-Hansen og Serritzlew, 2020; Boye og Saxlund, 2018;
Dorp, 2018; Ospina, Esteve og Lee, 2018).

Metode og data

Ovenfor har jeg foreslaet at studere rolleopfattelsen pa en made, der tillader
nye empiriske indsigter. Det har jeg gjort ved at anvende en fortolkende me-
todologi. Den fortolkende tilgang legger vegt pa, at der ikke nedvendigvis
er en altdekkende sandhed om den kommunale embedsmandsrolle, som kan
overfores pa tvers af lande. I stedet legger jeg veegt pa, hvordan den enkelte
opfatter sin rolle, og jeg tilgar dette sporgsmil uden nogen forudgiende hy-
poteser om, hvordan rolleopfattelsen er (Beach og Kaas, 2020; Haverland og
Yanow, 2012; Yanow og Schwartz-Shea, 2006). Rolleopfattelsen er undersogt
gennem semistrukturerede interviews, der tillader respondenterne at uddybe
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deres overvejelser om den rolle, de udfylder. Det semistrukturerede interview
er valgt, fordi det er velegnet til at fa indblik i den interviewedes livsverden og
selvopfattelse (Kvale og Brinkmann, 2009: 45). Dermed muligger tilgangen,
at embedsmzndenes egne beskrivelser danner rammen om de analytiske fund.
I artiklen har jeg tilgdet interviewmaterialet med udgangspunkt i den eksiste-
rende litteratur, hvilket har muliggjort en teoretisk informeret lesning af det
empiriske materiale. Det har gjort det muligt at ssmmenholde mine empiriske
fund med de eksisterende teoretiske begreber, hvilket har givet anledning til
udviklingen af nye rollebegreber og indsigt i den made, hvorpa embedsvar-
ket handterer krydspresset (Timmermans og Tavory, 2014, 2012; Ashworth,
McDermott og Currie, 2019).

Caseudvelgelse og interviews

Analysen er baseret pd i alt 12 interviews med tre kommunaldirektorer, fire
forvaltningschefer, tre direktorer og en vicekommunaldirektor fra tre forskel-
lige kommuner. Derudover blev et enkelt foretaget som baggrundsinterview,
mens de resterende 11 interviews havde en varighed pa mellem 40 og 100 mi-
nutter. Udvelgelsen af de tre kommuner var teoretisk og skete med henblik pa
at repraesentere forskellige karakteristika, hvor litteraturen har vist, at det kan
pavirke relationen mellem embedsvarket og politikere. Der er derfor udvalgt
to kommuner med direktionsmodel og en med forvaltningsmodel, da littera-
turgennemgangen viste, at organisatoriske forhold kan pavirke relationen. De
valgte kommuner reprasenterer derfor en typisk case (Seawright og Gerring,
2008). Udvelgelsen skete ikke ud fra en ambition om at generalisere til en bred,
udenlandsk kontekst, endsige teste den kausale indflydelse af bestemte variable.
Formilet er i stedet at styrke trovardigheden af mine fund i den kontekst, jeg
undersoger (Maxwell, 2012: 141-143). I tabel 1 fremgér oversigten over case-
kommunerne, som er anonymiseret efter aftale med interviewpersonerne.

Tabel I: Oversigt over casekommuner

Kommune 1 Kommune 2 Kommune 3
50-75.000 indbyggere 50-75.000 indbyggere 50-75.000 indbyggere
Direktionsmodel Direktionsmodel Forvaltningsmodel

