Offentlig digitalisering
fra dremmefabrik til policykoordination

Jonatan Skovgaard Basby

Kandidatspeciale
joballad

Cand.soc Politisk kommunikation og ledelse
Vejleder: Justine Grgnboek Pors

Tegn /sider: 181.915/79,96

Afl.dato: 17.09.18



Abstract

Present thesis explores how the Danish Agency for Digitization has come to act as a meta-coordinator on
substantial transversal policy development outside the political domain of its parent ministry, the Ministry
of Finance. The point of departure is the assumption that this emerged through the interlinked dynamics
of the discourse of digitization and the institutionalization of the agenda of digitization. Thus, I have examined the
development of these in two separate analyzes, applying the discourse theory of Ernesto Laclau &
Chantal Moutffe, with regards to the conceptual formation of digitization in the public sector, in the first
and Multiple Streams-theory, as an explanatory frame for organizational formation of the agenda, in the
latter. Firstly, I find that the conception of digitization has undergone substantial transformations since
1991, from initially denoting a vague-yet-positive potentiality best pursued locally, to being conceived as
very narrowly connected to enhancing efficiency and eventually coming to signifying a transition without
necessarily predetermined means or aims, but inscribed on a centralized ‘common’ decision-making
structure. Secondly, I find that the aggrandizement of the organization of the agenda can be explained
through its ability to being positioned as the solution to expenditure control problems perceived by the
Ministry of Finance, as well by providing a governance structure minimizing overt dissent whilst still
enhancing compliance from the municipalities and other ministries involved in transversal reforms. I
venture to discuss the success of the Agency of Digitization as a product of a dual hybridization of
discourse and governance, which has permitted the Agency to overcome the paradoxical double bind of
expectations inherent to its task, but emphasizing the ability to provide budget controls in its interactions
with the Ministry, and the creative and qualitative potential of digitization in interactions with third parties.
This, ability is enabled by the significance of the institutional positions which the Agency has strategic

pursued and gained through the execution of its tasks pertaining to coordination of governance policy.
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1. Indledning

De seneste dr er der blevet publiceret et vald af artikler og portratter, hvori udfordringerne ved
Finansministeriets (herefter FM) helt centrale position 1 den danske centraladministration szttes i
skarpt relief: Har teenkningen i dette “magtens ministerium” inficeret politikudviklingen og
rekrutteringen af offentlige chef pa tvars af staten og den offentlige administration? (Loft &

Rosted, 2016; dr.dk, 2017).

Siden FM sagnomspundne storhedstid under Lykketoft er der lobet en del vand under broen
(Jensen, 2000; 2003). I arene der er gaet har FM dog vearet i stand til at sxtte sig igennem med
bl.a. Budgetloven' konsolideret sin centrale placering i en rekke af fora, igennem hvilke
afgerende beslutningsprocesser kanaliseres. Hertil kommer den tiltagende prominente
forenklings- og afbureakratiseringsdagsorden, som med dannelsen af VLLAK-regeringen i 2016

har faet egen minister i FM, Ministeren for Offentlig Innovation® (herefter MOL).

De fleste problematiseringer af FM har fokuseret pa ministeriets rolle som budgetpolitisk
playmakeri statens maskinrum, og den ogede fokus pa inkrementalistisk okonomistyring, som
dette har indebiret for den offentlige sektor. Mens denne debat utvivlsomt er bide interessant og
nedvendig for et balanceret perspektiv pa udviklingen af den offentlige administration i
Danmark, mener jeg, at den i nogen grad er kommet til at skygge for en anden udviklingstrend
pa det finansministerielle ressortomrade: FM tiltagende tilegnelse af institutionelle

magtpositioner pa sagsomrader pa tvars af statslige fagsiloer og styringsniveauer.

Jeg var i efterdret 2016 praktikant ved Kontor for Analyse og Policyudvikling i
Digitaliseringsstyrelsen (herefter DIGST), som er en styrelse i FM, og beskaftigede mig der
gennem et halvt ar bl.a. med at skabe analysegrundlag en rammeandring for udmentningen af
kommunale handleplaner — en opgave, som direkte omhandler organiseringen af meget specifik
kommunal opgavelosning. Derigennem blev min interesse for styrelsens koordinerende
funktioner vakt. I de folgende sider vil jeg redegore for, hvorfor netop denne offentlige
institution er akademisk interessant, og hvordan denne efter min overbevisning

bemarkelsesveardige situation for dansk forvaltning er opstaet.

!'Lov nr 547 af 18/06/2012
2 Herefter forkortet MOI
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1.1 Problemfelt

I dette speciale undersoger jeg baggrunden for, at styringen af en rekke opgaver, nu er placeret i
FMs ressort — hvor de for blot en kort darrekke siden havde varet utenkelige. Jeg tager afszt 1
DIGSTs arbejde med tvaergiende samtenkningsopgaver i1 beroringsfeltet mellem det
finansministerielle omrade og dets institutionelle omverden — og mere precist i de tvargiende

samtaenkningsopgaver.

Disse tvargiende opgaver og processer under styrelsens digitaliserings- og
moderniseringssportefoljer kendetegnes ved det store antal implicerede aktorer, og den relativt
store afhzngighed af deres compliance i alle processens faser. Opgaverne er ligeledes ofte
kendetegnet af aktorer, som i hoj grad har mulighed for at forhale eller blokere processer, som
strider mod deres interesser, da processerne ofte foregar langt fra FMs traditionelle kerneomrade
(if. interview med Seren Beltofte, Bilag D: 9). Denne sirbarhed skaber en rakke

styringsforudsatninger, der er anderledes end de, som det ovrige ministerium arbejder under.

Siden DIGST blev oprettet 1 2011, er det lykkedes styrelsen at opbygge og fastholde en rolle som
tvaeroffentlig meta-koordinator pa en rakke substantielle politikomrader, der ikke kun begranser
sig 11/ det I'T-tekenisk systemudyikling og implementering, men som snarere har karakter af

institutionalisering af styringskapacitet. Dette udgor omdrejningspunktet for mit speciale.

At DIGST udfylder en rolle som tvaroffentlig meta-koordinator, passer ikke helt med det
billede, der almindeligvis males af styrelsen — eller det billede, som styrelsen selv maler.
Avisartikler om styrelsen har typisk navne som “Seks ud af 7 har digital postkasse” eller
“Digitaliseringsstyrelsen advarer mod SMS-fup” eller simpelthen “NewID korer igen” (dr.dk, 2014;
2015a; 2015b). De artikler som kommer ud fra styrelsen har navne som “Bedre styr pa risikostyring
og informationssikkerbed i staten” eller “Ny strategi for I'T-styring i staten skal lofte kvaliteten af den statslige

IT-styring” (Frelle-Petersen, 2015; Digitaliseringsstyrelsen, 2017a).

Dette er selvfolgelig ikke helt misvisende: DIGST varetager de centrale offentlige I'T-platforme.
Derudover driver styrelsen store tekniske projekter som Grunddata-programmet, der “samler de
grundleggende registreringer om Danmark og danskerne under det falles begreb grunddata”
(Digitaliseringsstyrelsen, 2017b). Heroverfor star imidlertid en reekke opgaver, som kun indirekte

berorer det it-tekniske. Blandt disse opgaver kan naxvnes:
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® Sckretariatsbetjening af I'T-projektradet, der “understotter de ansvarlige direktionsmedlemmer bag
store statslige it-projekter med radgivning, konkrete varktojer og systematisk risikovurdering af alle
statslige it-projekter over 10 mio. kr. [egen understregning] ” (Digitaliseringsstyrelsen,

2017¢; 2017d). DIGST udformer desuden de obligatoriske statslige It-projektmodeller.

o Initiativet Digitaliseringsklar lovgivning, der gor det obligatorisk “at al ny lovgivning, sa vidt det er
muligt, skal vere klar til at kunne administreres belt eller delvist digitalt” (Regeringen, 2017c: s.4).
DIGST ejer definitionen af digitaliseringsklar, og radgiver om lovskrivnings-principperne

tor digitaliseringsparathed.

® Ansvaret for den fxllesoffentlige digitale arkitektur, der fastsetter “arkitekturregler, som
digitaliseringsprojekterne skal bruge i/ ndformningen af digitale losninger, der skaber
sammenhang pa tvers af den offentlige sektor for borgere og virksombeder.” (Kammeradvokaten,
2017). Disse regler, samt de mere tekniske regler for begrebs- og datamodellering, er hele

den offentlige sektor forpligtet til at folge pbga strategien.

Pa tvaers af disse eksempler gar det igen, at det ikke er den direkte styring som DIGST
tilstreber, men derimod en rammeszatning for andre aktorers styring. Det er
administrationspolitiske opgaver med direkte indvirkning pa udarbejdelse af jura og

tilretteleggelsen af arbejdsgange 1 andre — og formelt uathangige — ministerier og styringslag.

DIGSTs institutionelle omverden er befolket af aktorer, som styrelsen indgar 1 forskellige typer
af athengighedsrelationer med. Sin primare athangighedsrelation har DIGST til FM, som “ejer”
styrelsen og har formel kompetence til at disponere mandskab, nedlegge styrelsen eller fusionere
den med andre styrelser. Det er desuden FM, der palegger DIGST opgaver og forpligtelser, og
som delegerer styrelsen formel kompetence til at handle. Man kan derfor sige, at styrelsens
cksistens afhznger af, at man 1 FM fortsat oplever, at denne organisering tjener sit formal — at

“understotte effeketiviteten i den offentlige seketor”.

Dernzst kommer der en rakke andre aktorer, som styrelsen qua sin opgaveportefolje skal
interagere med. Det er forst og fremmest sektorministerier, med tilhorende styrelser og
direktorater, som har specifikt jura- og sagskendskab og anses for legitime aktorer pa det enkelte

omride’. Der er desuden kommunerne, i form af KL, og til dels regionerne, i form af Danske

*Jf. FL 2018 § 07.12.01.3 Hovedformdl og lovgrundlag
*Jf Grundlovens § 15 Ministerstyret
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Regioner, som tilsammen forvalter hovedparten af de offentlige udgifter. Az understotte effektiviteten
7 den offentlige sektor bestar for DIGST 1 hej grad af udformning og implementering af processer
inden for omrader, hvor ressortministerier, kommuner og regioner har formel kompetence.
Dette samarbejde er rammesat i politiske aftaler i Folketinget eller mellem staten og KL el.
Danske Regioner. Succesfuld opgavelosning i de tvergdende processer forudsatter, at parterne
gor ekspertviden om sagsforhold, jura og organisering pa deres specifikke omrade tilgengeligt for

DIGST. Styrelsen star derfor i en sekundar athengighedsrelation til de eksterne parter.

Det er imidlertid langt fra givet at parterne uden videre vil spille ind 1 processen, hvis de opfatter
det som et angreb pa deres autonomi eller muligheder for indflydelse — ogséd selvom der
foreligger politisk mandat. Adspurgt hvad den storste udfordring for styrelsens arbejdsform er,

nevner kontorchef Seren Beltofte netop dette som den storst processuelle udfordring:

“Det kommer til udtryk i hvilke ressourcer prasenterer de, hvilke ressourcer kaster de ind i det, hvilke
proces-blokkere legger de ud, hvor fagligt gar de ind i det ... Det kommer til udtryk pa alle mulige
omrader: Dér hvor man [parterne, red.| er interesseret i noget, kaster man gerne ressourcer ind. Dér
hvor man sadan er mellemfornojet, prioriterer man det bare ikke sadan helt vildt meget, og dér hvor det
decideret er pa kant med, hvad man organisationspolitisk eller politisk gerne ser for sig, sa prover man i

Jforskellige grader at obstruere processerne.” (Bilag D: 7).

DIGST befinder sig saledes 1 en dobbelt relationel athengighed, et double bind: Fra FM
forudszttes det, at styrelsen fortsat kan levere resultater (effektiviseringsgevinster) i form af
disponible kroner og orer — kroner og orer som nok kun kan frigeres, hvis og safremt at
ommuner, regioner og sektorministerier spiller deres viden ind 1 processen. Umuligheds-
betingelsen for styring i denne sammenhang er, at Danmark forfatningsmassigt baseres pa
munisterstyre — inden for hvilken hver minister er ene ansvarlig for beslutninger og sagsforhold
inden for sit ministerium (jf. Grundlovens § 12 - 14)°> — og kommunalfuldmagt — som giver

“Kommunernes ret til under statens tilsyn selvstendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov” (jf.

Grundlovens § 82).

> For mere herom, se Bilag E (vedlagt).
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S
Digitaliseringsstyrelsen

Sektorministerier

Heri ligger et styringsparadoks: Hvad FM kraever er styring og kontrol med midler i den

offentlige sektor — men forseget pa at opna denne kontrol gennem hard styring medforer at
omverdensagenterne reagerer kontraproduktivt pa styringsambitionen ved at forhale eller

obstruere processen.

Det er DIGST evne til forholdsvis succesfuldt at arbejde trods denne spzndetroje, som er
udgangspunktet for specialet. Min interesse for DIGST udspringer fra en undren over, hvordan
en nyoprettet styrelse i periferien af en ressort pa fa ar har formaet at opbygge styringsmassig
kapacitet til at sette rammerne for koordination og fremtidige indsatser langt fra styrelsens
oprindelige magtsfere. DIGST blev ikke fodt med den organisatoriske styrke og
koordinations-kapacitet, som den nu har opnaet. I det originale presseklip fra oprettelsen i 2011

fremgik det noget mere snavert, at:

Digitaliseringsstyrelsen skal bidrage til at fastlegge strategierne, at fore strategierne ud i livet til gavn for
borgere og virksombeder og at gevinsterne ved at bruge de nye digitale muligheder hostes.”

(Moderniseringsstyrelsen, 2011).

Det fremgar tydeligt af organisationsdiagrammet fra 2012, at organisationens opgaveportefolje pa
davarende tidspunkt var markant smallere. Ser man pa opdelingen i centre er det desuden

tydeligt, at det I'T-tekniske, ‘borgervendt digitalisering og ‘digital infrastruktur, fylder meget:
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Direktion
(Lars Frelle-Petersen)
(Rikke Hougaard Zeberg)

Direktionssekretariat

Center for strategi
og styring

Kontor for strategi
og analyse
(Ronnie Eriksson)

Kontor for
velfzerdsteknologi

(Nina Husfeldt Clasen)

Ministeriernes
projektkontor
(Morten Ellegaard)

Center for borgervendt
digitalisering

Kontor for
it-anvendelse
og benchmark
(Michael Bach Petersen)

Kontor for borger.dk
og digital
kommunikation
(immy Kevin Pedersen)

Center for digital
infrastruktur

Kontor for
systemudvikling
og grunddata
(Jens Krieger Rayen)

Kontor for
it-standardisering
og sikkerhed
(Cecile Christensen)

Kontor for digital

post og betaling
(Michael Busk-Jepsen)

Sammenligner man med styrelsens organisering 1 2016, fremgiar det tydeligt, at der har vaeret en

markant vaekst ikke alene i organisationens omfang, men i serdeleshed 1 mangden af mere

governance-orienterede kontorer®.

Vicedirektor
Rikke Hougaard Zeberg

Direktor
Lars Frelle-Petersen

Vicedirektor
Marianne Sgrensen

DIRSEK - Direktionssekretariatet
Geske Fischer-Hansen

|
STYRING

I
SYSTEMFORVALTNING

POLICY OG ANALYSE

I
PROJEKTER

1
KOMPETENCEKONTORER

KSD - Kontor for styring af
digitaliseringsstrategien

Louise Palludan Kampmann

BDK - Kontor for
borger.dk

Helle Junge Nielsen

KAP - Kontor for analyse
og policyudvikling

Sgren Beltofte
Susanne Duus

KFG - Kontor for
grunddata

Per Gade

KOM - Koncern-
kommunikation

Geske Fischer-Hansen

MPK - Ministeriernes
projektkontor

Kristoffer Lange

SYB - Kontor for
systemforvaltning og
brugervenlighed

Lise Ebbensgaard
Kenneth Mose Kruuse

KTP - Kontor for
tvaergdende projekter

Nina Husfeldt Clasen

KDK - Kontor for
digital kommunikation

Stine Hegelund Bertelsen

JSE - Kontor for jura,
sikkerhed og EU

Marlene Wiese Svanberg
Marie Wessel

KDI - Kontor for
digitale identiteter

Charlotte Jacoby

KDA - Kontor for
data og arkitektur

Jens Krieger Rgyen
Sarah Kirkeby
Danneskiold-Samsge

%1 szerdeleshed KSD, MPK, KAP og KTP. Denne udvikling i retning af konsolidering af governance-opgaver kan i
ovrigt lobende folges i organisationsdiagrammerne 2012-2017 her vedlagt som bilag X
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Dette indikeres ogsa af antallet af medarbejdere 1 organisationen, jf. FMs forhandslingsdatabase:

Antal drsvark

Min ambition med dette speciale er at forklare, hvordan denne forskydning og potensering fandt

sted. Pa denne baggrund er jeg niet frem til nedenstiende problemformulering.

1.2 Problemformulering og arbejdsspergsmal

Huvordan er Digitaliseringsstyrelsen blevet meta-koordinator pa substantiel tvergdende

policyudvikling udenfor FMs ressort?
Dette sporgsmal tilgar jeg pa baggrund af felgende antagelse:

DIGSTs organisatoriske mulighedsrum for handling er skabt i en dynamik mellem
diskursen om digitalisering (dvs. hvilke betydninger digitalisering tilskrives) og

institutionaliseringen af dagsordenen (dvs. den organisatoriske platform for digitalisering,

der kan ageres ud fra).

For at strukturere min besvarelse af problemformuleringen pbga. denne antagelse har jeg

formuleret folgende undersporgsmal:

1. Hvordan er digitaliseringsbegrebet blevet formet siden 1990?
2. Hvordan institutionaliseredes digitaliseringsdagsordenen 1 Finansministeriet?

3. Hvordan er Digitaliseringsstyrelsen blevet succesfuld i sin interaktion med sine relevante

omverdens-aktoret?
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2. Analysestrategl og progression

Dette kapitel indeholder:

Specialets opbygning

Analysestrategi

Forudsatninger og videnskabsteor

Diskursanalyse

Teori, fremgangsmade og anvendelse

Institutionel analyse

Searlige analytiske forndsatninger, teori, fremgangsmade og anvendelse
Metodiske overvejelser

Begrebsafklaring og empiriske forudsetninger

2.1 Specialets opbygning

Specialet udgores af fire kapitler: Et redegorende, to analytiske og en diskussion.