5-10.000 pr. indbygger til 5-10.000 pr. indbygger til 5-10.000 pr. indbygger til

administration administration administration
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Nér man taler med topembedsmend, er der visse ting, man skal iagttage, fordi
de er en elite med stort ansvar og tilsvarende anseelse (Kvale og Brinkmann,
2009: 167). Det betyder, at man skal gore sig serlige overvejelser om, hvor-
dan man forholder sig som interviewer (Beamer, 2002; Lilleker, 2003; Harvey,
2011). Selvom det semistrukturerede interview er nyttigt til at fa indblik i, hvor-
dan kommunale topembedsmand opfatter deres rolle, giver det ikke adgang til
at undersoge, hvordan forholdet er mellem det, der bliver udtryke i interviews,
og hvordan de kommunale topembedsmand rent faktisk agerer i praksis (Cec-
chini, 2021: 388). Alford et al. (2017) foreslir derfor, at man bryder hverdagen
ned i "bidder”, sa man sporger til konkrete eksempler pa, hvad vedkommende
rent faktisk foretager sig. P4 den made bliver sporgsmalene meget hverdags-
nare. For eksempel har jeg spurgt, hvad vedkommende lavede i gir, ligesom
jeg har bedt dem tage udgangspunkt i konkrete eksempler og cases, der kunne
illustrere deres svar. P4 den made undgis stiliserede svar, som kan afspejle, at
vedkommende svarer ud fra, hvad der forekommer socialt efterstrebelsesvar-
digt. Interviewene blev gennemfort over Zoom pa grund af coronasituationen,
hvilket kan frygtes at skabe en afstand til interviewpersonerne, der kan mind-
ske overforbarheden af mine fund (Moon et al., 2016; Ridder, 2017; Korstjens
og Moser, 2018). Alligevel vurderes dette ikke til at have pavirket overferbarhe-
den, da de kommunale topledere er vant til at begé sig i dette format, ligesom
jeg overordnet blev medt med en stor dbenhed hos interviewpersonerne (Trang-
bak, 2021: 61; Flyvbjerg, 20006).

Kodning og analysestrategi

Mine interviews blev kodet ad flere omgange. I den forste fase af kodningen
lavede jeg et kodeskema med forskellige kategorier, som var baseret pa den ek-
sisterende litteratur. Denne prekodning gav udslag i syv forskellige koder, hvor
et eksempel pa en kategori er “rolleopfattelse”. Til denne kode henforte jeg
alle udsagn, der handlede om den interviewedes rolleopfattelse. Efterfolgende
foretog jeg en aben kodning, hvor formalet var at komme mere i dybden med
materialet. Her var jeg dben for nye indsigter, som den eksisterende litteratur
ikke havde afdaekket (Timmermans og Tavory, 2012). Eksempelvis gav den
abne kodning udslag i flere koder, der omhandler nye rolleopfattelser i den
kommunale forvaltning: oversztteren, bindeleddet og mediatoren. Pi samme
made resulterede den abne kodning i en kode, der omhandlede "handtering af
udfordringer”, hvor embedsmendene forklarer, hvordan de héndterer udfor-
dringer i samspillet med politikere. Til sidst skabte jeg et endeligt kodetrz, som
havde fire overkoder: “rolleopfattelse”, "politisk involvering”, "udfordringer” og
“héndtering af udfordringer” (Miles, Huberman og Saldana, 2014).
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Analyse

Et tolkearbejde?

Nér man sperger de kommunale topembedsmand, hvad de laver i lgbet af en
almindelig dag, svarer de, at de bruger meget tid pa at betjene den politiske
ledelse. Den hgje prioritering af den politiske betjening minder i en vis forstand
om beskrivelsen af “den politiske bureaukrat” eller de “overlappende roller”.
Alligevel synes disse beskrivelser ikke helt at indfange, hvordan de kommunale
topembedsmand opfatter deres rolle. I den dbne kodning fandt jeg nemlig, at
de kommunale topledere opfatter deres rolle som “overszttere”, “bindeled” og
“mediatorer”. Stort set alle interviewpersonerne beskriver deres arbejde som en
vekslende bevagelse mellem det politiske niveau og forvaltningen, hvor deres
opgave er at forklare og oversztte de budskaber, der hidrerer fra de to niveauer:
De er bindeled, overszttere eller mediatorer. Derfor fremhaver de vigtigheden
af politisk teft, som gor embedsmanden i stand il at forsta de politiske logik-
ker, selvom man formelt tilhorer administrationen. En direkter beskriver sit job
pa folgende médde: "Jeg kalder mig selv et bindeled mellem fagomraderne. Alesa
mellem det administrative og politiske, og jeg ser ogsd vores rolle som det”. En
anden direktor i samme kommune uddyber:

Altsa det bliver mere og mere akademisk det, der foregar i administrationen.
Og vores kommunalbestyrelse er ikke akademikere. Vi har jo folk, som bliver
valgt ind nu, som sidder pd udvalgsmeder og taler hanligt om DJOFFERE. Sa
der kan man sige, at der er en mediatorrolle og forklare, hvorfor det lige er, at vi
har djeffere, og at bureaukrati faktisk er tenkt som noget godt, si vi kan vere
effektive og omkostningsbevidste, si det ikke nedvendigvis er noget skidt og alt
det der. S4 ja, pd den made er der nok i dag sterre risiko for, tror jeg, at politiske
bestyrelser og administrationen kan glide fra hinanden, altsé sidan rent forst-
elsesmeassigt pga. kompleksiteten ... si det er méiske ogsd to verdener, man skal
prove at binde sammen.

En forvaltningschef udtrykker det sidan, at de lavere administrationslag be-
star af fagligt steerke medarbejdere, som har svert ved at udtrykke sig kortfat-
tet. Rollen bliver derfor i helt konkret forstand at oversztte og binde de to
niveauer sammen til en helhed. Dette er en opfattelse, som gir pa tvers af
organisationsmodeller, men den er serligt fremtreedende i kommunerne med
direktionsmodel. Her bruger embedsmendene konsekvent et sprog, hvor de
prioriterer koordinationen mellem det administrative og det politiske niveau
hejt. Uathengigt af hinanden anvender interviewpersonerne fra de to direkti-
onskommuner forskellige vendinger som “undgi siloer”, "tvargiende” og "kon-
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cernblik” til at beskrive deres rolle. En direktor beskriver direktionens funk-
tion: "Min opgave er jo at vere bindeleddet mellem driftsorganisationen og det
politiske — si direktionens arbejde er jo ligesom at hdndtere alt, der skal opad
til politisk behandling, og ogsd omvendt at fa givet meldinger ned i systemet
omkring, hvad retning vi tager”.

Det kan tolkes sddan, at topembedsmendene betragter betjeningen af det
politiske niveau som en vigtig del af deres arbejde, hvilket ogsi kommer til
udtryk i interviewene. Dette er tydeligt hos kommunaldirektorerne, der har et
tet forhold til deres borgmestre. De tre kommunaldirektorer modes hver dag
med deres borgmester, og selvom tidsforbruget varierer, estimerer en enkelt, at
han bruger tre timer dagligt pa at medes med borgmesteren. Det tette forhold
til borgmesteren ligger i naturlig forlengelse af, at borgmesteren er den eneste
fuldtidsansatte politiker i kommunalbestyrelsen (Henrichsen, 2015: 99). En
kommunaldirektor udtrykker, at det rent praktisk giver nem adgang, fordi de
sidder tet pa hinanden i administrationsbygningen. Pa den méide bliver kom-
munaldirektoren en slags hojre hind, der soger at “klede borgmesteren pa”.
Kommunaldirektorerne indgar ogsd i en mere politisk ridgivende funktion end
de resterende embedsmand, for eksempel i forhold til at hjelpe med at lse den
parlamentariske situation, som en kommunaldirektor udtrykker det:

P4 den anden side er der jo ogsa det, hvor det er et klart politisk rum, og der
kan borgmesteren godt finde pa at sige, ”jeg ved godt, at det her er rent politik”
— det kunne fx vere noget med ..., det fylder jo meget i vores kommune, og s
kan jeg jo lytte, og sa kan jeg jo godt give noget politisk feedback, som ikke er
partipolitisk. Kan du felge mig? Jeg kan jo godt sige, at hvis du ensker, at der
skal veere flertal for det her, sd er det min vurdering, at man kan overveje de og
de ting — eller det her ville nok af parti x, y, z blive taget op pa den her méde,
og har du overvejet det?