II.

III.

IV.

Rammesztning

En historisk opridsning af Finansministeriets og administrationspolitikkens historie.
Diskursanalyse

En en begrebshistorisk analyse af formningen af offentlig digitalisering.

Institutionel analyse

En institutionel analyse af digitaliserings-dagsordenens organisering 1 Finansministeriet.
Diskussion

En diskussion, som kombinerer erkendelserne fra de to foregaende analyser til at forklare

DIGSTs interaktion med sine nermeste interessenter.

Designet indebarer, at specialet ikke har form af én lang kontinuert analyse, men at de to

analysekapitler 1 stedet udvikles sidelobende for efterfolgende at samles i diskussionen.
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2.1.1 Argumentation

Jf. problemformuleringen undersoger jeg hvordan Digitaliseringsstyrelsen er blevet meta-koordinator pa
substantiel tvergaende policyudyikling udenfor FMs ressort. Min arbejdshypotese er, at DIGSTSs 1 dag
agerer strategisk indenfor et organisatorisk mulighedsrum som historisk er skabt i dynamikken

mellem udviklingen 1 diskursen og institutionen.

Diskursen emergerer analytisk gennem de ytringer, udsagn og tekster vedr.
digitaliseringens politisk-administrative rolle, som er udgaet fra centraladministrationen.
Diskursen italesatter en forstielse af, hvad offentlig digitalisering er, hvem der forestar
digitaliseringen og hvordan den skal forlebe, samt hvilken rolle offentlig digitalisering bor spille 1

samfundsudviklingen.

Institutionen er det organisatoriske Diskursanalyse

fundament som DIGST og dens

. . R . Underseger hvordan offentlig ct =
organisatoriske forlobere star pa: Hvordan digitalisering konciperes, Diskussion

formes og kobles diskursivt
digitaliserings- dagsordenen er organiseret i
Undersoeger betydningen
af dynamikken mellem
diskurs og institutionalisering
for digitaliseringsstyrelsens

placeret; og hvilken opgaveportefolje, der interaktion med centrale
omverdens-agenter

central- administrationen; hvor den er

k i1 dioitaliseri Viser hvordan
nyttes til digitaliseringen. digitaliseringsdagsordenen )
institutionaliseres

organisatorisk i
Jeg udforsker formningen af disse to i de to Finansministeriets ressort

forste kapitler, og samler derefter tradene i

Institutionel analyse

diskussionen.

2.2 Analysestrategi

2.2.1 Analysestrategiens forudsatninger

De to analysekapitler tegner hvert for sig en historisk udvikling over flere perioder. Indenfor
hver periode tager analysen udgangspunkt i en rakke nedslag. De storre udviklingshistorier i
kapitlerne emergerer dermed analytisk gennem en helhed af separate analytiske snit. Min
analysestrategiske tilgang baseres pa Reinhardt Kosellecks (2004) koncipering af diakroni og

synkroni.
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Koselleck skrivet:

“[A] historian would use both approaches, favoring synchrony when he describes and diachrony when
he narrates. Thus a bistorian works diachronically when attempting to explain an event or its context

in a cansal-genetic manner.” (Koselleck, 2004: 217)

Formalet med diakroni er forklaring gennem fremstilling af kausalsammenhange, men da enhver
historisk arsagssammenhang indebarer en selektion af plausible drsager, kan enhver forklaring i
praksis altid videre detaljeres, udvides og kvalificeres med yderligere eller alternative kilder og
arsager (Koselleck, 2004: 217-218). I et historisk retrospekt, som diakroni ma vzare, er det ikke
muligt at bestemme vigtigheden af den ene eller anden drsag for den overordnede forklaring
(Koselleck, 2004: 219). For at undga at flerheden af mulige kausalforklaringer bliver en

relativerende glidebane understreger Koselleck derfor, at:

“It is necessary to proceed in a synchronic as well as a diachronic fashion; not only to explain post
eventum, but also to show in eventu how something happened the way it did.” (Koselleck, 2004:
220).

Mens synkroni ikke i sig selv er egnet til arsagsforklaring, kan en komplementar anvendelse af de
to tilgange muliggore et anderledes kvalificeret analytisk perspektiv, hvor analyserne af den
historiske udvikling fikserer en fortalling, men samtidigt lebende er folsom overfor udviklingen i
sine forskellige faser. Hermed bliver periodiseringen epistemologisk af betydning for de
erkendelser, der opnis gennem de historiske analyser: “How historical change is understood depends on
the primary gesture of periodization — whether novelty or continuity, or indeed both, are attributed to a series of

phenomena.” (Costa, Crump & Holm, 2006: 165). Costea, Crump & Holm skriver:

“Inn framing historical periods, the historian opens up the field of a particular inquiry and gives terms of
reference to any attempt to give contour to a particular interpretation. 1t is the essential operation of
periodization which captures the key moment of historical work: to it we can refer the sense of historical
movement (acceleration or deceleration) offered by a particular account, the choice of sources, and the

sphere of an empirical field of investigation.” (Ibid).

Jeg har valgt at periodisere ud fra de brudflader, der i min optik indfanger de inkrementelle

forandringer over tid. I de to analysekapitler undersoger jeg hver 3 perioder:
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Diskursanalyse Institutionel analyse

e 1991-2000: Indgangen til den digitale e 2001-2005: Organisering som fzellesskab
tidsalder

e 2001-2007: Okonomisk fremgang frem
mod finanskrisen

® 2008-2017: Fra krise mod fremtiden

® 2006-2010: Departemental organisering
® 2011-2018: Decentral organisering

For diskursanalysen har jeg valgt, at den ferste periode begynder i 1991 — hvor internettet blev
lanceret — og strackker sig frem til 2001, hvor der er regeringsskifte og Projekt Digital Forvaltning
lanceres. Dette udgoer afsattet for den anden periode, der strackker sig frem til finanskrisen i
2007. Den tredje og sidste periode, fra 2008 og frem, er kendetegnet af krisepolitik og
kriseretorik, der gradvist klinger ud. I periodiseringen markeres overgangene af signifikante
exogenetiske chok — fx regeringsskifte og finanskrise — som bevirker, at en tydelig skelnen

mellem et for og effer kan spores i empirien.

Den institutionelle analyse exr periodiseret pbga. det organisatoriske opheng for
digitaliseringsdagsordenen. Saledes folger jeg i den forste periode Den Digitale Taskforce
(2001-2005), som er organiseret ved faellesoffentligt ejerskab. Derefter folger perioden, hvor
digitaliseringsdagsordenen flyttes ind i FM som center, og struktureres i den departementale
organisering (2006-2011); og endelig i den decentrale organisering som selvstendig styrelse i

FMs koncern (2011-).

Opdelingerne burde vaere ukontroversielle. Det er dog iflg. Koselleck et grundvilkar for
periodisering, at den kan gore blind for gradvise forandringer. Grundet det historiske relativt

korte tidsspand mener jeg dog ikke at dette har en vasentlig indvirkning pa konklusionerne.
2.2.2 Videnskabsteoretisk fundament

Specialets videnskabsteoretiske udgangspunkt er grundleggende konstruktivistisk, og primaert
inspireret af Berger & Luckmann (1966). Dette informerer bade min forstaelse af
diskursbegrebets karakter af social virkelighedskonstruktion og mit institutionsbegreb. Berger &
Luckmann forstar institutioner som socialt indlejrede handlingsmenstre og vaner, der reificeres
ud af deres originale kontekst, og dermed opnar eksistensberettigelse i sig selv: “The institutional

world is objectivated human activity, and so is every single institution.” (Berger & Luckmann, 1966: 78).
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Institutioner er immaterielle konstruktioner, men er direkte virkeligheds- og
handlingsstrukturerende: “An institutional world |...] is experienced as an objective reality.” (Berger &
Luckmann, 1966: 77). Formelle organisationer, som FM eller DIGST, reificeres gennem deres
institutionelle opbygning, og kan fremsta for individet som entydige entiteter, selvom de i
realiteten bestar af hundreder eller tusinder af mennesker, spredt over hundreder af kontorer, og
med hver deres individuelle motivationer og livsverdener. Internt — savel som pa tvers af disse
organiseringer — arbejder disse individer inden for en delvis falles forstielsestamme for
tilhersforhold, fzlles implicitte og eksplicitte regler for social interaktion og under- og

overordningsforhold.

“Institutions |...] by the very fact of their existence, control human conduct by setting up predefined
patterns of conduct, which channel it in one direction as against the many other directions that would
theoretically be possible. 1t is important to stress, that that this controlling character is inherent in
institutionalization as such, prior to or apart from any mechanisms of sanction specifically set up to

support an institution.” (Berger & Luckmann, 1966: 72).

Institutionerne legitimerer og nodvendiggor i dette perspektiv specifikke handlingsmonstre,
rutiner og vaner i specifikke kontekster, og indrammer individets sensemzaking i den sociale
virkelighed; dette gaelder bade organisationer (som institutionalisering af social interaktion) og

diskurser (som institutionalisering af virkelighed").
Konsekvenser for analysen

Jeg forstar aktorers adfard og legitimitet som et produkt af en institutionaliseret accept af

aktorens vaesen og varen — Fx er FMs interaktion med aktorer i omverden, og de omrader som
ministeriet Jegitzmt kan forholde sig til, betinget af omgivelsernes opfattelse og accept — og disse
kan forandres som folge af andringer i det institutionelle landskab og akterernes interaktioner.

Dette pavirker bade den diskursive og den institutionelle analyse.

Diskursanalysen er baseret pa den socialkonstruktivistiske antagelse om, at diskursiv

begrebsformning (med-)strukturerer aktorers muligheder for at tilskrive verden mening. Jeg

" Hermed ikke forstiet som viden an sich, men viden som virkelighed i kraft af dets erkendbarhed. “I will be enough for
our purposes, to define ‘reality’ as a quality appertaining to phenomena that we recognize as having a being independent of onr own
volition (we cannot ‘wish them away’), and to define “knowledge’ as the certainty that phenomena are real and that they possess specific
characteristics.”, skriver Berger & Luckmann (1966: 13). Diskurser strukturerer netop viden som erkendbare frem for
noget andet (fikserer kontingens).
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anvender Laclau & Mouffes diskursteori som en praktisk operationalisering af den
konstruktivistiske videnskabsteori; sedimentering af diskurs kan 1 dette perspektiv sidestilles med
institutionalisering. Inddragelsen af Laclau & Mouffes diskursteori tilforer dog analysen et blik for
artikulation og sammenkadning af mening, som ikke er indeholdt i det videnskabsteoretiske

fundament.

Den institutionelle analyse baseres p4, at aktorernes adferd formes af, hvad der i
konteksten opfattes som Ygitin’ adferd: Finansministeriets malsetninger og midler er produkter
af en socialt konstrueret selv- og rolleforstaelse, lige si vel som modparternes evt. uenighed i
rimeligheden eller rigtigheden af disse antagelser og dispositioner er det. Dertil horer ogsa, at den
institutionaliserede forstaelse af roller og mulighedsrum for handling lebende kan forandres som
folge heraf. Jeg inddrager i denne analyse Multiple Streams-perspektivet til at strukturere min
undersogelse af disse: Operationelt forudsaztter dette analytiske antagelser, som ikke er indeholdt
1 det socialkonstruktivistiske grundlag. Disse redegorer jeg for i afsnit 2.4.
Problem/losnings-koblingerne foretages i dette perspektiv dog netop pa baggrund af
institutionaliserede forstaelser af egnethed og legitimitet, hvorved tilgangen kommer til at lene

sig op ad det videnskabsteoretiske fundament.

2.3 Diskursanalysen

I det diskursteoretiske analysekapitel onsker jeg at udforske udviklingen i begrebet
digitaliserings meningsmassige koblinger til den offentlige policyudvikling i perioden fra

1990, hvor digitaliseringen lanceres, og op til idag.

Analysen baseres pa relevante begreber fra Ernesto Laclau og Chantal Mouffes diskursanalyse, jf.
nedenfor. Jeg anvender, jf. underafsnit 2.2.2 1idenskabsteoretisk fundament, Laclau & Mouffes
diskursanalytik som en operationalisering af den socialkonstruktivistiske tilgang. Det kraever en
kort introduktion af den bagvedliggende teoretiske ramme at redegore for de begreber og

begrebspar jeg har valgt at anvende og det analytiske greb.
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Teoretisk baggrund og afgrensning

Laclau & Moulffes tilgang er udtalt konstruktivistisk, og ser al meningstilleggelse som diskursiv
konstitution (Hansen, 2005). Samfundet er struktureret af en meningsgivende diskurs, som er en
momentant fastfrosset semiotisk orden. Diskurs defineres som “en struktureret totalitet, der er

resultat af en artikulatorisk praksis” (Jensen & Hansen, 2002: 20).

Strukturen er aldrig endegyldigt etableret, og derfor er der altid mulighed for, at den diskursive
orden dislokeres: “Nar noget opleves som ‘ude af led’, nir de kendte forhold er ‘nde af plads’, og vi ikke bare
kan ‘gore som vi plejer’ , tvinges vi til at soge nye veje, il at handle i den egentlige betydning af ordet.” (Hansen,
2005: 5.180). Der er altsé tale om et meningssammenbrud i storre eller mindre grad, og dette
abner for reartifulation af kendte forhold, saledes at der igen fremstar et mere eller mindre
sammenhaxngende verdensbillede. I denne arzikulations-proces kaedes “forskellige storrelser, der ikke
har noget nodvendigt forhold til hinanden [sammen] pa nye mader, hvorved deres betydning forandres.” (ibid).
Artikulationsprocessen er derfor politisk, fordi den konkrete sammenkadning af elementer
former den virkelighed, der diskursivt emergerer. Den relative stabilisering af en sadan diskursiv
virkelighed omtales som sedimentering: ““Samfundsmassig stabilitet er netop sedimentering af noget, der
grundleggende er ustabilt og flydende, og sely den stwrkeste sedimentering vil altid vere ramt af en vis grad af
dislokation.”” (Hansen, 2005: s. 181). I det forste analysekapitel inddrages dette i den udstrakning,
at jeg anvender periodiseringen til at markere en delvis sedimentering og dislokation af

tikseringen af mening omkring digitalisering.

Sammenkadningen af mening med begrebet digitalisering er en artikulatorisk proces. Det ligger
implicit i denne tenkning, at der bade findes mening, der er, og ikke er, tilknyttet en diskurs.
Disse betegner Mouffe og Laclau hhv. momenter og elementer (Jensen & Hansen, 2002: 24f). Nar
der fikseres mening omkring et element, og det knyttes an til en diskurs og bliver et moment, kan
dette ske gennem anknytningen til e# fomt udtryk — et knudepunkt, der, ved at vaere tomt for
konkret mening eller omverdens-reference, meningsmaeassigt kan sammenkade forskellige

momenter i diskursen. Laclau udtrykker det saledes:

“Et udtryk tommes, nar det affobles fra et sarskilt indhold og ender med at symbolisere en lang kede af
akvivalente indhold” (Jensen & Hansen, 2002: 121).

Nir et nyt policyomrade bryder frem — i dette tilfelde politiseringen af teknologiens muligheder

— vil der vare stor usikkerhed om, hvad teknologien er, kan og ber anvendes til. I denne situation
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kan digitalisering derfor vare en samlebetegnelse for den digitale tilstedevarelse i politikken, uden
at denne defineres nermere. Det tomme udtryk kan ogsa meningsudfyldes sa entydigt, at lighed

mellem fx djgitalisering og effektivisering fremstar selvfolgelig.

Malet med min anvendelse af diskursteorien er at kortlegge 1 hvilke koblinger begrebet
digitalisering artikuleres, hvilke elementer der til- og frakobles, og hvordan denne udvikling
indskriver de strategiske aktorer i feltet for policyudvikling. Hansen skriver, at han i
analysestrategisk ojemed foreslar at reservere “/../ forestillingen om tomme ndtryk og begrebsparret
akvivalens og differens til politiserede situationer, hvor forskellige star over for hinanden.” (Hansen, 2005: s.
183). Jeg gor nxermest det modsatte. I min analyse inddrager jeg forestillingen om tomme udtryk (og i
nogen udstrekning @kvivalens) for at bidrage med et blik for de politisk konstitutive forskelle,
som bestemte koblinger af mening til begrebet digitalisering skaber for aktorers koncipering,

italeszttelse og mobilisering heraf.

Hermed har jeg valgt at anlegge, hvad man kan kalde en produktiv, men los, fortolkning af
teorien, som bedre tillader mig at anvende den diskursteoretiske terminologi til at analysere

italeswttelsen af digitalisering, som ikke ville blive synlig uden.
Fremgangsmade og anvendelse

I diskursanalysen undersoger jeg forst, hvor hyppigt, og hvordan, digitalisering 1 en offentlig
kontekst siden 1990 italesaettes gennem en gennemgang af folgende centrale

myndighedspublikationer:

e Aftaler om kommunerne og regionernes skonomi (QA) 2002-2017

® Digitaliseringsstrategierne hhv. 2004-2006, 2007-2010, 2011-2015 og 2016-2020.

Foruden dette inddrager jeg diverse udvalgsrapporter og redegorelser, herunder EDB-politisk
udvalgs (1992) rapport Effektiv EDB i Staten, Dybkjer-rapporterne Infosamfundet ar 2000 og Det
Digitale Danmark (Forskningsministeriet, 1994; 1997), Digital Forvaltning (FM, 2001b) o.a.
Analysens forste periode trakker iser pa denne type kilder, da perioden gar forud de to andre
perioders hovedkilder, skonomiaftaler og digitaliseringsstrategierne. I analysens forste periode er

omradet underbelyst 1 litteraturen, og derfor trakker jeg der pa et bredere kildegrundlag end i de
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efterfolgende, hvilket skaber anderledes forudsatninger for udvalg og anvendelse af empirien, jf.

underafsnit 2.3.2 Empiriske forudsetninger.

Undersogelsen tager form af en empirisk gennemgang inden for de tre fornavnte perioder, hvor
jeg udforsker diskursens rammesatning i en kognitiv, normativ og regulativ dimension. Det gor
jeg for at kortlegge, hvordan djgitalisering fremkommer og stabiliseres som felt — og dermed
referencepunkt — i udviklingen af offentlig politik, og hvordan koblingspunkterne udvikler sig og
dbner/lukker muligheder for, hvad digitalisering er, kan vare og skal vere. Jeg lader for hver

periode kilderne besvare folgende sporgsmal:

1. Kognitivt: Hvad er digitalisering?
2. Normativt: Hvad ber digitaliseres og hvorfor?

3. Regulativt: Hvem skal digitalisere, og hvordan?

Hermed forseger jeg systematisk at indfange, hvordan digitalisering er artikuleret i empirien og
dekomponerer diskursiveringen af begrebet, for derigennem at vise udviklingen i hvordan

begrebet meningsudfyldes over tid.

2.4 Den institutionelle analyse

I den institutionelle analyse undersoger jeg, hvordan digitaliseringsdagsordenen institutionaliseres i
Finansministeriet, og hermed hvilken organisatorisk platform digitaliserings-dagsordenen strategisk
drives ud fra. Kapitlet tager teoretisk udgangspunkt i Kingdons muitiple streams teori (herefter:
MS) som en historisk institutionel analytik, hvor institutionelle entreprenorer arbejder for at
fiksere organisatoriske losninger, som fremmer deres muligheder for at vere rammeskabende for

andre aktorers handlinger.

Konkret folger jeg institutionaliseringen ved at spore, hvilke problemer som de digitale
policy-entreprenorer lobende positionerer en omorganisering af digitaliseringsdagsordenen som

losning pa, samt mulighedsbetingelserne for, at der kunne tages initiativ til omorganiseringen.
Jeg anskueliggor udviklingen ved at undersoge:

e Hoyvilket organisatorisk opheng digitaliseringsdagsordenen har haft over tid
e Hoyvilket problem en omorganisering af digitaliseringsdagsordenen er blevet opfattet som

losning pa
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e Hyvilken grad af autonomi, og hvor stor indflydelse pa sin omverden, den enkelte

organiseringsform har haft

I det folgende afsnit jeg vil jeg forst uddybe analysens specifikke antagelser, dernast den

teoretiske ramme, og endelig min fremgangsmade.

Sarlige antagelser for analysen
I tilgift til mit videnskabsteoretiske grundlag, leegger jeg en raekke antagelser vedr. bade

aktor-begrebet og rammerne for aktorernes interaktion til grund for denne analyse.

Pa linje med Jensen (2000: 210) opererer jeg med enhedsaktorbegrebet ud fra en forstaelse af
begrebet som en falles kollektivitet formuleret af organisationens “dominerende koalition” (ibid). Da
den dominerende koalition 1 organisationen formes af den historiske indlejring af styrings- og
handlingspraksis, betyder dette, at jeg analytisk afgraenser mig fra at forholde mig til interne
forskelle og uenigheder omkring mal og midler i organisationen (herunder forskelle i
organisationskultur), og 1 stedet behandler aktoren som én analytisk entitet. Dette er en bevidst

afgrensning af aktorbegrebet:

“I...] Analytisk er afgransningen af den kollektive aktor en konstruktion, idet ministeriet bestar af
enbeder og enbeder igen af aktorer og aktorer igen af potentielle multiple identiteter. Man kan forestille
sig andre organisationsteoretiske perspektiver, hvor organisationens enhed ikke blev taget somr
udgangspunkt idet organisationer kan ses som konstellationer af kulturer; som arenaer for

interessekampe, og som informationsproducerende processer i og pa grensen af de formelle organisationer.”

(Jensen, 2000: 211).

Denne analytiske konstruktion har jeg valgt for at tillade en stzerkere fokus pa de overordnede
historiske trends og strategiske betragtninger, ved ikke at skulle forholde mig for indgaende med

analytisk minutia i empirien.

Jeg opfatter, med et lan fra Jensen, de relevante kollektive enbedsaktorer som strategiske, ved at
definere dem som aktorer:” [...] med visse mal, som det forfolger ift. omgivelserne for at maksimere |deres]
relative autonomi pa den ene side og relative indflydelse overfor omgivelserne pa den anden.” (Jensen, 2000:
210). Da digitaliserings-dagsordenen i hojeste grad udgoeres af tvargiende koordinationsopgaver
opererer de organisationer, der danner specialets iagttagelsespunkt, netvark med udbredt

interdependens. Dermed skriver jeg mig derfor ind det okologiske systemperspektiv, hvilket
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indbefatter, “/.../ at organisationen ses som en enhed omgivet af andre enbeder i et organisatorisk okosysten,

hvor enbederne er hinandens omgvelser.” (Jensen, 2000: 210).

Aktorernes praeferencer har bade en taktisk og en strategisk dimension, og deres opmarksom er
derfor ikke blot rettet mod den enkelte sag eller dagsorden, men ogsa 1 hej grad mod at
positionere sig mhp. forbedret fremtidig opnaelse af egne malsxtninger. Den institutionelle teori
betegner dette som ‘institutionelle goder’ (Christiansen og Klitgard, 2008: 29). Dette kan vare af
vasentlig betydning for deres prioriteringer, da deres egne opfattelser af den langsigtede evne til
at spille med kan veje tungere end hensynet til vinde det enkelte slag. Interaktioner mellem
enhedsaktorer forstds derfor som udvekslinger, hvor “/.../ parterne soger at undga fremmed indflydelse
(maksimere relationel antonomi) og mafksimere egen indflydelse i forhold til omwerdenen” (Jensen, 2000: 212).

Folgende gzlder:

“Malopnaelsen er dobbelt: substantiel og processuel: det galder [fra den enhedsaktorens perspektiv,
red.] om at “vinde” et konkret spil, na et konkret resultat og det gelder om at bibeholde en position,
hvorfra man kan spille igen. De fleste spil om kollektive goder er repetitive, og parterne ma derfor tage i
betragtning, at de skal modes igen.” (ibid).

For det institutionelle analysekapitel antager jeg altsa, at:

A Organisationerne kan behandles som entydige enhedsaktorer og udviser strategisk adferd
1 malopfyldelsen af hvad de opfatter som deres preferencer

A De efterstraeber institutionelle goder, herunder iser maximering af autonomi ift., og
indflydelse pa, andre aktorer i deres omverden

(A Denne interaktion kan bide bestemmes af kampen om enkeltsagers substans, og den

langsigtede evne til at “spille igen”
Teoretisk baggrund

For at undersoge hvordan organiseringen af digitaliseringsdagsordenen er vokset frem, fra ikke at
have et organisatorisk ophang i den offentlige sektor, til at udfere effektiv metakoordination af
policyudvikling pa tvars af det offentlige, bruger jeg MS-teorien til at folge, hvordan
digitaliseringsdagsordenen har varet brik i det spil, som beslutningsdygtige aktorer pé feltet har

spillet.
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MS-teorien® er formuleret af John Kingdon, og er en videreudvikling af Cohen, March & Olsens
(1972) garbage can teori. I et MS-perspektiv forklares policy-formulering pbga. af tre ‘stremme’;
problemstrommen, policy- (el. losnings-)strommen og politik (el. muligheds-)strommen: Beslutninger
traeffes nar en /osning kan kobles til et problem, og de politisk mulighedsbetingelser for denne

sammenkobling er til stede.

Aktorers definition af problemer er ikke givet pa forhand, da de ikke objektivt er instrumentelt
rationelle, men i stedet defineret af hvad der indenfor den givne kontekst opfattes som passende,
onskverdig eller nedvendig adferd 1 den enkelte institution. MS-teoretikeren Nikolaos
Zahariadis skriver: “People define conditions as problems by letting their values and beliefs gutde their decisions,

by placing subjects in one category rather than another” (Zahariadis, 1999: 70).

Loasninger tager form af det forhindenvarende veald af idéer og policy-tiltag som genereres af
relevante fagpersoner 1 epistemen, af embedsmand, politikere og andre. Disse er mangfoldige, og

fa far reel gang pa jord.

Endelig udgores mulighederne af de politiske rammebetingelser, der presenterer en anledning
til at realisere koblingen af losning og problem 1 form af en egentlig beslutning. Dette kunne
f.eks. vaere en ministerrokade, et regeringsskifte el.lign. Zahariadis skriver om denne kobling:
“Ussues rise on the agende, when these streams are joined together at critical moments in time.” (1999: 77). Disse
ojeblikke kaldes policy windows, og defineres som: ““fleeting opportunities for advocates of proposals to push
their pet solutions, or to push attention to their special problems” (ibid). Vinduer kan dabnes i bade
problem- og politik-strommen, og kan vare bade forudsigelige og regelmaessigt forekommende

(fx 1 forb.m. finanslovsforhandlinger eller folketingsvalg) eller spontane (som fx terrorhandlinger)

(Zahariadis, 1999: 82).

“When windows open, policy entreprenenrs, who are individuals willing to invest—tinse, energy,
reputation, money—to promote a position for anticipated future gain the form of material, purposive or
solidary benefits must immediately seize the opportunity to initiate actions. Otherwise the opportunity is
lost and the policy entreprenenrs must wait for the next one to come along ... Policy entreprenenrs must
be not only persistent but also skilled at coupling. They must be able to attach problems to their solutions

and find politicians responsive to their ideas” (Zahariadis, 1999: 77f).

¥ P4 linje med MS-teoretiker Nikolaos Zahariadis, omtaler jeg den som en #/gang, snarere end en teori.
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Dette udger det teoretiske grundlag for min analytisk 1 det institutionelle kapitel: Losninger
kobles pa problemer af policy-entreprenorer, og givet at de politisk mulighedsbetingelser for

handling er til stede, har dette en hoj chance for at omsattes til handling.
Fremgangsmade og anvendelse

For at undersoge digitaliseringsdagsordenens institutionelle organisering har jeg valgt at inddrage
MS som et historisk analyseredskab til at belyse baggrunden for transformationen af til hvert

enkelt organisatoriske ophang for dagsordenen ved at sporge:

e Hyvilket opfattet problem medferte transformationen til denne?

® Hvordan blev transformationen af digitaliseringsdagsordenens organisering lesning herpa?

I min analyse arbejder jeg med MS ved at folge dagsordenens omorganiseringer som resultater af
policy-entreprenerers kobling af lasningen ‘ozorganisering af digitaliserings-dagsordenen’ til
problemer under betingelser, der muliggor gennemforelse af denne transformation. Man kan
saledes sige, at jeg folger policystrommen pa tvers af de forskellige omorganiseringer for at

forklare hvordan dagsordenen er endt i den nuvaerende konstellation.

I tilgift hertil anvender jeg MS til at undersoge, hvornar dagsordenen opnir en organisering med
en sa stor institutionel styrke, at den selvsteendigt begynder at kunne agere policy-entreprenor.
Analysen baseres overvejende pa andenordensiagttagelser pbga interviews med chefer fra FM.
De sarlige forudsatninger for anvendelse af disse interviews uddyber jeg 1 underafsnit 2.3.2

Empiriske forndsatninger.

2.3 Metodiske overvejelser

2.3.1. Begrebsafklaring
Jeg vil kort tydeliggore min anvendelse af begreberne digitalisering og dagsorden.

Digitalisering
Begrebet digitalisering er ikke klart defineret i en fast almen anvendelse, som giver mening i enhver

kontekst. Derfor er en begrebsafklaring pa sin plads.
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Helt basalt lener jeg mig op ad DDOs definition af digitalisering som: “wdbredelse af elektroniske
medier og computerbaserede forretningsgange”. Dette betyder, at jeg i specialet ogsa behandler
informationsteknologi (I'T), elektroniske databaser (EDB), samt enhver anden omstilling til elektronisk

medieret kommunikation o.lign. som indeholdt i begrebet.

Dagsorden
Otdet dagsorden har ligeledes en rackke kontekstbetingede betydninger. I det administrative lingo
leener termen sig mest op ad, hvad man kan kalde ‘den politiske dagsorden’ — altsa, en plan med

en hensigt eller agenda med et strategisk mal.

Jeg bruger dog dagsorden i bredere forstand om det arbejde, som udferes med henblik pa
fremmelse af det strategiske mal. Dvs. at jeg, nar jeg refererer til digitaliseringsdagsordenen, ikke
kun refererer til den forvaltningspolitiske ambition som ligger indkapslet 1 den, men ogsa til
summen af de strategiske bestrabelser blandt de medarbejdere og policy-entreprenorer, som i den

daglige praksis udforer arbejdet bag pagzldende dagsorden.
2.3.2. Empiriske forudsatninger

Specialet trekker pa et meget stort og forskelligartet empirikorpus, og det stiller skarpede krav til
gennemsigtiched 1 empiriinddragelsen. Derfor vil jeg kort redegore for min udvelgelse af empirz, min

inddragelse af kildetyper, og min anvendelse af interviewempiri.
Empiriudvalg

Det er en grundleggende hemsko for forvaltningsforskning, at dataadgang vedr interne
processer i politiserede forlob ofte er svart opnaelig. Dette gor sig selvsagt ogsa geldende for

indevarende speciale.

I forbindelse med specialet har jeg haft adskillige samtaler med chefer og medarbejdere i
Finansministeriet; fem er blevet optaget som interviews, og er vedlagt som bilag. Som det
fremgar af bilagsoversigten, er der tale om interviews med hhv. den forhv. afdelingschef for
Offentlig Innovation i Finansministeriet, Soren Hartmann Hede, den forhv. styrelsesdirektor i
DIGST, Lars Frelle-Petersen, og kontorchef i Center for Analyse og Policyudvikling, Seren

Beltofte. Rationalet bag udvalget af netop disse tre kilder var deres privilegerede adgang til svaert
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tilgaengelig information, samt deres detailkendskab til forskellige aspekter af digitaliseringen (bl.a.

historik, politik og daglige driftsforhold).

Det udgangspunktet for udvalgelse af lovmateriale, udvalgsredegorelser, okonomiaftaler,
strategipublikationer o.lign. har veret at favne bredt balanceret mod hensynet til specialets
omfang. Jeg har valgt at inddrage visse publikationer, som har karakter af kanon — fx

Dybkjar-udvalgenes rapporter.

Fagblads- og tidsskriftsartikler er udvalgt pbga muligheden for at triangulere de indgdende data —
som fx antal ansatte i en organisation for pagaldende ar, citater fra ministre, fagpersoner el.lign.

af sarlig betydning for den offentlige debat.
Inddragelse af kildetyper

At analyserne baseres pa meget forskelligartede kildetyper, betyder ikke i sig selv vaesentlige
metodeforbehold. Kildernes art kalder dog enkelte steder pa et forbehold.

Jeg anvender i nogle tilfxlde fagblads- og tidsskriftsartikler til at supplere policy-notater,
redegorelse mv. Dette forekommer mest i analyserne af de tidligste perioder og frem til midt
2000’erne, hvor offentligt materiale systematisk begyndte at blive publiceret digitalt. Jeg har som
sagt tilstrebt at verificere alle oplysninger, og jeg vurderer derfor ikke, at disse kilders art pavirker

gyldigheden af mine fund.

Et forbehold ma tages over for anvendelsen af interviewempiri 1 isaer den institutionelle analyse.
Den centrale problemstilling heri berorer interne og staerkt politiserede forhold, og derfor findes
der ikke skriftligt materiale der kan belyse de afgorende dispositioner. Analysen baseres derfor pa
interviews med offentlige chefer med sarligt privilegeret adgang til information om pagaldende
interne forhold og historik. Mens znddragelsen af denne interviewempiri selvsteendigt i min optik
ikke giver anledning til vasentlige metodiske besvargelser, forudsatter trovardig anvendelse af

disse en kort metodisk redegorelse, jf. nedenstaende.

24/86



Anvendelse af interviewempiri

Grundet interviewempiriens centrale status i specialet er det vaerd kort at skitsere rammerne for
min anvendelse heraf. Som navnt ovenfor, er adgang til information om interne og politiserede
sagsforhold en forudsatning for analysen. Den grundleggende forudsztning for anvendelse af

interviewempirien er en understregning af interviewpersonernes dobbeltroller som bade ekspert

og part 1 sagen.

Interviewpersonerne besidder pa den ene side utvivlsomt ekspertviden, som ikke kan tilgas ad
andre kanaler. Lars Frelle-Petersen har varet involveret direkte i dagsordenen siden starten af
00’erne, en stor del af disse ar som digitaliseringschef i den eller anden kapacitet. Seren
Hartmann Hede har som afdelingschef for MOI et helt unikt kendskab til den
politiske/administrative strategi for omradet. Soren Beltoft har som kontorchef i DIGST dagligt

foling pa dynamikken i styrelsens governance, og kendskab til arbejdets praktiske forudsatninger.

Samtidig er de alle tre part i sagerne. De er alle opskolet i FM. De er eller har i varierende grader
veret involveret 1 udvikling og implementering af store dele af de involverede projekter og
organisatoriske omlaegninger siden Den Digitale Taskforce, og dette ma naturligvis ogsa antages
at farve deres optik savel 1 forhold til omradets historik som til de fremadrettede perspektiver.
Dette er ikke ensbetydende med, at de ikke er trovardige kilder, men det forudsatter metodisk
en kritisk distance til deres beretninger, jf. Kvale & Brinkmanns interviewlare (2009: 186f£f).
Konkret betyder det at jeg lobende holder mig selv og leeseren 7 mente, at deres fremstillinger
enten kan vare betinget af en interesse eller et perspektiv, og kritisk efterprover deres pastande

sa vidt muligt ved fx at afveje dem mod andre kilder.
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3. Den diskursive analyse: Hvordan er digitaliseringsbegrebet
blevet formet siden 19907

“Formelt hedder det jo ‘Digital Forvaltning’, men ordet ‘digital’ var mest noget, man fandt pa for at fa lov til at
lave nogle ting om, ikke... — Og det tror jeg at de fleste bestyrelsesmedlenmer ville veare enige i.”

Thomas Nielsen, leder af Den Digitale Taskforce 2002-2006

(Kihler, 2003: 1)

I dette kapitel udforsker jeg diskursivering af offentlig digitalisering med afswt i tre sporgsmal langs
den kognitive, normative og regulative dimension—Huad er digitalisering? Hvad bor digitaliseres og

hvorfor?; og Hovem skal digitalisere, og hvordan? — gennem de tre perioder:

[ 1991-2000: Indgangen til den digitale tidsalder
d 2001-2007: Okonomisk fremgang frem mod finanskrisen
[d 2008-2017: Fra krisen mod fremtiden

Ved at undersoge italesattelsen af digitalisering og processens motivationer og parter, viser jeg
hvordan formningen af begrebet skaber og begranser forskellige diskursers muligheder for
anknytning. Inddragelsen af Laclau & Moulffes diskursteori afdekker, hvordan savel temningen
af begrebet (hvor digitalisering ekvivaleres med nasten alt) som udfyldningen af begrebet (hvor
digitalisering med selvfolgelighed kan akvivaleres med effektivisering) @ndrer de rammer, som

digitalisering meningsfuldt kan forstas indenfor.