Lydighedens granse

Rolleopfattelsen som bindeled, mediator og oversatter indebarer en hgj priori-
tering af betjeningen af det politiske niveau. Alligevel indebarer rollen ogsi en
forstaelse af, at embedsvarket er forankret i det administrative niveau, hvorfor
embedsmandenes lydighed er begrenset af hensynet til embedsmandsdyderne.
Alle interviewpersoner giver siledes udtryk for en rolleopfattelse, hvor de opfat-
ter sig selv som partipolitisk neutrale. Flere nevner det som en selvfolgelighed,
at de ikke kan hjzlpe med aktiviteter i forbindelse med en valgkamp, men der
er ogsd sager i den daglige radgivning, hvor skellet mellem legitim og illegitim
radgivning stir mindre klart. Den feromtalte kommunaldirektor illustrerer ba-
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lancegangen med et eksempel. Kommunaldirektoren kan bistd med at "lese”
det parlamentariske landskab, som det kom til udtryk ovenfor. Det bestar ifelge
kommunaldirektoren i en objektiv analyse af, hvilke partier der kan tilslutte
sig et forslag. Herefter kommer formidlingen af forslaget, hvor kommunaldi-
rektoren afsldr at hjelpe med en “spinstrategi”, ligesom det er borgmesterens
egen opgave at meonstre flertallet for forslaget: ”Sa det, der handler om at skaffe
det politiske flertal, eller den politiske forstdelse for det, det er helt indforstaet
mellem borgmesteren og mig, at det er noget, han skal tage sig af, det skal jeg
ikke tage mig af”. En direktor udtrykker, at den kommunale topembedsmands
opgave er at finde sin rolle i en balance mellem pligten til at implementere po-
litikernes ensker loyalt, uden at man kompromitterer hensyn til partipolitisk
neutralitet, lovlighed og faglighed:

Man er ikke en god direktor, hvis man bare lytter og omsetter ... Altsd det er
jo der, jeg mener, at det skal vi selvfolgelig ikke. Det er virkelig, virkelig en
forbandet pligt, vi har som embedsmand og -kvinder at sige fra. At sige, at det
her, det holder bare ikke juridisk, eller det her, det giver problemer af en eller
anden facon.

Udfordringer i samspillet

Den abne kodning tegner et billede af, at det kan give anledning til rollekon-
flikter, hvis politikerne opfatter topembedsmandens rolle pd en anden made. I
mine interviews er der flere eksempler pa, at embedsmendene befinder sig i et
krydspres, fordi politikerne ofte udtrykker onske om, at embedsmanden beva-
ger sig i en mere partipolitisk retning. Sterstedelen udtaler, at udfordringerne
opstir i forbindelse med et valgar. Flere udtrykker ogsa, at det kan vare vanske-
ligt efter et kommunalvalg, fordi der er nye politikere pa de forskellige poster,
som skal signalere handlekraft over for valgerne. En viceckommunaldirektor
formulerer det sidan:

Jeg tror tit, eller ikke tit, det lyder, som om jeg dagligt er i det dilemma, men
der er jo, altsd som politisk radgiver, er der jo hele tiden en balance i forhold
til, hvor langt skal jeg gé ... der skal man kunne finde den balance, der handler
om at st pa det objektive grundlag uden at gore sig til en del af det politiske.

Det kan afspejle, at der i visse situationer opstar en rollekonflikt, hvor politi-
kerne presser pé for mere vidtgiende bistand. Det kan imidlertid kollidere med
embedsmandens rolleopfattelse som partipolitisk neutral, hvilket giver anled-
ning til udfordringer.
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Hindtering af udfordringer

Rolleopfattelsen som oversatter, mediator og bindeled indebarer, at embeds-
meandene prioriterer den politiske betjening hgjt, men samtidig opfatter de sig
som partipolitisk neutrale embedsmend, der tilhgrer en forvaltning. Det min-
der om Mouritzen og Svaras overlappende roller, hvor der ogsa er en forpligtelse
pa neutralitet. I min dbne kodning fandt jeg imidlertid en rakke udsagn, der
giver ny indsigt i, hvordan embedsmandene hiandterer dette krydspres i deres
dagligdag. Analysen viser, at embedsmandene benytter sig af forskellige prak-
sisser, der skal skerme dem mod at blive bragt i en situation, hvor den politiske
bistand kan udveje hensynet til embedsmandsdyderne: De ridferer, oplarer og
adgangsbegranser.

Ridforing

Den forste praksis relaterer sig specifikt til situationer, hvor de kommunale top-
embedsmand modtager en foresporgsel fra politikere, hvor de har en fornem-
melse af, at foresporgslen befinder sig i en grazone i forhold til embedsmands-
dyderne. I sidanne tilfelde giver lovgivningen méske ikke et konkret svar, og
foresporgslen er maske ikke direkte partipolitisk. Her fandt jeg en udbredt
praksis med, at de kommunale topembedsmand i tvivlstilfelde ridferer sig
med deres kolleger, inden de vender tilbage pa politikerens foresporgsel. Dette
er en observation, som i mine interviews gir pa tvers af organisationsmodeller.
En direktor begrunder praksissen saledes: "Jeg er sidan nok som udgangspunkt
reflekterende ind i det her. S4 hvis jeg selv kommer i tvivl om noget, kan jeg
godt lide at satte det pa dagsordenen i direktionen, for det er altid godt at sparre
med nogle, der sidder i de samme situationer, for det er jo det, vi gor, der hvor vi
sidder”. En kommunaldirekter udtrykker lignende overvejelser: "Nar man har
en tillidsfuld relation i en direktion, si er det der, jeg henter min sparring, det er
helt sikkert”. I den tredje kommune ser en forvaltningschef det som en selvfel-
ge, at man radferer sig med sine kolleger, hvis man er i tvivl: "Alesa hvis jeg er i
tvivl, vil jeg selvfolgelig soge sparring og ridgivning hos mine kolleger eller hos
min chef, som er kommunaldirektoren”. Som udsagnene viser, kan ridferingen
vaere mere eller mindre formaliseret. Nogle af de interviewede foretrakker, at
det szttes pa dagsordenen som et punke, der bliver droftet til officielle moder.
Andre foretrekker, at man spontant og uformelt kan henvende sig hos kolleger.

Oplaring

Den anden praksis handler om, at de kommunale topembedsmand benytter
sig af forskellige strategier til at definere, hvor embedsvarkets opgaver begynder
og opherer. Oplaring afspejler derfor en lebende proces, hvor topembedsmen-
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dene legger en betydelig indsats i at definere relationen mellem politikere og
embedsmand. Flere af de interviewede beskriver, at dette er en vaesentlig opgave
efter et kommunalvalg, hvor der ofte er udskiftning pa posterne. Det betyder
ifelge de kommunale topembedsmand, at der er et stort behov for at opsatte en
klar grense for, hvad embedsverket kan bistd med — og miske endnu vigtigere:
Hvad det ikke kan bistd med. I de tre kommuner udtaler alle de interviewede
saledes, at de anvender mere eller mindre formelle praksisser for at "definere
spillereglerne” og “oplere” byradspolitikerne, som en kommunaldirektor ud-
trykker det. Som et eksempel pi en meget formel opleringsform udtaler en
forvaltningschef, at der efter forste udvalgsmede i en ny byradsperiode ligger en
formel arbejdsdeling mellem politikere og embedsvark. Her laver forvaltnings-
chefen en delegationsplan, der specificerer de politiske og administrative opga-
ver. Denne droftes pa forste udvalgsmede: ”Sa allerede efter det forste mode i
en udvalgsperiode har jeg sadan set et opslagsvark i forhold til, hvilke opgaver
vi skal lgse i forvaltningen, og hvilke opgaver krever en politisk stillingtagen,
inden vi lgser den”. I samme kommune udtaler vicckommunaldirektgren ogsa,
at man i kommunen gor meget ud af at fortelle, hvor det politiske riderum er.
Det gor man bade inden valget, hvor man forteller de aspirerende byradspoli-
tikere, hvad forvaltningens opgaver er, og hvad man kan bruge forvaltningen
til. Men kommunen gor det ogsd, nir det nye byrad er valgt. Her er der bade et
separat kursus over to dage for nyvalgte politikere og et kursus for det samlede
byrad. I en anden kommune udtaler kommunaldirektoren, at man har udarbej-
det en hindbog, som videreleveres fra et byrad til det naste:

S4 har vi udarbejdet en handbog, som vi fik godkendt i den tidligere kommu-
nalbestyrelse, og som 14 klar til hele den nye kommunalbestyrelse, hvor vi ogsd
prover at redeggre for, hvad det er for nogle regler og retningslinjer, der gelder,
og hvad de har af rettigheder, hvad for nogle forpligtelser har de. Sa pa den
made prover vi sidan at lige lave noget forventningsafstemning.

I samme kommune omtales det ogsa, at der er seminarer, som minder om det,
som vicekommunaldirektgren udtalte ovenfor. I den tredje kommune gives der
ogsa udtryk for forskellige praksisser til at afklare ledelsesrummet. Kommu-
naldirektoren omtaler et eksempel pa en uformel praksis: ”Sa er der noget, der
hedder den daglige praksis, og det handler om, at da borgmesteren startede som
ny borgmester, sa satte vi os ned og holdt et langt mede og drak noget kaffe og
snakkede lidt om, hvordan vil vi gerne have, at samarbejdet skal vere, og hvad
er det, som er vigtigt for borgmesteren”.
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Adgangsbegransning

Den sidste praksis handler om, at embedsvarket opstiller regler for interaktio-
nen mellem embedsvark og politikere. Denne praksis kan ogsa vere mere eller
mindre formel, og igen gor det sig geldende, at denne praksisform omtales pa
tvars af kommuner. Adgangsbegrensning handler om, at embedsvarket fast-
setter regler for politikernes adgang til embedsvarkets ridgivning. Det klareste
cksempel pd dette er i en kommune, hvor man ifglge en direktor skiller politi-
kere og embedsvark ad op til et kommunalvalg:

Nir vi er omkring sidst pa fordret i valgaret, sa skiller vi det sidan set helt ad.
Der er ingen radgivning ind i valgkampen fra vores side. Der er ingen hjelp
fra administrationens side til den enkelte. Heller ikke til borgmesteren. Vi har
sager hver gang, hvor det sddan set ligger lige pd kanten. Men det er vi meget
skrappe med. Fordi det gir bare ikke. Der er en grense, helt sikkert.

I en anden kommune udtaler kommunaldirektgren, at man har en sammenlig-
nelig “sparretid” forud for valget. I denne kommune omtaler en direktor ogsa
en regel om, at al kontakt til embedsvarket gir gennem direktionen. Dette
er gjort ud fra en bekymring om, at direkte henvendelser til lavere niveauer i
forvaltningen kan presse medarbejderne. Topembedsmandene er nemlig mere
erfarne til at hindtere de politiske henvendelser. I den tredje kommune omtaler
en forvaltningschef en lignende regel, som er vedtaget ud fra samme begrun-
delse. Forvaltningschefen nevner ogsé en regel, som hun har pafert sig selv og
sit eget udvalg, nemlig at sende besvarelser af spergsmal ud til alle medlemmer
i udvalget, hvis hun er i tvivl om, hvorvidt foresporgslen skal benyttes i et po-
litisk spil: "Hvis der potentielt er politik i spergsmilet, sa sorger jeg for, at alle
far samme svar samtidig, sa oplysningerne ikke kan bruges ... saidan misbruges
til at lave politik pa, og at vi pd den made bliver fanget i forvaltningen pa det
forkerte ben”.