Jeg konkluderer, at den dbenhed, som begrebet i den tredje periode rummer, tillader
meningstilskrivelse fra en bred vifte af andre diskurser — hvilket igen tillader tillader, at en rakke

andre offentlige sektorer (fx sundhedssektoren) gores til genstand for digitaliseringsprocesser.

3.1 Den begrebshistoriske udvikling
3.1.1 Indgangen til den digitale tidsalder (1991-2001)

I august 1991 lancerede Tim Berners-Lee, forsker ved CERN, verdens forste offentligt
tilgaengelig internetbrowser, WorldWideWeb (CERN, 2018). Den kommercielle frigivelse heraf
revolutionerede ikke kun kommunikation, men ogsa snart handel, dating og alle andre aspekter af

almindelig social interaktion, som kunne medieres digitalt. I den offentlige sektor eksisterer
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allerede en it-teknisk basisfunktionalitet i form af de statslige elektroniske databaser (EDB).

Grundstenen heri er CPR-registret, der blev introduceret i 1968, samt virksomhedsregistret CVR

og ejendomsregistret BBR (CEDI, 2016: 4).

Disse systemer opfattedes dog traditionelt som udgiftsdrivende, og dette betonede i hoj grad

debatten om offentlige it-investeringer indtil slutningen af 1980’erne (ibid).

I dette afsnit vil jeg gennemgi, hvordan potentialerne ved integration af netvarksmedieret
kommunikation gradvist blev introduceret 1 den politisk-administrative debat, og hvordan denne
formedes som folge heraf. I undersogelsen af denne periode tager form af en karakteristik af den
tidligere koncipering af digitalisering i den politisk-administrative sfere. Det gor jeg med empirisk
udgangspunkt i 1990’ernes centrale It-politiske beteenkninger: Det EDB-Politiske Udvalgs
rapport ‘Effektiv EDB i Staten’ (Finansministeriet, 1992) og “Dybkjer-rapporterne”, ‘Info-samfundet
ar 2000’ og ‘Det Digitale Danmark’ (Forskningsministeriet, 1994; 1999). Jeg anvender desuden
it-forvaltningsforsker Birgit Jegers (2003) gennemgang af omradet i 1990’erne til at kortlaegge

periodens udvikling.

It i den politisk-administrative sfaere

I april 1992 fremsztter Det EDB-Politiske Udvalg rapporten “Effektiv EDB i Staten”, som har
til mal at kortlegge hvordan “90°erne bliver det drti, hvor IT for alvor bidrager til bedre og billigere losning af
det offentliges opgaver.” (Finansministeriet, 1992: 6f).

Fremtidens IT, skrev de, kan for en stor del “gore papir overflodigt til forsendelse og arkivering”’, give
service og kontrolopgaver “uafhangighed af sted og afstand”, bibringe “en drastisk forkortelse af
sagsbebandlingstiden” og gore det muligt, at “arbejdsprocesser smelter sammen” og kan udferes af én
person (Finansministeriet, 1992: 10f). Anvendelsen af ‘elektronisk datakommunikation’ gor, at i
tremtiden kan tale om en “forskydning fra produktivitet i form af antomatisering af rutineopgaver til

effektivitet i form af helt nye opgavelosninger og losninger af nye opgaver (Finansministeriet, 1992: 11).

“En sddan effektiv anvendelse af ny teknologi i 90 erne kommer imidlertid ikke af sig sely”, og en statslig
IT-politik var derfor nedvendig, forudsagde de. Staten ville fa en rolle i at resultat- og
effektvurdere tiltag, men omstillingen skulle grundleeggende decentraliseres “ved at lade problemerne

lose ba lavest mnlige organisatoriske nivean — af den entelte institution eller det entkelte ministeromrade.” (ibid).
y/ 1 lavest mulige org, forisk de kelte institution eller det enfeelt v/ de.” (ibid
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IT-omstillingen bestod i at udvikle redskaber til at lose opgaver effektivt — altsd “pa en made der er
bedre og billigere” (Finansministeriet, 1992: 26). For resten var rapporten forholdsvist vag omkring
indsatsens udformning, med indsatsomrader som data som felles ressource (“data ... skal udnytte mere
effektivt”), datakommunikation og -distribution (det “skal anvendes overalt, hvor der effektivt”) og falles
opgavelosning — feelles programmel (udnyttelse af “markedets nuligheder for kreativitet og billiggorelse™)
(Finansministeriet, 1992: 12). Genstandsfeltet for omstillingen var i serdeleshed den offentlige
sektor, men dog med vagt pa at markedsstyre — inddrage private aktorer — i videst mulig
udstrakning. Endelig sas opgaven med udformning af I'T-lesningerne som bedst placeret

decentralt og tet pa de tiltenkte brugere.

Det EDB-politiske udvalgs rapport dannede forlag for udvalgsrapporten ‘Info-samfundet ar 2000,
som dog fra forste side haver ambitionsniveauet. Den indledes med satningen: “I77 er midt i en
revolution. En global kortsiutning af tid, sted, personer og processer”. Informationseksplosionen, som den ogsa
omtales herti, er “@ndringen af kommunikations- og arbejdsprocesser — og ikke selve teknikfens og dens
mtligheder — der er kernen i den informationsteknologiske revolution.” (Videnskabsministeriet, 1994: 14).
Rapporten tilskriver fremtidens it-politik en lang reekke roller i samfundslivet. Dybkjer og

Christensen skriver bl.a., at:

“TT skal understotte den fri adgang til information og informationsudveksling.

IT skal understotte demokrati og den enkeltes adgang til medindflydelse.

IT skal medvirke til personlig udvikling bl.a. ved at stotte den enkelte i arbejdssituationen og i

fritiden.

- IT skal abne den offentlige sektor, gore den mere gennemskuelig og gore det muligt at levere
bedre service.

- IT skal understotte de svage i samfundet.

- IT skal styrke danske virksombeders internationale konkurrenceevne, som grundlag for det

danske velfardssystens” (Forskningsministeriet, 1994: 24).

Dette, mener de, kalder pa en dansk strategi for informationssamfundet. Dette skal ske, ved at “den
offentlige sektor skal spille aktivt sammen med den private sektor om en offensiv strategi for Danmarks
udyikling” (Forskningsministeriet, 1994: 28). Det skal den offentlige sektor, fordi spergsmalet ikke
er, “om vi vil vere med i informationssamfundet eller ikke. Som et abent samfund, der spiller stadig mere aktivt

med i det internationale liv, er vi med.” (Forskningsministeriet, 1994: 23). Problematikken er snarere,
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skriver de, om den offentlige sektor vil vare med til at definere rammerne for Danmarks

deltagelse — som ellers vil blive overladt til markedet.

Forskningsminister Jan Trojborg, nedsatte i 1998 et udvalg som efterfolger til Info-samfundet ar
2000. Resultatet blev rapporten Det Digitale Danmark (1 daglig tale DDD). I DDD gik man et
skridt videre, og begyndte at omtale fremtidens Danmark som et nefvarkssamfund. Jeger

opsummerer forskellene:

“Hvor Dybkjer-rapporten fra 1994 primert sa IT som fragmenterede elementer pa forskellige omradet i
samfundet (et servicenet 11l den offentlige service, et skolenet for folkeskolerne, et forskningsnet for
universiteterne osv. bygget op omkring enkeltstaende databaser), bliver netvarkssamfundet bundet
sammen af internettet, der dekker alle afferoge af samfundet. Samtidig ligger der ogsa i rapportens brug
af netvarksbegrebet, at der ikke kun er tale om teknologiske netverk, men ogsda om netvark mellem

mennesker, virksombeder osv.” (Jager, 2003: 65).

DDD afgrenser heller ikke I'T-politikken narmere end at skrive: “Der er ingen naturlig grense for,
hvor IT-politikken begynder, og hvor den den holder op. Der er I'T-udvikling og I'T-politik i alt. Der er
IT-udvikling og I'T-politik i alt — fra borns indlering til deres foreldres fleksible arbejdstid og deres
bedsteforaldres gradvise tilbagetrakning fra arbejdsmarkedet.” (Forskningsministeriet, 1999: 6).

Hvad rapporten beskriver er en radikal omvzltning i interaktionen individ til individ og borger
og stat imellem — eller som udvalget formulerer det: “Den feknologiske ndvikling og de nye
kommmunikationsformer vil vende op og ned pa vores liv 0g den verdens som vi kender.” (Forskningsministeriet,
1999: 20). Pa linje med Info-samfundet ar 2000 er premissen for DDD, at den
informationsteknologiske (digitale) revolution er i gang, og vil fortsatte ud i overskuelig fremtid
— og at deltagelse i omstillingen ikke er et valg. Derfor er udfordringen at sikre, “at Danmark
hurtigt tager de nye teknologier i anvendelse, sa vi far del i den digitale okonomis store vakstpotentiale, og at
omistillingen tager udgangspunkt i de vardier, det danske samfund bygger pa.” (Forskningsministeriet, 1999:
32). For at sikre at begge dele kan opnas, tilteenktes det offentlige i DDD derfor et sarligt ansvar

for at fore an 1 processen.
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Digitalisering menes at kunne adressere en bred vifte af udfordringer i dette henseende, bl.a.:

® Muligeore “lvslang lering for alle”

® Dositionere danmark som e-handelsnation

o Give bedre og billigere service i den offentlige forvaltning
e Fremme demokratisk deltagelse

o Abne beslutningsprocesser for borgere

(Forskningsministeriet, 1999: 101£f).

Det er ikke detaljeret, hvordan disse gevinster tilvejebringes, men i DDD tilskrives staten hyppigt
ansvaret for at facilitere omstillingen ved at stille midler til radighed og rakke ud til private
aktorer. Udgangspunkt for de enkelte projekter er dog stadig den lokale institution eller

myndighed, og der omtales ikke en centraliseret governancestruktur.

Hvad er digitalisering?

Igennem perioden bruges begrebet digitalisering endnu ikke, men de termer som gar forud det —

den informationsteknologiske omzstilling eller netvarksrevolutionen osv.— fremstar underdefinerede.

Beskrivelserne af IT-anvendelsens potentialer fokuserede typisk pa de langsigtede perspektiver,
og er sjeldent konkrete ift. de konkrete redskaber. I stedet nzevntes typisk en lang rakke

problemer, som digitalisering kunne vare en losning pa.

Lige fra de tidlige 90’ere er parolen, at digitalisering vil gore det meste bedre og billigere, uden at

definere naermere hvori dette vil besta. Selve omstillingsprocessen er ligeledes beskrevet i meget
generelle termer. Empirien viser dog et vald af antagelser om mulige skonomiske og kvalitative
gevinster ved digitalisering, og digitalisering fremhzves som en lovende potentialitet; et trylleord

for forbedring.
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Hvad ber digitaliseres og hvorfor?

De problemer, som digitalisering gores til losning pa er heterogene og ofte diffust formulerede.
Digitalisering forestilles bade at kunne fremme borgerinddragelse, effektiv sagsbehandling, et
opgor med bureaukratiske hierarkier, og en revolution af bade uddannelsessystemet og
sundhedsvasenet. Derfor gores ikke alene den offentlige sektor, men store dele af

samfundsudviklingen gradvist til genstand for den statslige digitaliseringsambition.

Digitalisering bliver — grundet sin status som lovende potentiale — ofte begrundelse 1 sig selv,
som forskerne Andersen, Nicolajsen, Friis & Hoff lader en kommunaldirektor understrege i
deres studie af kommunal IT-anvendelse: “Dez er dét, der er det nye i det 21. Arhundrede ... alt hvad der

kan digitaliseres, skal digitaliseres.” (1999: 133).

Hvem skal digitalisere, og hvordan?

Det er ikke tydeligt for perioden, hvem der konkret skal foresta den digitale omstilling, eller
hvordan dette skal finde sted. Der fremgik pa den ene side et normativt baseret onske om at
spende digitaliseringen for den gode sags vogn, og lade staten — om ikke helt, si delvist — tage
tojlerne og prage udviklingen. I rapporterne omtales saledes behovet for at staten gar foran for

at etablere en ‘digital dansk model”.

Imidlertid bliver der fra starten af 1990’erne ogsa lagt op til en decentralisering af
digitaliseringsarbejdet. I det EDB-politiske udvalgs rapport fra 1992 legger op til, at
IT-omstillingen udferes pa lavest muligt administrativt niveau, og selvom flere fellesoffentlige
anliggender fortsat onskes forankret i FM, anbefaler EDB-politisk udvalg at ophave kravet om,
at storre EDB-investeringer forelegges ministeren — “Iuvartimod bor hver institution og hvert
ministeromrade have fribed til at formulere en IT-politik, som er noje tilpasset institutionens/ omradets opgaver,
mal og strategi.” (Finansministeriet, 1992: 11; 29-30). Centraliseret styring sds i dette lys som en

barriere for kreativitet:

? Med reference til den danske model for arbejdsmarkedet
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“Da rapporten blev prasenteret, erkendte ndvalgets formand, afdelingschef Peter 1 orenty Nielsen fra
Administrations- og Personaledepartementet blankt, at der er fare for kaos, nar man slipper tojlerne,

men han mente samtidig, at masser af fornyelser og forbedringer opstar af kaos.” (Ingenioren, 1992).

Den samme tenkning gor sig geldende for Info-samfundet ar 2000, om hvilken Jeger (2003: 70)
skriver, at filosofien kan beskrives ‘lad de tusind blomster blomstre. Selvom DDD 1 nogen
udstrakning begynder at italesztte behovet for at fa samlet tradene, var forestillingen om

digitaliseringen i 1990erne overvejende praget af den fornevnte tilgang

Forestillingen om offentlig digitalisering kan altsa opsummeres som folger:

Hvad er digitalisering? Hvad ber digitaliseres, Hvem skal digitalisere,
og hvorfor? og hvordan?
Udefinerede fremtidige Alt, der kan digitaliseres, Decentralt og lokalt — “/ad
losninger; en potentialitet bor digitaliseres — fordi det  fusind blomster blomstre!”
et “bedre”

3.1.2 Gkonomisk fremgang frem mod finanskrisen (2001-2007)

Politisk blev det 21. arhundrede ringet ind med valget 1 2001, og Anders Fogh Rasmussen indtog
i november statsministeriet. Den nye regering tradte til med introduktion af et skatteloft som
anker for regeringens lofter om en kontraktpolitik med baglandet (Jensen, 2003: 285; Jensen,
2012: 17). For offentlig digitalisering blev artusindet dog allerede ringet ind i maj 2001 med
rapporten Digital Forvaltning. 1 rapporten lagde parterne op til et falles bud pa, hvordan ‘tradene

skal samles’. Rapporten indleder med sztningen:

“Dagital forvaltning er en forbedret og mere effektiv losning af forvaltningsopgaver gennem anvendelse af
informationsteknologi. Der ligger i digital forvaltning en rakke store potentialer for savel den offentlige
sektor som for samfundet generelt [...] Digital forvaltning skal ses i twt sammenhang med de
udfordringer, det danske samfund stir over i de kommende mange dr: Der bliver flere aldre, nden at der
bliver flere i den erbvervsaktive alder. Digitalisering kan vere en vasentlig del af svaret pa denne
udfordring, idet digital forvaltning primert skal ses som et redskab til at frigore ressourcer fra

administration til brug for service.” (Finansministeriet, 2001: 5).
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Som det fremgar, havde offentlig digitalisering faet en raison d’etre: demografien. Det er ogsa
tydeligt, at implementeringen af digital forvaltning ikke kun var et sporgsmal om at styre det
offentliges indre organisering, men derimod opfattedes som storre end summen af sine dele.

Digital forvaltning, skrev de, kunne:

"...] yde et strategisk bidrag til at fremme den generelle udvikling af et informations- og
netvarkssamfund for alle. Den offentlige sektor er med sin storrelse og centrale placering i samfundet
meed til at prage tempo og retning i samfundets I'T-anvendelse, herunder borgeres og virksombeders

omstilling til vidensokonomien.” (Finansministeriet, 2001: 16).

Rapporten blev direkte anledning til nedsattelse af Projekt Digital Forvaltning (herefter: PDF),
som skulle “afklare ‘generelle juridiske, tekniske, og organisatoriske barrierer for nzyndighedernes

digitalisering””’, som “fortsat er et decentralt ansvar” (Kahler, 2003: 1f).

Fra starten af 2000’erne sker der i forlengelse heraf to vasentlige ting: For det forste begynder
digitalisering gradvist at fylde i aftalerne om den regionale og kommunale okonomi, 1 daglig tale
okonomiaftalerne (herefter @A). For det andet begynder man at publicere forloberne til de

senere fxllesoffentlige digitaliseringsstrategier, hvori mulighederne rulles ud.

Okonomiaftalerne

Aftalerne om kommuner og regioners okonomi er 1-arige og “udstikker de overordnede okonomiske
rammer” for isaer service- og anlegsudgifter, samt for kommunerne tillige det statslige bloktilskud
(Okonomi- og Indenrigsministeriet, 2018). Aftalerne er det centrale okonomiske styringsredskab

i relationen mellem staten og de ovrige styringslag'’ (Heeager & Olesen, 2017: 44f).

Forste gang digitalisering nevnes i OA er i DA2001, med aftale om Udvalg for digital forvaltning,
hvorefter det gradvist begynder at figurere med stot frekvens (Finansministeriet, 2000: 50).

Fokus for italeszttelsen af digitalisering kommer i to belger, men udvikler sig gradvist.

For den forste bolge er omdrejningspunktet digitaliserings generelle potentiale I @A2002
tremgar det, at “Digitalisering bliver et vigtigt instrument til at effektivisere administrative funktioner og
dermed skabe plads til vakst pa serviceomraderne” (Finansministeriet, 2001a: 18). Af aftalen for dret

efter fremgar det, at “Digitalisering kan bidrage 11/ at sikre bedre service og ressourceanvendelse”

19 indtil amterne nedlzggelse i forb.m. strukturreformen i 2007 publiceredes aftaler om amternes okonomi i sammen
med sin kommunale pendant.
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(Finansministeriet, 2002: 23). Hvordan dette skal realiseres konkretiseres dog ikke udover, at der
skal ske gennem PDF. I @A2005 er formuleringen blot, at “digitalisering af den konmunale

opgavevaretagelse vil kunne bidrage til at realisere effektivitetsgevinster” (Finansministeriet, 2004: 16).

For den anden bolge flytter fokus gradvist fra mulighederne over til ansvar og forpligtelser for
den digitale omstilling. I @A2006 understreges nodvendigheden af, “az udviklingen af fwlles
digitaliseringslosninger sker i fallesskab og med en kommunal medfinansiering.” (Finansministeriet, 2005:
75). @A2007 fastholder denne kurs, og parterne erklaerer sig “enige om, at det fortsat er
hensigtsmassigt, at udviklingen af fallesoffentlige digitale losninger sker i twt dialog og samarbejde.”

(Finansministeriet, 20006: 47).

Strategier for digitalisering af den offentlige sektor

Digitaliseringsstrategiernes forlobere er udgivet af Den Digitale Taskforce (herefter DTF) og
hedder “Pa vef mod digital forvaltning’ (2002) og “Strateg for digital forvaltning 2004-06” (2004) og
“Strategi for digitalisering af den offentlige sektor 2007-2010” (2007).

“Pa vej mod digital forvaltning” har samme motivation som QA:

“De kommende drs demografiske udvikling forer til, at der bliver flere aldre, mens tilgangen til
arbejdsstyrken stagnerer. Huvis den offentlige sektor ikke skal mangle hander til at udfore sine
kerneopgaver, er det nodvendigt at flytte ressourcer fra administration til service.” (Den Digitale

Taskforce, 2002: 5).

Digitalisering omtales dog ikke kun som et spareredskab, men ogsd som et varktoj til kvalitative

forbedringer for borgerne:

“Digital forvaltning skal ogsa sikre, at borgerne modes med mere individuelle ydelser, som setter deres
aktuelle behov i centrum. Den offentlige sektor skal blive meget lettere tilgangelig gennem elektroniske
medier. En storre gennemsknelighed og adgang til informationer om det offentliges sagsgange vil samtidig

understotte borgernes tillid til den offentlige sefetor.” (ibid)

Dette viderefores kun delvis 1 Strateg: for digital forvaltning 2004-06: Den demografiske forskydning
er fortsat effektiviseringsimperativ — men gennemsigtiched, legitimitet og borgernes tillid omtales

ikke lengere. Nedenfor ses strategiens 5 pejlemerker:
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Pejlemerke 1: Den offentlige sektor skal levere sammenbangende ydelser med borgere og virksombeder i centrum
Pejlemerke 2: Digital forvaltning skal skabe oget servicekvalitet og frigore ressonrcer

Pejlemearke 3: Den offentlige sektor skal arbejde og kommunikere digitalt

Pejlemearke 4: Digital forvaltning skal baseres pa en sammenhangende og fleksibel it-infrastruktur

Pejlemarke 5: Offentlige ledere skal g forrest og sikre, at deres organisation kan realisere visionen

(Den Digitale Taskforce, 2004: 2-7)

Strategien slar en funktionalistisk tone an: Sammenhangende ydelser “sparer tid” og letter
“administrative byrder”, digital kommunikation sparer papir og penge, IT-strukturen skal udvikles,
og lokale ledere skal patage sig ansvar. 1 Strategi for digitalisering af den offentlige sektor fra 2007 er
udfordringen folgende:

“Skal vi lofte digitaliseringen til et nyt niveau er kodeordene prioritering og koordinering. Strategien

satter derfor fokus pa gevinsterne ved digitalisering gennem:

®  digitalisering, der er malrettet mod at skabe forbedringer i servicen til borgere og virksombeder

®  digitalisering, der flytter ressourcer fra administration til borgernar service

®  koordinering og prioritering af digitaliseringsindsatsen i den offentlige sektor gennem mere
Sforpligtende tvargdaende samarbejde pa alle niveaner”

(Den Digitale Taskforce, 2007: 4)

Digitalisering skal forbedre service til borgere og virksomheder vha udbredelse af
selvbetjeningslosninger: “For at understotte den storst mulige digitalisering af kontakten med den offentlige
sektor skal al skriftlig kommunikation kunne forega digitalt.” (Den Digitale Taskforce, 2007: 8-9). Bedre

service er kort sagt at spare tid for borgeren og for myndigheden.

2007-strategien bryder kun med de foregaende strategier ved at italesatte et behov for et sterkere
forpligtende tvargdende samarbeide . Offentlig digitalisering ses nu mindst lige sa meget som et
organisatorisk anliggende som et teknisk, og opfattelsen er, at den tiltagende kompleksitet i de
offentlige systemer begynder at stille krav om et “samlet blik over myndighedernes digitalisering’ — men
selvom “en felles retning kraver flere felles beslutninger”, ex “udgangspunktet for digitalisering [...] de enkelte

domeaneomrader” (Den Digitale Taskforce, 2007: 19).
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Hvad er digitalisering?

Gennem perioden indsnavres forstdelsen af, hvad digitalisering er og skal. Nu italesattes
offentlig digitalisering i tiltagende grad som et redskab til at realisere effektiviseringsgevinster ved
at automatisere administration og selvbetjening. Digitalisering fremstilles mere funktionalistisk,

og brydes oftere ned pa konkrete redskaber og initiativer.

Digital Forvaltning fra 2001 bliver toneangivende for offentlig digitalisering gennem perioden.
Modsat det foregaende érti, hvor digitalisering udgjorde den ubekendte fremtids potentialitet, er

digitalisering ikke lengere en fremmed verden, men noget, der skal handles pa her og nu.

Hvad ber digitaliseres, og hvorfor?

I drene efter 2001 konditioneres den digitale omstilling af bekymringen for den demografiske
forskydning: Morgendagens aldrende befolkning forventes at presse ekonomien, og derfor ma
det offentlige effektivisere og stromline. Den digitale omstilling skal nu tilvejebringe den

effektivisering, der gor det muligt at finansiere fremtidens velfardsstat.

Hermed xndres perspektiverne for den digitale omstilling til at handle om at prioritere mal og

midler. Dette indfanges meget godt formuleringen fra Strateg for digital forvaltning 2004-2006:

“Investeringer i digital forvaltning skal kunne betale sig. Digitaliseringsprojekter skal derfor omsatte sig
enten i gget kvalitet i den offentlige service i form af bedre produkter, hurtigere sagsbehandlingstid, mv.,
og/ eller i at den samme service kan leveres ved brug af farre ressourcer.”” (Den Digitale Taskforce,

2004: 5).

Nu ma man derfor digitalisere, nar der kan sandsynliggores en handgribelig gevinst.

Hvem skal digitalisere, og hvordan?

Opgaven opfattes stadig som bedst lost lokalt, nar omstendighederne muliggor det. For dette

fremfores et kvalitetsargument og et procesargument:

Kvalitetsargumentet er, at de institutioner og fagpersoner, som skal betjene og benytte systemet, kan

traekke pa deres sagskendskab i udformningen af den konkrete digitale losning: I strategien
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2004-06 fremheves det, at PDF ikke rokker ved, “az den enkelte myndighed er ansvarlig for egen
omstilling til digital forvaltning” (Den Digitale Taskforce, 2007: 5), og i strategien fra 2007 star der, at:

“Dagitaliseringen skal baseres pa den rette balance mellem relevante falles bindende beslutninger og
decentral selybestemmelse bade i staten, regionerne og kommmunerne. Udgangspunktet vil vere, at opgaver
0g ansvar for digitalisering placeres sd tat pa de enkelte myndigheder som muligt.” (Den Digitale
Taskforce, 2007: 20)

Det er klart, at udgangspunktet er en forstaelse af kvalitet som produkt af et lokalt sagskendskab

Og ansvar.

Procesargumentet er, at omstilling af organisationernes arbejdsgang forudsztter inddragelse og
samarbejde, og ikke subordinering. Digitalisering foretraekkes som decentral, og derfor — og for
at undga bureaukratiske tovtrakkeri — opfatter de centrale styringsaktorer opgaven som
uforenelig med traditionel hierarkisk styring (Kahler, 2003: 2). Grundet systemkompleksiteten,
bliver “et samlet overblik over myndighedernes digitalisering bliver stadigt vigtigere”, men ansvaret for

opgaven forankres decentralt (Den Digitale Taskforce, 2007: 19).

For perioden 2001-2007 kan forestillingen om digitalisering opsummeres ved folgende:

Hvad er digitalisering? Hvad ber digitaliseres, Hvem skal digitalisere,
og hvorfor? og hvordan?

Tekniske redskaber til Det, der tilvejebringer en Decentralt og lokalt — ved

effektivisering af okonomisk gevinst — for at koordinere pa tvars af

administration fremtidens velfard uafhaengige processer.

3.1.3 Fra krisen mod fremtiden (2008-2017)

I september 2008 vendte finanskrisen og den efterfolgende recession dansk politik pa hovedet.
Krisen satte en brat stopper for 00’ernes hojkonjunktur og ekspansive okonomipolitik — en

retorik der holdt, lenge efter at de okonomiske indikatorer vendte igen (Andersen, 2013).

Periodens start markeres ikke af nogen afgerende rapport eller nye udvalg til at vende op og ned
pa digitaliseringen af det offentlige. Dette betyder dog ikke at udviklingen stod stille. Jeg folger
den her med udgangspunkt 1 DA 2008-2018 og de fxllesoffentlige digitaliseringsstrategier
2011-2015 og 2016-2020.
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Antal omtaler af digitalisering (graf) fordelt pa antal emner (sojle) i DA 2000-2018 (jt.

Finansministeriet, 1999-2017)

Ved periodens start 1 2008 legges vagt pa tet dialog omkring digitalisering som ‘fllesoffentlige
losninger’, kogt ned til en videreforelse af PDF gennem strategien for 2007-2010. Fra 2009 ses
imidlertid en ny tendens i @A. Efter den vanlige besveargelse om fortsat “samarbejde om realisering
af yderligere gevinster ved digitalisering af den offentlige sektor” fokuseres nu pa konkrete
digitaliseringsinitiativer (Finansministeriet, 2008: 17). Allerede 1 00’erne udspecificeredes enkelte
initiativer pd det regionale omride i forb. m. Projekt Digital Sundhed'!(Andersen, 2010; Digital
Sundhed, 2008). Det er dog forste gang, at @A forholder sig detaljeret til konkrete initiativer i det
kommunale, og fra 2009 og frem prolifererer de digitale losninger pa tvars af de offentlige

styringsomrader.

Dette ses af vaksten i emner, hvor digitalisering inddrages, jf. ovenstaende figur. @A2009
inddrager sdledes socialomradet (gennem DUBU") og den kommunale administration af syge-
og barselsdagpenge som genstand for digitalisering, som skulle “sikre systematik omkring

lovgivningens krav 11/ opgavelosningen” (Finansministeriet, 2008: 17, 26).

" Ogs4 kendt mere mundret som Sammenhangende Digital Sundhed i Danmark (SDSD)
2 “Digitalisering — Udsatte Born og Unge”
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Ar for ar — og nzesten uden tilbageslag — vokser antallet af omrader som gores til genstandsfelt
for digitalisering. Fra @A2010 inddrages handicapomradet, hvor digitalisering skal “medvirke #i/ et
loft i opgavevaretagelsen”, mens digitaliseringen af den offentlige sektor i al almindelighed “ska/ gore
det lettere for borgere og virksombeder at vare i kontakt med en sammenhangende og effektiv offentlig sektor”
gennem digitale kommunikationsredskaber, der giver “wulighed for at tilbyde borgere og virksombeder et

veesentligt serviceloft og opna besparelser” (Finansministeriet, 2009: 24,31f).

Digitalisering skal stadig “flytte ressourcer fra administration til borgerner service’ (Finansministeriet,
2011: 31), men den digitale omstilling swtter ikke kun ‘strom til sagsbehandlingen’ —
Digitalisering akvivaleres direkte med kvalitative loft indenfor meget forskellige omrader. Pa
sundhedsomradet skal digitalisering vare “effektiv og sikker” (Finansministeriet, 2010: 57), pa
skoleomradet skal I'T “wedpirke til at styrke elevernes faglighed og ruste dem bedre til fremtidige nddannelses-
0g jobmuligheder”, samt “muliggore en bedre ressourcendnyttelse” (Finansministeriet, 2011: 23) — Og en
digitalt understottet sagsbehandling af ydelsesudbetaling kan automatiseres og “reducere omfanget af
socialt bedrageri og fejludbetalinger” (Finansministeriet, 2012b: 37). Nasten intet er for smat — selv for
byggesagsbehandling nzvnes digitalisering at vaere et vigtigt redskab til effektivisering
(Finansministeriet, 2011: 28). Fra 2015 sker der imidlertid et brat fald i antallet af omtaler af

digitalisering, men uden et fald i antallet af emner som gores til genstand for digitalisering.

Anvendelsen af begrebet digitalisering undergar gennem perioden to forandringer: For det forste
begynder digitalisering 1 hojere grad at referere til omstillingsprocessen. For det andet forbindes
digitalisering (ogsa i form af konkrete initiativer) i stigende grad med en kvalitativ gevinst. Maske
derfor fremstar digitalisering fra @A2015 frem nzrmest som noget, der er taget for givet:
Aftalerne indeholder mindre argumentation for digitalisering, og prasenterer 1 stedet helt kort det

enkelte program og den fordel, der derved kan indhestes.

Samtidig styrkes italesattelsen af digitalisering som en fwlles opgave. “Der er bebov for en mere klar
og forpligtende kurs for udviklingen inden for velfrdsteknologi i den offentlige sektor” fremgar det af
WA2011, mens det i DA2017 understreges, at sundhedsdata forudsetter “ef forpligtende samarbejde”

pa tveers af sektorer (Finansministeriet, 2012b: 37; Finansministeriet, 2016b: 37). De initiativer,
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som parterne bag DA forhandler om, er heller ikke lengere decentrale og lokale, men

fallesoffentlige’ initiativer 1 regi af fallesoffentlige enbeder.
Digitaliseringsstrategier

I denne periode begynder strategiernes titler at understrege det fxllesoffentlige regi: Den
Jfallesoffentlige digitaliseringsstrategi 2011-2015: Den digitale vej til fremtidens velferd (Okonomistyrelsen,
2011) og Den fallesoffentlige digitaliseringsstrategi 2016-2020: Et stwrkere og mere trygt digitalt samfundet
(Digitaliseringsstyrelsen, 2016).

Den fzllesoffentlige digitaliseringsstrategi 2011-2015

Den forste af strategierne udgives 1 2011. Malet e, at: “setfe endnn mere fart pa at anvende digitalisering
1l at forny den offentlige sektor og gore den mere effetiv. Vi skal bruge vores digitale forerposition til at tage de
neste store skridt pa den digitale vej til fremtidens velferd.” (Okonomistyrelsen, 2011: 3).

“Det geelder fremtidens velferd”, hedder 2011-strategiens forste kapitel, og starter:

“Det er en bunden opgave at levere velfrden smartere end i dag. Den internationale finanskrise har
vendt store overskud pa statsbudgettet til underskud. Borgerne har stigende forventninger il den offentlige
service samtidig med, at vi i de kommende ar skal klare os med ferre hander”” (Okonomistyrelsen,

2011: 3).

Det er fortsat den demografiske forskydning, som kraver handling i form af effektivisering. Som
1 DA, fremhaxver man dog tiltagende digitaliseringen som en vej til vasentlige kvalitative loft

inden for de enkelte sektorer, og der favnes ogsa bredt:

“T takt med it og teknologiens stigende betydning i vores samfund vil fremtidens velfrd forbedres og
effektiviseres ved, at digitaliseringsindsatsen for alvor tager fat pa vores folkeskoler, sundbed og omsorgen

Jfor born, @ldre og udsatte grupper.” (Okonomistyrelsen, 2011: 6).
Strategien har tre overordnede spor:

1. Slut med papirblanketter og brevpost
2. Ny digital velferd

3. Tattere offentligt digitalt samarbejde

40/86



Hver enkelt spor brydes ned pa et fokusomrade med X-antal konkrete initiativer, som vist

nedenfor.

Fokusomrade 6  En digital, effektiv og forenklet beskaftigelsesindsats

6.1 Bedre IT-understottelse i jobcentrene 6.4 Digitale anmodninger om refusion og lentilskud
6.2 Digital selvbetjening hos Udbetaling Danmark 6.5 Bedre selvbetjeningsmuligheder for borgerne
6.3 Eindkomst fjerner dobbeltarbejde 6.6 Effektiv screening for snyd

Digitaliseringen er ikke lengere en stor ubekendt, det er nu konkrete initiativer med specificerede
mal og midler. Initiativerne far tiltagende praeg af koordination — Fx er udfordringen under
initiativ 6.3 Eindkonst flerner dobbeltarbejde ikke at indfore systemet Eindkomst, men at gennemfore

lovendringer mhp at fjerne juridiske barrierer:

“Indkomsthegreber, periodiseringsbestemmelser mv. skal sa vidt muligt tilpasses i faglovene, sa elndkomst
7 vaesentlig storre omfang kan anvendes direkte i den lobende administration og til efterfolgende kontrol”

(Okonomistyrelsen, 2011: 29).

Fokusomradet Digitaliseringsklar lovgivning gar skridtet videre: “Lovgivningen skal tilpasses den digitale

tidsalder” hedder underrubrikken, der fortsatter:

“Derfor er det vigtigt at fore lovgivningen ajour pa relevante omrader, sa myndighederne ikke forhindres i
at udnytte it som et helt naturligt arbejdsredskab i hverdagen, og si der ikke er unodige juridiske

hindringer for det tveroffentlige samarbejde.” (Okonomistyrelsen, 2011: 40).

Digitalisering bestar ikke leengere blot 1 at implementere digitale losning, men lige s meget i at

skabe forudsztningerne for implementering af fremtidige losninger.

Strategien er 1 forhold til sine forgengere forholdsvis uklar hvad angiar tilskrivning af ansvar for
gennemforelsen af dette arbejde: Det er “staten, kommune og regioner” der arbejder sammen“om at
anvende digitalisering til at forny og effektivisere den offentlige sektor” (Dkonomistyrelsen, 2011: 42). Det
betyder konkret, at der legges vaegt pa, at disse initiativer i regi af den fallesoffentlige strategi skal
tilrettelegges og gennemfores 1 tvargaende styregrupper med bred reprasentation af offentlige

interessenter (fx Styregruppen for Tvaroffentligt Samarbejde el. KOMBIT).