Opsummering: analytiske fund

Som litteraturgennemgangen viste, er det ikke et nyt fund, at kommunale top-
embedsmand befinder sig i et krydspres, hvor der pi den ene side er en efter-
sporgsel pa politisk betjening og pd den anden side et hensyn til embedsmands-
dyderne. I deres omfattende studie viste Mouritzen og Svara (2002) ogsa med
den overlappende rolle, at neutraliteten er en vigtig del af rollen som kommunal
topembedsmand. Den eksisterende litteratur giver imidlertid begrenset indsigt
i, hvordan embedsmandene hindterer dette dilemma i den daglige praksis. Ar-
tiklen bidrager derfor med en begrebsliggerelse af empiriske fenomener, der
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kan bruges til at forstd, hvordan embedsmand hindterer dilemmaet mellem
lydighed og embedsmandsdyder. Embedsmandene spger at skabe en afbalan-
ceret relation til politikerne ved at anvende de tre praksisser, som blev skitseret
ovenfor. De tre praksisser er opsummeret i tabellen nedenfor.

Tabel 2: Oversigt over praksisser

Karakeeristik Rédfering Oplering Adgangsbegrensning

Beskrivelse Rédfering med kol-  Afklaring af ledelses- Regler for adgang til
leger ved tvivl rum embedsverk

Formaliseringsgrad Lav til hej Lav til hej Lav til hej

Kommuner Alle Alle Alle

Eksempler Spontane henven- Delegationsplan Adskillelse i valg-
delser periode

Som punke pa direk- Kurser for nyvalgte  Begransning af ad-
tionsmede politikere gang til institutioner i
valgperiode

Kaffemoder med for- Politisk kontakt
mand og borgmester foregar kun gennem
direktion

Konklusion

I denne artikel har jeg argumenteret for at tilgd studiet af de kommunale to-
pembedsmeands rolle pd en made, der tillader nye empiriske indsigter. Rolle-
opfattelsen blev derfor undersegt gennem interviews med i alt 12 kommunale
embedsmand, hvoraf 11 var enten kommunaldirektorer, forvaltningschefer, di-
rektorer eller viceckommunaldirektgrer. Undersogelsen viser, at de kommunale
topembedsmeand opfatter deres rolle som oversattere, bindeled og mediatorer,
hvilket betyder, at de veksler mellem det politiske og det administrative niveau.
Det bliver derfor topembedsmandens opgave at binde niveauerne sammen ved
at oversztte og forklare logikkerne fra begge steder. Selvom de finder det vigtigt
at bistd det politiske niveau, betyder tilhorsforholdet til forvaltningen, at de
opfatter sig selv som partipolitisk neutrale. Det medferer, at embedsmendene
befinder sig i et krydspres, som de handterer ved at anvende forskellige praksis-
ser, der skal beskytte hensynet til embedsmandsdyderne: De radferer, oplarer
og adgangsbegrenser. Dermed bidrager artiklen med ny viden, der udfolder
det krydspres, som den eksisterende forskning har afdakket. Artiklen giver
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anledning til i fremtiden at undersoge de empiriske fund yderligere, idet det
begrensede datamateriale gor det vanskeligt at tale om urokkelige teoretiske
koncepter. Derudover er det narliggende at udfolde, om der kan vare ulemper
forbundet med anvendelsen af praksisserne. Oplever politikerne for eksempel,
at praksisserne anvendes pd bekostning af embedsmandenes responsivitet? En-
delig bor det fremhaves, at narverende artikel har fokuseret pé interaktionen
med det politiske niveau, men som Trangbak (2021) viser, er det kun en del af
embedsmandens virke, idet topembedsmandene ogsa varetager en rolle i for-
valtningen og udad til borgere og virksomheder. Hvor meget fylder dette? Og
hvordan beherskes alle tre roller samtidigt?