Initiativ 72.2 Klar ansvarsfordeling og tet samarbejde pa velferdsomriderne lyder kort:
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“Fagministerierne siferer, at lovgivning, regler og standarder understotter effektive digitale processer pa de
store velfardsomrader. Herudover folges der op pa kommuners og regioners realisering af tvargdende mal
0g milepele for udviklingen pa de enkelte omrider. Der kan etableres styregrupper, som rddgiver den
ansvarlige minister og danner rammerne for en mere effektiv koordination omkring strategiens

sektorrettede initiativer.” (Okonomistyrelsen, 2011: 43).

Hermed italesattes digitaliseringsindsatsen som en e facto meta-koordinationsopgave: Opgaven
er ikke at tilretteleegge de effektive digitale processer, eller at folge op pa kommmuners og regioners realisering af
tvergdende mal — ressortministeriernes almindelige ansvar — opgaven er, at danne rammerne for en mere
¢ffektiv koordination omkring initiativerne ved at rddgive igennem styregrupper. Ansvarsfordelingen
bestir i, at sektorministerierne har ansvar for at stremline deres lov- og policyudvikling sa de
understotter de digitale processer, og at fellesoffentligheden — 1 form af styregrupper — radgiver de
respektive ministre om, hvordan de tvargiende rammer udfyldes i vedkommende ressort, og

hvordan rammerne for koordinationsarbejdet bliver.
Den fxllesoffentlige digitaliseringsstrategi 2016-2020

Grundformen i Den fallesoffentlige digitaliseringsstrategi 2016-2020 er uforandret: Det er det
samme rationale, det forventede “betydentlige pres pa de offentlige ndgifter i de kommende dar” pga. “et

stigende antal wldre, ogede udgifter til sundhedsomridet” mv. (Digitaliseringsstyrelsen, 2015: 10).

Ogsa opbygningen er mere eller mindre uforandret. Der er tre spor og underordnede

fokusomrader med x-antal initiativer.

DET DIGITALE SKAL VARE LET, HURTIGT OG SIKRE GOD KVALITET

. 1.1 I 1.2 .
En bruge'_"e“_“s! °g Mere sammenhzengende Bedre digital kommunikation
9 9
overskuelig digital brugerrejser
offentlig sektor
Bekah f dat 2.1 I 2.2 I
edre brug af data ;
- Klare juridiske rammer for Videre med gode grunddata

og hurtigere

sagsbehandling digital forvaltning

Bedre og mere 3.1 3.2 .

sammenhangende Sammenhaengende Bedre data pa handicap- og
velfzerd velfeerdsforleb for borgere udsatte voksne-omradet

Uddrag af spor 1 (Digitaliseringsstyrelsen, 2015: 16-17)
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Forstaelsen af digitaliseringsarbejdet har udviklet sig til ogsa at kunne rumme koordinations- og
metakoordinationsopgaver, som stter rammerne for den direkte implementering, men opgaven

ses fortsat som en kendt, afgrenset enhed.Den adskiller sig dog ogsa pa to punkter:

For det forste er antallet af initiativer i digitaliseringsstrategien, hvor digitalisering kan opfattes
som en koordinationsopgave, stigende. Fx legger initiativ 3.7 Sammenhangende ressourceforlob for
borgere op til udarbejdelse af forslag til, hvordan “fwersektorielle koordinerende indsatser for borgere med
psykiske lidelser og et samtidigt misbrug”, ““unge ledige i nddannelsesforlob” og “indsattelse og ndslusning fra

Kriminalforsorgens institutioner” kan “gores mere sammenhangende for borgerne” (Digitaliseringsstyrelsen,

2015: 30).

Initiativ 3.3 Udbredelse af digitale velferdslosninger har som ambition at analyse visse digitale
velfaerdslosninger, sa “der inden 2020 er truffet beslutning om landsdekkende ndbredelse | ... ] hvor vellykket
udbredelse forndsatter, at flere myndigheder folger samme tidsplan” (Digitaliseringsstyrelsen, 2015: 31).
Igen, digitaliserings-initiativet, hvis mal er udbredelse, har som hovedmal, at flere myndigheder folger

samme tidsplan.

Sidst, men ikke mindst, fortsattes digitaliseringsklar lovgivning som initiativ 2.7 Klare juridiske
rammer for digital forvaltning, der helt kort siger, at “Yove og regler skal tilpasses den digitale tidsalder”
(Digitaliseringsstyrelsen, 2015: 27). Opgaven e, at “indsamle, screene og prioritere tyergaende juridiske
udfordringer”, samt “udarbejde losninger til, hvordan disse udfordringer kan handteres” hvilket vil sige,
identificere og stille forslag til eliminering af barrierer 1 den nuvaerende lovgivning, og

rammesattelse mhp at forhindre ny lovgivning i at skabe nye barrierer.
For det andet italeszttes ansvarsfordeling i digitaliseringsarbejdet tydeligere:

“Realisering af strategien handler bide om at udvikle nye it-losninger og om at sikre en mere konsekvent
0g systematisk udbredelse af de fewlles losninger. Det stiller store krav til den decentrale

implementeringskapacitet, men ogsd en centralt fokuseret koordinationsindsats.”

“For at sikre koordination og lobende tilpasning af strategien etableres en portefoljestyregruppe |...]
Derved sikres en stark fellesoffentlig organisering om implementering af strategiens initiativer, sa
myndighederne far den nodvendige stotte til at komme i mal med de ambitiose malsetninger.”

(Digitaliseringsstyrelsen, 2015: 59).
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Losninger er falles. De decentrale lag skal implementere dem; fagministerierne skal sikre “az
lovgivning, regler og standarder understotter effeketive digitale processer pa de store velferdsomrader” (ibid), og
‘fellesoffentligheden’, 1 form af portefeljestyregruppen for digitaliseringsstrategien, driver og

tilpasser den centralt fokuserede koordinationsindsats.
Hvad er digitalisering?

Efter 00’ernes relativt snevre forstielse af digitalisering, begynder begrebet gradvist at abne sig,
og far en vis dobbelthed. P4 den ene side fremstilles digitaliseringens fortsat som en catch

all-losning, jf. fx digitaliseringsstrategien 2011-2015:

“De rette it-varktojer gor, at de offentligt ansatte far et bedre grundlag for at treffe de rigtige besintninger
og tilrettelwgge deres arbejde og samarbejde effektivt og enkelt. Det betyder mindre spildtid og oget

kvaliteten i den offentlige service.” (Okonomistyrelsen, 2011: 6).

Digitalisering bestar her i ibrugtagning af ukonkrete redskaber, i-verktgjer, og det forstas, at
implementering af dem muliggor bade besparelse og kvalitetsforbedring. Isar i @A italeswttes

digitalisering af hensyn til det kvalitative loft oftere.

Pa den anden side begynder digitaliserings-begrebet at blive italesat, sa det ogsa omfatter skabelsen
af de institutionelle, organisatoriske eller juridiske rammer for digitalisering. Digitalisering kommer hermed
til bade at referere til udvikling af digitale vaerktojer, implementering og rammesatning pa en

rekke omrader:

“Hjemmeljalperen bruger tablets til at folge og registrere eventuelle andringer i den eldres
sundshedstilstand. Lareren kan med de digitale leremidler gore undervisningen i folkeskolen mere
mdlrettet den enkelte elev. Og sundhedsteknologi giver borgerne mulighed for sely at monitorere deres

sygdomr i hjemmets trygge rammer.” (Digitaliseringsstyrelsen, 2015: 6).

Kvalitet (ift. f.eks. retssikkerhed, sundhed eller undervisning) kan nu i sig selv udgore et
argument for digitalisering. Digitalisering handler saledes ikke leengere snavert om at

effektivisere, men kan ogsa rumme en flerhed af kvalitative rationaler.

Hvad ber digitaliseres, og hvorfor?
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Analogt med forskydningen 1 forstielsen af hvad digitalisering er, sker der en kraftig udvidelse af,
hvilke emner der kan gores til genstand for digitalisering. Da digitalisering i tiltagende grad ikke
kun forstas som tekniske redskaber eller implementering heraf, men ogsa som rammesztning,
betyder det, at alle omrader, som en digitalt medieret tvergiende indsats kunne berore, ogsa kan
gores til genstand for digitaliseringsarbejdet, lige fra geodataindsamling til udarbejdelse

kommunale handleplaner og informationssikkerhed i den offentlige sektor.

Kravet om effektivisering skaber fortsat et normativt pres for at digitalisere overalt, hvor det kan
bidrage med handgribelige gevinster. Ifolge denne logik ma det offentlige pa alle niveauer gores
digitaliseringsparat — fra rammerne om udarbejdelsen af lovgivning, ned til bornene i folkeskolen —

saledes at man ogsa i fremtiden vil kunne realisere potentialerne 1 den teknologiske udvikling.

Begrundelsen er stadig den demografiske forskydning, men der gives ogsa andre begrundelser
(sasom tillid til den offentlige sektor, deltagelse i den digitale omstilling og behovet for at stotte

erhvervslivet)".
Hvem skal digitalisere, og hvordan?

Fra periodens start omkring finanskrisen og frem begynder man i @A og
digitaliseringsstrategierne at italesztte behovet for koordinering i “forpligtende fallesskaber” omkring

tvergiende processer.

Der er tale om et brud. Det er ikke leengere udgangspunktet, at “opgaver og ansvar for digitalisering
placeres sa tat pa de enkelte nyndigheder som muligr.” (Digitaliseringsstyrelsen, 2007: 20).

Ved slutningen af perioden italesxttes i stedet behovet for “centralt fokuseret koordinationsindsats” og
en “stark fallesoffentlig organisering” (Digitaliseringsstyrelsen, 2015: 59). Fellesoffentligt treftes fzlles,
bindende, beslutninger i portefoljestyregruppen, som koordinerer og lobende tilpasser den
decentrale digitaliseringsindsats. Hermed gores udviklingen til et fellesanliggende, og

beslutninger ift. den til et fxlles ansvar. Perioden opsummerer jeg saledes:

Hvad er digitalisering? Hvad ber digitaliseres, Hvem skal digitalisere,
og hvorfor? og hvordan?

Udvikling og Alt, der tilvejebringer en Central koordinering og
implementering af digitale ~ okonomisk eller kvalitativ ~ decentral implementering
veerktojer, og skabelse af gevinst — bade for — Jallesoffentligheden sxtter

" Se fx Digitaliseringsstyrelsen, 2015: 4-11
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institutionelle, juridiske og  fremtidens velfaerd, og rammer og skaber

organisatoriske rammer for  fordi at digitalisering kan mulighedsbetingelserne
udvikling og gore det “bedre” for de underordnede
implementering heraf organisationers

implementeringsprocesser

3.2 Diskursteoretisk perspektiv

Igennem de tre perioder kobles digitalisering til en rakke forskellige fanomener og forestillinger.
Jeg vil i dette afsnit anvende Laclau og Moutffes diskursteori 1 en produktiv les fortolkning, og
trakke pa den diskursteoretiske terminologi for at anskueliggore, hvordan begrebet digitalisering
meningsudfyldes over tid. Med dette begreb som udgangspunkt viser jeg 1 det folgende, hvilke

akvivalenskader der fikserer digitalisering i en diskursiv ramme.

Karakteristisk for starten pa den forste periode er, at der reelt ikke er nogen forstielsesmassig
preecedens for artikulation af offentlig digitalisering. Der er saledes ikke tale om et skred i den
diskursive struktur, men om et delvist fravaer af mening, og en dben kamp om etableringen af en
sadan. Derfor fremstar begrebet fra periodens start relativt diffust formuleret og delvist
meningstomt. Her diskursiveres en rekke momenter gennem deres relation til begrebet

digitalisering, som de af forskellige parter soges knyttet an til.

Det lykkes i denne periode heller ikke nogen part at bemaegtige sig definitionsretten til begrebet
som faenomen eller proces, og begrebet fortsatter igennem 90’erne med at kunne rumme en

radikal, lejlighedsvis selvmodsigende, flerhed af meninger. Det diskursive felt forbliver relativt

flygtigt.

Tidligt 1 den anden periode begynder en brat indsnavring, og den offentlige forvaltning under ét

gores til genstand for digitalisering. Analogt hertil indskraenkes konciperingen af digitalisering
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tilsvarende til kun at kunne rumme handling pa forvaltningen og organisering. Herigennem
kobles digitalisering meningsmassigt til nodalpunktet effeksivisering og fortellingen om, at den
offentlige sektor nodvendigvis ma reformeres og ‘&ore lengere pa literen’, hvis det nuvarende
serviceniveau skal kunne finansieres i lyset af den demografiske forskydning. Effektivisering
fikserer mening om begrebet digitalisering 1 en sadan udstrekning, at det 1 tiltagende grad bliver
sveert at tale om digitalisering af det offentlige uden implicit at tale om effektivisering af det offentlige — og

det samme gaxlder for kvalitet.

Digitalisering akvivaleres bl.a. med frigorelse af ressourcer fra administration til fordel for service
og derigennem fremtidens velferd, mens det samtidig synes at blive svaerere og svarere at
italesaette digitalisering som middel til opnaelse af gennemsigtighed i forvaltningen,

borgerinddragelse i beslutningsprocesser eller individuel selvudvikling o.lign.

Kommunikation om kvalitet 1 den offentlige service gennem digitalisering bliver nu formet af
effektiviserings-diskursen, da kvalitet defineres som “bedre produkter, hurtigere sagsbehandlingstid, mv.,

0g/ eller i at den samme service kan leveres ved brug af ferre ressourcer. en Digitale Taskforce, :5).
g/ eller i at de ce kan I d brug ” (Den Digitale Taskf 2004: 5

Selvom forstaelsen af digitalisering som effektivisering gradvist sedimenterer og hegemoniseres,
er den politisk konstitutive betydning heraf mere begranset, og skont den diskursive struktur
legger band pa alle, indskriver den ikke et styringsmessig hierarki. Digitalisering 1 det offentlige

har siledes faet et entydigt formal, men er ingens prerogativ.

Begge disse forhold forandrer sig i den sidste periode. I tiden efter finanskrisen begynder man at
snakke om konkrete digitaliseringsindsatser og -initiativer inden for forskellige ressortomrader,
og pa tvaers af bade sektorer og styringslag. Dette indebarer for det forste, at andre hensyn end
effektivisering nu kan kobles til digitalisering. Der artikuleres nu koblinger mellem digitalisering
og retssikkerhed i sagsbehandling, sikkerhed i sundhedsvasenet, styrkelse af folkeskoleelevers

faglighed o.a. Siledes udvides genstandsfeltet for digitalisering fra at vare forvaltningen selv til at
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veare hele den offentlige sektor (og potentielt hele samfundet). Koblingen mellem effektivisering
og digitalisering svakkes, hvilket tillader digitalisering ogséa knyttes an til en andre diskurser om
kvalitet i den offentlige service. Betegneren digitalisering tommes delvist for indhold, og bliver mere
diffust afgrenset, hvilket tillader yderligere elementer at knytte an.

Frigorelse

f ressourcer il ) | Bedre sundhed

Kwvalitative

forbedringer

Den sidste periode adskiller sig desuden fra de foregiende ved at indskrive en hierarkisk over- og
underordning. Implementering af digitale losninger ses fortsat som en decentral opgave, men
diskursen samler beslutningstagning og koordination i det legitime fallesskab fz/lesoffentligheden.
Man kan i de decentrale lag ikke leengere legitimt traeffe autonome beslutninger uden om det
fellesoffentlige faellesskab. Dette har den politisk konstitutive effekt, at situationen fra forgiende
periode vendes pa hovedet: En bred vifte af projekter kan nu knytte an til digitalisering, men de

kan kun initieres med fzllesoffentlighedens godkendelse.

3.3 Delkonklusion

Forestillingen om digitalisering gar fra at vaere alt og intet — en uafgrenset ubestemt fremtid —
over snzvert at blive italesat som et redskab til effektivisering, for at ende som alt fra konkrete
initiativer for tvaergaende projekter til 2ndring af rammeforudsetninger og barrierer for videre
digitalisering. Undervejs sedimenteres et narrativ om tvingende nedvendighed fikseret omkring

den fremtidige demografiske forskydning.

Hvad er digitalisering? Hvad ber digitaliseres, Hvem skal digitalisere,
og hvorfor? og hvordan?
1991-2000 Udefinerede fremtidige Alt, der kan digitaliseres, Decentralt og lokalt — “/ad
losninger; en potentialitet bor digitaliseres — fordi det  tusind blomster blomstre!”
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er “bedre”

2001-2007 Tekniske redskaber til Det, der tilvejebringer en Decentralt og lokalt — ved
effektivisering af okonomisk gevinst — for at koordinere pa tvars af
administration. fremtidens velfaerd uathengige processer.

2008-2017 Udvikling og Alt, der tilvejebringer en Central koordinering og
implementering af digitale ~ okonomisk eller kvalitativ ~ decentral implementering —
verktojer, samt skabelse af  gevinst — bade for [fellesoffentligheden setter
institutionelle, juridiske og  fremtidens velfaerd, og rammer og skaber
organisatoriske rammer for  fordi at digitalisering kan mulighedsbetingelserne for
udvikling og gore det “bedre” de underordnede
implementering heraf. organisationers

implementeringsprocesser.

Diskursteorien bidrager her til en forstaelse af de politisk konstitutive muligheder, der ligger 1
diskursiveringen af den tomme betegner digitalisering. Fra i den forste periode ikke at veare fikseret
1 nogen meningsmessig relation af en styrke, som kunne stabilisere en betydning og forestilling
omkring digitalisering, bliver betegneren i den anden periode sa kraftigt meningsmaessigt
forbundet til nodalpunktet ‘effektivisering’, at det naesten bliver umuligt at italesxtte digitalisering

udenfor denne kontekst.

Dette vendes pa hovedet i den sidste periode, hvor begrebet delvist teammes for mening, og nu

bide meningsgives af sin relation til effektivisering og andre diskurser.

Endelig sker der ogsa et skred i, hvem der indskrives som rette part for styring af
omstillingsprocessen. I starten henfores styringen til det decentrale niveau. Den overgar gradvis
til at vere et konsensuspraget koordinerings-anliggende og ender som et fxlles (laes: centralt)

styringsansvar for decentrale implementeringsprocesser.

Pa endestationen for denne udvikling efterlades digitalisering altsa som en betegner, der — skont
fortsat er staerkt forbundet til effektivisering — er sa tilpas tomt for mening, at akterer kan knytte
andre projekter til den, samtidigt med at den indskriver en tydelig hierarkisk over- og

underordning i rollefordelingen mellem fallesskab og parter i digitaliseringsprocessen.
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4. Den institutionelle analyse: Hvordan institutionaliseredes

digitaliseringsdagsordenen 1 Finansministeriet?

“Jeg sa det som et projekt med et meget stort potentiale til at lave en administrationspolitisk reform’”

— Fho. departementschef i FM Anders Eldrup om Projekt Digital Forvaltning

(Kahler, 2003: 1)

I dette kapitel undersoger jeg hvilket organisatorisk ophang digitaliseringsdagsordenen over tid har haft. Det

gor jeg ved at undersoge hvilket problem som en omorganisering af digitaliseringsdagsordenen er blevet opfattet

som losning pa, og endelig, hvilken grad af antonomi, og hvor stor indflydelse pa sin omwverden, den enkelte
organiseringsform har haft.
Med disse hjxlpesporgsmal fokuserer jeg

Faellesoffentligt

min opmerksomhed pa organiseringsformen og slomicab

baggrunden for dens transformationer som

Administrationspolitisk center

forklaring pa institutionaliseringen af Departemental

R . organisering e
digitaliserings- dagsordenen. Jeg tager afsat Cunter: tor effeldivisering og
digitalisering

1 Multiple streams-teori (MS). Dette bruger jeg

til at udforske udviklingen fra Ckonomistyrelsen
organiseringen af digitaliseringsdagsorden i

Decentral Diaitaliseri I
et koordinerende fallesskab, over organisering gitalaseingastyrtaan

centralisering i Finansministeriet, til den

Digitaliseringsstyrelsen under MOI

endelige organisering som selvstendig

styrelse.

Jeg konkluderer, at udviklingen kan forklares ud fra dagsordenens potentiale til samtidig at
tilbyde FM ogede muligheder for udgiftskontrol og lesningen pa prasente styringsproblemer i

relationen mellem Finansministeriet og dets relevante omverdensaktorer.

2001

2006

2010

2011

2016
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4.1 Organisering og transformationer

Jeg opererer med 2001 som dret, hvor digitaliseringsdagsordenen gjorde sit indtog pa den

administrationspolitiske arena. Selvom dagsordenen pa dette tidspunkt allerede havde varet
genstand for nogen politisk opmarksomhed, kan den dagsorden, der i dag drives af DIGST,
klarest fores tilbage til anbefalingerne i rapporten Digital Forvaltning fra 2001, som bliver den

direkte foranledning til dagsordenens forste organiseringsform.

4.1.1 Den fllesoffentlige organisering

Da de okonomiske potentialer ved offentlig digitalisering i start 00’erne begynder at blive klare
for centrale aktorer 1 centraladministrationen, har en struktureret tilgang til implementering af
offentlig I'T-udnyttelse iflg. Lars Frelle-Petersen varet under radaren i nesten 10 ar (Bilag C: 1). I
det foregaende arti var forvaltningspolitikken, og ambitionerne om at digitalisere, ifolge Lars

Frelle-Petersen svekket:

“T virkeligheden skete der jo det pa I'T-omradet dengang for mange ar siden, at man dels solgte
datacentralen—tilbage i 1992-4, hvor man selger hele sin IT-afdeling. .. Dengang havde man ogsa et
administrationsdepartement og et budgetdepartement, og administrationsdepartementet var meget digitalt
Jfokuseret. Det afviklede man ogsa, man danner et Forskningsministerinm, og putter lidt derover; man

afvikler stort set alt man sely har.” (Bilag C: 1)

Dybkjar-rapporterne (Videnskabsministeriet, 1994: 1999) papegede imidlertid store potentialer i
en gennemgribende digitalisering. Samtidig sés 1 perioden gentagne problemer,
budgeoverskridelser og forsinkelser 1 forb.m. udvikling af offentlige systemer

(Forskningsministeriet, 1994; 1996; Teknologiradet, 2001).

Projekt Digital Forvaltning (herefter PDF) blev derfor medio 2001 oprettet som et
fellesoffentligt samarbejde mellem staten, KI.'* og Amtsridsforeningen (herefter ARF) p4
direkte foranledning af rapporten Digital Forvaltning. Den Digitale Taskforce (herefter DTF)
blev oprettet som sekretariat for projektet og bemandet med ca. 20 medarbejdere indstationeret

fra aftaleparterne.

" Inkl. Kebenhavn og Frederiksberg kommuner, der p4 dav. tidspunkt stod udenfor KL.
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DTF blev fysisk placeret i FM, der med departementschef Anders Eldrup ogsa indtog pladsen
for bordenden i den fzllesoffentlige bestyrelse for PDF. PDF fik den malsetning, at ™ flere opgaver
skal loftes af teknologien’, saledes at midler og medarbejdere kan overfores til service- og tilsynsopgaver.” (Kihler,
2003: 1).

Hyvilket opfattet problem la bag transformationen?

Den digitale udvikling—arbejdet for at realisere I'T-potentialet — blev oplevet som hemmet savel
processuelt — ift. hvordan digitaliseringsarbejdet konkret skal udferes — og proceduralt — ift. hvilken
styring og beslutningsproces, der skal danne ramme for at treffe afgorelser om forstnevnte. Der
var ikke enighed om, hvilke tvargiende I'T-losninger der skulle prioriteres, eller hvordan man
skulle fa taget hul pa bylden. Dette ledte til en problematisering af manglen pa effektive

procedurer for beslutningstagning for tvargiaende problemer og projekter.

Op til aftalen om PDF, fremgar der fra et finansministerielt perspektiv en opfattelse af et behov

for styring af digitale omstilling pa tvzars af niveauer og siloer, som Frelle-Petersen tilkendegiver

det:

“Der er grundleggende set en ret stor bekymring om vi er i stand til at forsta og styre I'1-udviklingen.
Det er en erkendelse hos en rakke centrale embedsmeand dengang, bide i kommuner og stat, om at hvis
Danmark pa en eller anden mide skal stige pa vognen, si skal vi til at tage noget sterkere ansvar for

den digitale udvikling i den offentlige sektor, og vi skal til at arbejde twttere sammen.” (Bilag C: 1)

PDF skulle adressere to udfordringer. For det forste var der et udbredt enske om at etablere et
grundlag for digitale selvbetjeningslosninger, men processen skred ikke fremad. Frelle-Petersen

siger herom:

“Man havde meget en diskussion om honen og agget, altsa: V'i skal have nogle flere digitale
selvbetjeningslosninger, sa vi kan fi borgerne til at betjene sig sely pa nettet, fordi det troede man alt andet
lige var billigere, men dem som skulle bygge selvbetjeningslosningerne sagde “Det kan vi ikke, ford: vi
ikke kan fd et digitalt signatur og ikke ved hvem borgeren er”, men der er pa den anden side ingen grund

til at bygge et digitalt signatur, bvis der ikke er nogen der kan bruge det.” (Bilag C: 2)

Der manglede altsa en enighed om de nedvendige forste skridt.
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For det andet fandtes ingen mekanisme til problemdefinition og -lesning i den offentlige sektor,
der effektivt kunne afhjalpe uenigheder som fornavnte og andre lignende, der fulgte af den
centrifugale organisering af den offentlige sektor, som folge af kommunalfuldmagten og
ministerstyret'”. Dav. Afdelingschef i FM Adam Wolf illustrerede dette med digitaliseringen af

sygedagpengemodellen:

“Arbejdet med sygedagpengemodellen havde veret i gang i arevis [inden PDFs etablering], men hver gang
der var mode, havde deltagerne faet mandat med hjemmefra, hvilket effektivt blokerede for resultat”.

(Kihler, 2003: 2).

KL-direktor Peter Gorm Hansen fremhever ligeledes, at det kommunale selvstyre ikke skaber
mulighedsbetingelser for direkte hierarkisk styring: “I fraveret af muligheden for hierarkisk koordinering
er det sdledes malet med PDF at sikre bedre horisontal koordinering end traditionel udvalgskoordinering”
(Kahler, 2003: 2).

Hvordan blev transformationen af digitaliseringsdagsordenens organisering losning

herpa?

Ovennzvnte udfordringer blev i forbindelse med @WA2002 og rapporten Digital Forvaltning,
knyttet til oprettelsen af PDF, og dermed digitaliseringsdagsordenens forste organisering, DTF. I

et MS-perspektiv kobles losningen organisering af en digitaliseringsdagsorden hermed til problemerne.

Det ene problem, manglen pa et styringsforum til at traeffe tvaergiende beslutninger, skyldtes til
dels at de saedvanlige koordinationsfora ikke kunne producere de fornedne beslutninger hurtigt
nok, som understreget af Wolf ovenfor. Bade i staten og ned igennem styringsniveauerne
vaeegrede de enkelte aktorer sig mod at afgive autonomi. FMs opfattelse af manglende fremdrift af
offentlige I'T-losninger og realiseringen af potentialer deltes iflg. Frelle-Petersen af en raekke
aktorer pa begge sider, og gjorde parterne villige til at @ndre samarbejdsstrukturen og rammerne

for deres styring og autonomi:

Danmark er for lille, bide set fra en meget moden erkendelse blandt konmunerne om, at der er et behov
Jor at rekke ud til staten—for staten har nogle opgaver som de bliver nodt il at vere med til at patage sig
et ansvar for, fx etablering af et digitalt signatur, fjernelse af noget af den regulering, der forhindrer

mutligheden for at udnytte digital forvaltning i den kommunale administration osv.—Staten, pa den anden

% Se bilag E for uddybning
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side, i erkendelse af, at kommunerne pa nogen strakning ikke sely tager initiativer til det, sa staten har

en rolle i at skubbe til kommunernes evne til at adoptere noget af den digitale ndvikling.” (Bilag C: 1f)

Digitalisering forener ojensynligt de to centrale parter, FM og KL, ved at tilbyde en losning pa et
felles styringsproblem — et styringskompromis: KL onsker at staten samlet tager ansvar for at sikre
fremdrift og én fwlles statslig kurs — dvs. fjernelse og harmonisering af lovgivning pa enkelte
sektorministeriers omrader hvor kommunerne almindeligvis ikke selv kan nd. FM, pa sin side,
onsker oget indflydelse pa bade de sektorministerierne og den decentrale styring i kommunerne,

der almindeligvis ligger uden for rakkevidde.

PDF bliver derfor sat op som en fallesoffentlig samarbejdsorganisation, sekretariatsbetjent af
DTF, og parterne tillegges formelt lige vaegt. Der var altsa, som dav. KL.-direktor Peter Gorm
Hansen understreger, ikke tale om klassisk hierarkisk underordning, men i stedet om en %y
organiseringsforn? baseret pa ‘horisontal koordinering mellem parterne (Kéhler, 2003: 2): Et fzllesskab

mellem stat, amter og kommuner, hvor bindende fzlles beslutninger traeffes.

Som modydelse for vinduet ind i de kommunale beslutningsprocesser fik kommunerne en
organisering, hvor departementschefen for FM satte sig for bordenden som bestyrelsesformand,
selvom ansvaret for I'T-omradet politisk 1 1 Videnskabsministeriet (herefter: VM), hvorfor VM
ogsa kraftigt modsatte sig det. For FM var rationalet i nogen grad ‘kynisk’, som Frelle Petersen

fremlegger det:

“Der var to elementer: Departementschefen dengang i FM udtalte, at IT er blevet for vigtigt il at det
kan ligge i et ressortministerium. Mdske er det sadan en lidt mere arrogant udgave af begrundelsen, men
der er ingen tvivl om, at hvis man skal lave koordination af digitale bestrabelser, og fa kommunerne i
tale og fa dem til bordet for for alvor at forhandle om det, si skal der ogsa vere okonomi involveret, og de
eneste der laver okonomiforhandlinger i landet og varetager centralt meget store forbandlinger, det er FM,
sa det med de gode viljer er selvfolgelig en del af at satte sadan en proces i gang, men der er ingen tvivl om,

at det ogsa handler at kunne vride armen om pa folk og fa ting til at ske.

Derfor dannede man taskforcen i FM, ogsa mod Videnskabsministeriets egen vilje, men det var sa til
gengeeld ogsa et stort onske fra amterne og KL dengang, at det blev placeret i FINI—og de ovrige ministeriet
ville heller ikfke placere det i de ovrige ministeriers domaner—sa derfor var der ogsa enighed om, at FM pa

godt og ondt udgjorde et neutralt sted.” (Bilag C: 2)
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Set fra en finansministeriel selvopfattelse som den natutlige primus motor pa tvergaende processer,
understreges en central pointe: Styring ma forudsztte en mulighed for sanktionering af fravigelse,
hvilket gor det oplagt at koble den til FMs budgetarbejde, som direkte eller indirekte involverer
alle offentlige instanser. Ved at knytte den fzlles beslutningsproces til finansministeriets
budgetarbejde, koblede institutionaliseringen af digitaliseringsdagsordenen i FM sig til det

oplevede problem omkr. fremdrift i udviklingen og implementeringen af IT-lgsninger:

“Der er jo ingen tvivl om, at dét med at vere meget tat pa hvor de centrale beslutninger tages, at man har
noget at bytte med, og de ovrige ministeriers viden om, at hvis man ikke nogen gange spiller med pa FMs,
her forstdet som regeringens, pibe, sa kan man jo straffes pa mange forskellige mdder [var taskforcens

loftestang, red.].”. (Bilag C: 3).

Set fra FM reprasenterede organiseringen en fz/les politik, baseret pa finansministeriets evne til at
overkomme andre ministeriers indsigelser — og omvendst, at give adgang til samme for aktive
parter. Med andre ord forudsatte styring pa tvars af formelt uathangige ministeromrader og
styringsniveauer fra et Finansministerielt perspektiv en transcenderende magtbase og
styringsambition, som ikke mentes at eksistere andetsteds 1 staten — selv ikke i Statsministeriet,

der i Danmark er smalt organiseret'® — mener Frelle-Petersen (Bilag C: 3).

Kobling

Dagsordenen blev i hoj grad drevet af embedsmznd og ned ikke vasentlig politisk bevigenhed'”.
Til gengzld var aktorerne i administrativt regi ‘hojtstiende embedsmand’ fra bade FM og KL
med stor indflydelse pa bade deres respektive organisationers arbejde og opbygning. 2001 var
tillige valgar, og som ofte set prasenterede regeringsskiftet et vindue for organisatorisk
innovation. Da lesningen kobledes til forhandlingerne om (YA2002, opstod der et policy window
som aktorerne, der alle ligeledes var implicerede 1 D A-processen, derefter formaede at udnytte til

en formel institutionalisering af dagsordenen.

!¢ Statsministeriet har ca. 70 ansatte og fungerer som sekretariat for Statsministeren. Hertil kommer politiske
koordinationsopgaver ift. regeringens stiende udvalg mv., men ministeriet er, modsat FM, som inklusiv Styrelser
huser over 1000 ansatte og er organiseret efter Finanslovens paragraffer, ikke opbygget mhp. ressorttilsyn og
administrativ opgavekoordination.

7 PDF, der pabegyndtes august 2001, omtales kun i perioden jan. 2000 — jan. 2002 kun i 3 artikler i storre dagblade,
iflg Infomedias database.
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Hvilken grad af autonomi, og hvor stor indflydelse pa sin omverden havde DTF?

DTF, der iser blev bemandet af indstationerede medarbejdere fra FM, IT- og Telestyrelsen og
KL, bestod af 20-25 medarbejdere. DTF var fysisk placeret ved FM, og refererde til Bestyrelsen
for PDF, der bestod af departementschefer fra de involverede ressortministerier med FMs

departementschef som fedt formand.

Selvom mangden af projekter i PDF-regi mellem 2002-2006 steg ganske staerkt, havde DTF
begraensede redskaber til selv at sxtte agendaen for det tvaergiaende arbejde. Loftestangen var den
legitimitet, som parternes i PDF lante projekterne — suppleret af FMs evne okonomiske
rammesatning og adgang til de centrale regeringsudvalg. Uden at mobilisere FM havde DTTF dog
begraensede muligheder for at styre gennem andet end gode viljer, hvilket placerede DTF i en

steerk afthengighedsrelation til FM.

4.1.2 Den departementale organisering

“Dagitaliseringsdagsordenen drives nok op igennem frem mod 2005-6 stykker i hoj grad pa det som er
fallesskabets; hvor vi i hoj grad driver forskellige dagsordener der som sadan ikke skader nogen, men
hvor vi driver digitalisering fremad for the common good, om man vil.”

— Forhv. styrlsesdirektor Lars Frelle-Petersen (Bilag C: 5)

Igennem sin 5-drige levetid som sekretariat for PDF, driver og administrerer DTF en raekke
telles I'T-projekter pva projektets fzllesoffentlige bestyrelse. I tilgift udgiver de en rekke
publikationer om digitaliseringens potentialer af en “weget blod” diskurssattende karakter — et
arbejde, som Frelle-Petersen opsummerer saledes: “177 skriver nogle boger, vi fortolker lidt [pd] hvordan
vi styrer organisationer i nogle publikationer” (Bilag C: 6). Dette arbejde bestir i hoj grad 1 udgivelse af
visions- og inspirationspapirer og rapporter. Som antydet i det indledende citat, forstir man fra
FMs side arbejdet som en fz/les opgavevaretagelse pva. parterne i PDF. Dette, fortsatter han,

“skifter rimelig meget hest der i 2006

Med effekt fra d. 1. januar 2006 blev DTF nedlagt som selvstendig enhed og absorberet i FMs

departement og fusioneret med departementets 11."® og 14."” kontor i en ny centerkonstruktion

'8 med ansvar for modernisering, administrationspolitik, forvaltningspolitik og organisation
" med ansvar for regelforenkling
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med navnet Administrationspolitisk Center (herefter APC) (Computerworld, 2005b). Herfra

bliver digitaliseringsarbejdet formet af nerheden til FM, siger Frelle-Petersen:

“Man arbejder stadig pa en fallesoffentlig dagsorden, der handler om at skabe samarbejde med
kommunerne, man har stadiguak bestyrelser og alle mulige andre ting, med det glider umearkeligt ind og
bliver i virkeligheden—ogsa referencemessigt, 0g i alle mulige andre sammenhange—en del af den
[finansministerielle infrastruktur ... Og dermed drejer dagsordenen ogsa markant vak fra, i hvert fald i
perioder, at vare rent projektorienteret og i hvert fald ikke politisk drevet, ikfke altid lige si
finansministeriel som det sa bliver efter det tidspunkt, hvor man glider ind og bliver en uloselig del af

FM.” Bilag C: 4).