Note

1. En serlig tak til Seren Serritzlew for indsigtsfulde kommentarer og forslag til denne
artikel. Derudover skylder jeg Louie, Juliane, Daniel, Peter og Winnie en tak for
beredvilligt at have bistaet med feedback og overvejelser.
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Abstracts

Ayo Nasborg-Andersen, Joren Ullits and Ole Hammerslev
Decision-supporting algorithms in the public sector: The
influence on caseworkers’ discretionary assessment and
reasoning

Caseworkers in the public administration must make decisions based on accu-
rate and objective information and be able to explain their reasoning. They are
increasingly relying on decision-supporting algorithms that prioritize output
over reasoning. While these algorithms can streamline and improve workflows,
they also challenge fundamental principles of legal certainty. Utilizing data
from the ASTA report on caseworkers” experiences with algorithms in risk as-
sessments of newly unemployed individuals as a case, we examine how auto-
mation bias and the black box paradox can affect caseworkers” reasoning and
justification of decisions. While the decision-making process may become more
efficient in handling large datasets, fundamental principles of the rule of law
may be challenged.

Keywords: administrative discretion and reason, algorithms, case
management, automation bias, black box paradox

Anja Svejgaard Pors, Kirstine Zinck Pedersen and Line Kirkegaard

Data dreams and the distrust of discretion

How is the dream of artificial intelligence and the potentiality of data shaped
among managers in the public administration? What roles are assigned to the
frontline employee in data-driven welfare? Based on observations of municipal
managers and consultants, the article examines a project group’s attempt to
introduce artificial intelligence in municipal employment efforts. The distrust
in the frontline employee mimics research traditions in studies of management
and professions. In alignment with these research traditions, the data dream
problematizes how human experience distorts political goals, impairs organi-
zational value creation, is driven by individual coping strategies or professional
interest and therefore does not provide appropriate welfare service.

Keywords: public sector, artificial intelligence, data, discretion, frontline
employees
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Kenneth Kristensen

Ethical perspectives on public top leadership of digitalization
Digitalization of the public sector is here to stay, and it involves significant ethi-
cal dilemmas that the top management must actively address. This article offers
an overview of ethical themes in digitalization and several concrete examples.
The top management has the responsibility, power and opportunities, and it is
therefore clear that there is no neutral position for the top management in re-
lation to the use of digital technologies. The article argues that it is not enough
for the top management to respect political priorities and involves public va-
lues among stakeholders. Based on communicative ethics, the top management
must also seek insight into digitalization and formulate its own ethical stance
in the digital dilemmas.

Keywords: ethics, top leadership, digitalization, public values, co-creation

Ulrik Bisgaard Ulsrod Rohl

Governing technology use by public authorities: What can and
should be done?

Both in Denmark and abroad, discussions of the consequences of public aut-
horities” use of technology abound. Advantages and disadvantages of use of
automated, administrative decision-making can be perceived as an embodi-
ment of authorities” use of technology in general. The article calls for increased
management of use of automated, administrative decision—making to, among
other consequences, prevent an increased imbalance between state apparatus
and individual citizens. Hoping to stimulate further debate, three policy sugge-
stions are put forward: i) strengthen relevant professional expertise particularly
among high and mid-level public servants; ii) appoint an expert committee
focusing on the need for supplementary legislation and guidance; and iii) incre-
ased focus and knowledge among regulatory authorities with a particular focus
on technical and organizational aspects of automated, administrative decision-
making.

Keywords: technology use, automated decision-making, managing technology
use, policy instruments, policy suggestions
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Filip Strunge Stefferensen

Between politics and administration: Evidence from Danish
local government

Studies show that top civil servants in Danish local government emphasize
giving political advice. This finding has been used to deduce information about
the role that top municipal officials across countries play vis-a-vis politicians.
The existing literature has examined this through questionnaires, but in this
article, I propose studying role perceptions through interviews, which provide
access to thick descriptions of the role of top officials. Through 12 interviews, I
show that top municipal officials perceive their role as translators, liaisons and
mediators, implying a frequent interaction between the political and admini-
strative level. While officials find it important to serve the political level, it is
also a central part of the role perception that they understand themselves as
politically neutral. This creates a cross-pressure that officials try to balance by
employing three strategies to shield them from inappropriate political interfe-
rence: They seek advice, educate and restrict access.

Keywords: public administration, public leadership, civil servants,
municipalities
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