I tilgift overfortes tilsynet med projektstyringen fra bestyrelsen for PDF til den nyoprettede
Styregruppe for Tvaroffentlige Samarbejder, der nu ligesom PDF betjentes af APC (Den
Digitale Taskforce, 2007: 5).

Hyvilket opfattet problem ligger bag transformationen til denne?

Igennem 2005 begyndte man internt i DTF, sdvel som pa hojere administrative niveauer, at

opleve en rakke udfordringer med arbejdet i PDF.

For det forste begynder DTF som samarbejdslosning at lide under manglende commitment fra
iseer ressortministerierne, som iflg. Frelle-Petersen begynder at treekke pa samarbejdet med

taskforcen:

“Ministerierne oplever, at de afleverer mennesker som de aldrig far igen til den her digitale taskforce. De
oplever, set med deres gjne, at de mdske ikke far benefit 1:1 fordi at det er meget forskelligt hvor vi
leverer resultaterne henne. Sa de begynder at tove, trakke medarbejdere hjem, og vil ikfke aflevere

ressourcer.” (Bilag C: 3)

Da projektet grundleggende var legitimeret af den fzllesoffentlige konsensus og evnen til
effektivt at traeffe felles beslutninger, er det en grundlaeggende udfordring, at “mwange interessenter
har en interesse i at trakke projektet af sporef’, som et medlem af bestyrelsen for PDF udtaler,

(Computerworld, 2005a).
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For det andet oplevede FM, iflg. Frelle-Petersen, ... 7/ gengeeld den her dagsorden vokse frem, som pa
en eller anden mdde ikke kan flytte sig. [FM] kan ikke bare afvikle den igen” (Bilag C: 3). PDF har opnaet
en sadan storrelse at en afvikling af omradet ville vere politisk omkostningsfuldt, hverken KL og

ARF onsker projektet nedlagt.

Samtidig opleves DTT tiltagende som for “bledt” set fra FM DEPs perspektiv. Tidligere husede
FMs ressort to departementer, budget- og administrationsdepartementet.
Administrationsdepartementet blev i midten af 1990’erne dog nedlagt og de digitale elementer
overfort til Videnskabsministeriet: “Grundleggende set var selve departementet renset ret meget for
administrationspolitisk kompetence” (Bilag C: 2). Det er, siger Frelle-Petersen, “sadan en historisk
klassisk bolge gennem FMs historie”, som: “[...] grundlaggende handler om at administrationspolitikken har
op- og nedgangstider. Lige nu gar det vel meget godt, i andre perioder afvikler man det — Dér ‘vinder’
budgetdepartementet tpisk over administrations-tilgangen, kan man sige; selve udgifispolitikken sldr dele af

administrationspolitikken ihjel”. (Bilag C: 1)

Den nye departementschef Kettel Thomsen kommer fra budgetsoljen, og synes iflg.
Frelle-Petersen, at “det er noget underligt noget med den dér Taskforce” (Bilag C: 4). Det interne skift pa
departementschef-posten i FM bevirker derfor ogsa et skift 1 ministeriets holdning til mal og

midler i tilgangen til de tvaergiaende digitale processer.

For at opsummere: Sektorministerierne foler ikke, at de far vaerdi for pengene, og begynder at
traekke ressourcer og commitment ud af samarbejdet. Losningen DTF svakkes derfor ved ikke
lengere tilstrakkeligt at kunne skabe konsensus, og dermed legitimitet, for PDF. FM xndrer
holdning til den ‘blede, diskurssxttende” administrationspolitik, og ensker at flytte fokus over

mod udgiftspolitikken, hvilket det konsensusorienterede DTF ikke opfattes som forligelig med.
De beslutningsdygtige parter oplever altsa i 2005 folgende problemer ved DTF-konstruktionen:

® Mangel pa commitment fra parterne

® Mangel pa styringskraft i DTF
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Hvordan blev transformationen af digitaliseringsdagsordenens organisering lgsning

herpa?

1 artiklen Skabnetime for Projekt Digital Forvaltning skriver computerworld, at PDFs “forankring i
Finansministeriet vakler” (computerworld, 2005a). Flere parter, rapporteres det, frygter at FM vil
traekke stotten fra projektet, uden hvilken man ikke mener, at det kan opretholdes. Det lader ogsa
til at have varet en overvejelse hos Departementschef Christian Kettel Thomsen, som er tiltradt
stillingen samme ar og iflg. Frelle-Petersen har planer om at nedlagge projektet. KL modszatter
sig imidlertid sa kraftigt, iflg. Frelle-Petersen, at Kettel Thomsen lader sig overtale til ikke at

nedlegge omradet (Bilag C: 4).

I stedet besluttes det i slutningen af 2005, at DTF skal absorberes 1 det finansministerielle
hierarki. Samtidig =endres det fallesoffentlige ophang, og bestyrelsen for PDF nedlegges og
erstattes af Styregruppen for Fallesoffentlige Samarbejder (herefter SES). Den nye styregruppe er
mindre, men har til gengzld et udvidet mandat, "der omfatter alle fellesoffentlige projeketer”

(Computerworld, 2000).
Det vil altsa sige, at organiseringen af APC indebzrer at:

e PDF viderefores som forpligtende fxllesoffentligt samarbejde mellem stat, amter og
kommuner.

e Sckretariatsbetjeningen, der for udfertes af DTF pva. alle parterne ligeligt, udferes nu af
et center, som organisatorisk er underlagt FM.

e SIS far ferre medlemmer fra sektorministerierne og ogede befojelser til styring pa tvars

af alle omrader af den offentlige sektor.

Ved at flytte DTF ind i departementet og udvide samarbejdsorganisationens mandat til at styre
tvergiende, forenes FM og de decentrale parters interesser altsa, pa bekostning af de ovrige
statslige aktorers selvbestemmelse: De decentrale parter far opfyldt deres enske om videreforelse
af de fxllesoffentlige processer med alle parter ombord, og FM far opfyldt sit onske om starkere
central styring af PDF, sa digitaliseringsdagsordenen 1 hojere grad kan kobles til
udgiftspolitikken. Hermed kobles en losning, 1 form af organisering af digitaliseringsdagsordenen

1 APC, til problemerne med commitment og styring.

59/86



Sammenkobling

Denne kobling bliver mulig netop i drsskiftet 2005/20006, af flere arsager:

For det forste stod FM efter departementschefrokaden i 2005 over for en storre omorganisering.
Pa ryggen af anbefalingerne om starkere styring af digitaliseringen og tettere band til den
statslige modernisering i OECD-rapporten Peer Review of E-Government in Denmark har det veret
oplagt at genteenke rammerne for involveringen 1 det fzellesoffentlige samarbejde (OECD, 2005;
Computerworld, 2000). Den generelle omleggelse af FMs ressort gav lejlighed til at indtenke

digitaliseringen strukturelt i ministeriets opbygning.

For det andet stod DTF i en situation, hvor bade ledere og medarbejdere forlod organisationen,
samtidigt med at der var store udskiftninger i den mangearige bestyrelsessammenszatning.
Medarbejdere og ledere i DTF blev iflg. Frelle-Petersen ansat pa trearige kontrakter med udleb i

2005 (jf. Bilag C: 2).

“Lederen af Den Digitale Taskforce, Thomas Nielsen, meddelte i denne uge, at han forlader skansen til fordel for
et nyt job i Told>S kat. Forinden havde Statsministeriet snuppet bestyrelsesformanden, Finansministeriets
departementehef Karsten Dybvad, der havde markeret sig som visionar digitalist.”, skriver Computerworld
(2005a) 1 september. Hertil kommer, at bade Videnskabsministeriet og Indenrigs- og
Sundhedsministeriets departementschefer samtidigt fratradte, hvilket betod et erfaringsdren i

taskforcen.

Det var derfor et oplagt tidspunkt at gentanke organiseringen i en mindre konssensussogende

form med et sterkere mandat.

Hyvilken grad af autonomi — og hvor stor indflydelse pé sin omverden — havde den

departementale organisering?

Som for DTF gjaldt det for APC, at placeringen 1 Finansministeriet gav
digitaliseringsdagsordenen stor indflydelse pa omverden, men begranset autonomi ift. den
finansministerielle styring. Ved at indga i en centerkonstruktion blev dagsordenen knyttet
sammen med ministeriets ovrige administrationspolitiske opgaver. I denne konstruktion fik
APCs ca 30 medarbejdere ansvar for “at udvikle og udbrede god forvaltningspolitik i hele den offentlige
sektor.”, her forstiet som opgaver inden for omraderne “Kvalitetsreformen, offentlig organisation og

ledelse, digital forvaltning, kontrakitstyring, budgetsystemudyikling, administrative fellesskaber, reguleringspolitik,
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lovprogram og lovkvalitet, okonomistyring og stillingskontrol.” (Finansministeriet, 2007b). Dermed har
denne organisering af digitaliseringsdagsordenen carte blanc til pavirke flere

forvaltningsprocesser pa tvaers af den offentlige sektor, og med FMs vaegt bag sit ord.

Center for effektivisering og digitalisering (CED)
12008 blev APC splittet op i to, og digitaliseringsdagsordnen flyttedes til det nye Center for
Effektivisering og Digitalisering (herefter CED).

“CED bhar ansvar for udvikling og implementering af effektiviserings- og digitaliseringsprojekter, der kan
understotte en moderne og effektiv offentlig sektor. CED bar ansvar for digitalisering — herunder Den Digitale
Taskforce — administrative servicecentre i staten, Fonden til investeringer i arbejdskraftbesparende teknologi og
gennemforelse af projekter i handlingsplan for frigorelse af ressourcer i kommunerne og regionerne til borgerner
service — bl.a. registerfallesskab og objektiv sagsbebandling.”, skrev FM pa deres hjemmeside
(Finansministeriet, 2008b). Den organisatoriske omkalfatring var et udtryk for opprioriteringen
af omradet, som dav. Finansminister, Lars Lokke Rasmussen, udtrykte det: "Med etablering af
CED vil vi accelerere ndviklingen af denne slags moderniseringsprojeter” (Computerworld, 2008). Det
tidligere embedsmandsdrevne projekt synes hermed delvist at have krydset membranen til det
politiske system, og den politiske understottelse tilforer yderligere indflydelse. I denne
organisering kan digitaliseringsdagsordenen drives leengere ind i de tidligere autonome
organisationer i FMs omverden, bl.a. gennem “weget store indRobsprojekter” og ved at regulere

myndighedernes adgang til at kunne kobe ind, samt dannelsen af SAM® og SI'T?, siger Frelle-Petersen:

“Det har ikke noget med IT at gore, men det er jo en meget voldsom indgriben [...] Sa, alts, der er kommet en

rakke processer, der griber ind i institutionernes mide at forvalte sig sely pa.” (Bilag C: 6)

Der indtreder siledes et styringsperspektiv i digitaliseringsarbejdet. Den organisatoriske
placering i FM beted, at drift af dagsordenen i hojeste grad formes af tenkningen 1 ministeriet:
“Der sker en meget umerkelig bevagelse | .. .| hvor den gradvist flytter tattere og tettere pd, for til sidst, i 2006,
at flytte ind og blive til et kontor. Sd der sker en bevagelse, som jeg grundleggende vil beskrive som en
institutionalisering. Man gar fra at skabe den som et projekt, der bygges pa de gode viljer.” (Bilag C: 3), siger

Lars Frelle-Petersen.

0 Statens Administration, red. Leverer lon- og regnskab for staten
*! Statens IT, red. Leverer IT-support for staten

61/86



Det indbefattede, tilfojer han ogsa, at man, efter at dagsordenen ‘glider ind og bliver en uloselig
del af FM’, forsoger at sorge for “af administrationspolitikken blivers et som et delprodukt af at fore
udgiftspolitik", for at “bekrafte den dér dagsorden som er i Finansministeriet dengang” (Bilag C: 4). Dette

blev betingelsen for at drive dagsordenen med afsat i FM.

Hermed abnes muligheden for at knytte an til FMs tvergiende styringskapacitet. Som jeg senere
kommer ind pa i diskussionen, far dette vasentlig betydning for rammebetingelser og

udformning af dagsordenen fremadrettet.

4.1.3 Den decentrale organisering

Omorganiseringen af digitaliseringsdagsordenen i en decentral model foregir i to bevagelser:
Opverflytningen af drift af dagsordenen til @konomistyrelsen (herefter ¥)S), og den hurtigt derpa
folgende oprettelse af en selvsteendig Digitaliseringsstyrelse (DIGST). Da @S blev nedlagt som

selvstendig styrelse allerede et halvt ar efter, behandler jeg den analytisk som transitiv.

12010 afleser David Hellemann Christian Kettel Thomsen som ny departementschef i FM. Han
er ligesom sin forgenger udklakket i budgetsojlen. Hellemann indledte sin embedsperiode med
en omlegning af ressorten, og i den forbindelse nedlegges CED som selvstandigt center i
ministeriet, og opgaverne overfores til S. Styrelsen har siden starten af 00’erne veret medspiller
pa ‘e-forvaltningsinitiativer’ vedr. @konomistyring (jf. FLO5 § 07.12.01 stk 3), og far i arene op
mod 2010 i tiltagende grad ansvar for “en reekke digitaliseringsprojekter” (FL2010 § 07.12.01 stk
3). Administrationspolitikken i FM DEP undergar hermed endnu en afviklingscyklus, og
departementet renses atter i vid udstrekning for administrationspolitiske opgaver, som i flyttes

ud til styrelser.

Med regeringsdannelsen 2015 overtog S ligeledes de digitale komponenter i I'T- og
Telestyrelsen, som nedlegges, hvorved statens I'T-kompetence centraliseres 1 FM. Kort efter
meddeler FM imidlertid, at @S og PS, d. 31 oktober 2011 bliver omlagt til de to nye styrelser:
Moderniseringsstyrelsen (herefter MODST), med ansvar for ekonomistyring, overenskomster og

indkeb, og Digitaliseringsstyrelsen, der far folgende formal:
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“Digitaliseringsstyrelsens opgave er at udforme og tmplementere digitaliserings- og it-politik pa
tveers af den offentlige seketor. Digitaliseringsstyrelsen understotter effeketiviteten i den
offentlige sektor via leverancer til kunder og brugere i relation til tveroffentlig digitalisering.
Digitaliseringsstyrelsen sikerer implementeringen af den fellesoffentlige digitaliseringsstrategi
2011-2015 og forvalter Fonden for 1 elfwrdstekenologi. Digitaliseringsstyrelsen er sekretariat for
Statens It-Projektrad og udvikler og vedligeholder den statslige it-projeletmodel, herunder

udldn af projektledere med henblik pa at professionalisere statens digitaliseringsprojekter.

Digitaliseringsstyrelsen implementerer en raekke tveerstatslige projeketer, herunder initiativer
under den fallesoffentlige digitaliseringsstrategi. Digitaliseringsstyrelsen er bl.a. ansvarlig for driften af
Digital post og NemSM.S, NemKonto, NemI og-in, NemHandel, borger.dk og Digital Signatur.
Hertil kommer opgaver vedrorende dbne standarder og open source, visse it-policyopgaver,
it-sikkerhed samt Statstidende.

(FL 2013 § 07.12.01.3 “Hovedformal og lovgrundlag”)

DIGST fodtes med ansvar for, og mandat til, IT-politikudformning og -implementering — ikke

kun i FMs ressort, men pa tvers af den offentlige seketor.

Sidelobende med denne organisatoriske innovation barslede FM i1 2011 med den forste
tellesoffentlige digitaliseringsstrategi, ‘Den Digitale vej til Fremtidens Velferd 2011-2015°
(Okonomistyrelsen, 2011). Denne efterfolges af den fallesoffentlige digitaliseringsstrategi 2016-2020
(Digitaliseringsstyrelsen, 2016). Strategierne, som DIGST far ansvaret for at udvikle og
implementere, udformes som opsamlinger af initiativer i forskellige aftaler og lovpakker,
herunder @A, og har reelt karakter af styringsinstrument for det tvargaende arbejde. Strategierne
forholder sig — ud over den IT-tekniske implementering — 1 vid udstrekning til rammebetingelser
som jura og organisering — det klareste eksempel er digitaliseringsklar loygivning. Endelig palegges

styrelsen betjening af Statens It-rad, jf. Problemfelt s. 5.

Denne konstruktion af styrelsen som central tovholder pa digitaliserings- og I'T-politiken pva.
FM er fortsat den geldende model, dog med den forandring, at regeringsrokaden nov. 2016

bragte MOI, en juniorminister i FM, med politisk ansvar for ressortens styrelser.
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Hyvilket opfattet problem ligger bag transformationen til den decentrale organisering?

Af empirien fremgar to grundleggende problematikker bag det lidt tumultariske forleb, der forte
til udskillelsen af forvaltningspolitikken fra FM DEP og oprettelsen af en decentral organisering

af digitaliseringsdagsordenen:

® Ressortkonflikter omkring ejerskabet til digitaliseringsdagsordenen

e /ndrede styringsforudsatninger for den decentrale offentlige sektor.

Ressortkonflikter
12010 har ressortkonflikten mellem FM og VM varet ved leenge. “Det er en on-going konflikt, der
skabes med taskforcens etablering i Finansministeriet, [selvom, red.| man bar en I'T- og Telestyrelse og et

Videnskabsministerium, der, som sdadan, officielt har ressortet for I'T 7 staten.”, forklarer Frelle-Petersen, og

uddyber:

“Det bliver en del af Finansministeriets selyforstdelse, at digitaliseringsdagsordenen |[...] ogsa settes (i
EFM, red.], og vi styrer sadan set ogsa I'1- og Telestyrelsen pa en rakke strakninger. De har utrolig

svert ved at skabe deres egen ramme og rum til hvad de nu matte mene af I'T-politik.

[]

Der bliver fra 2006 op mod 2011 foresliet et antal gange, ogsa i forbindelse med folketingsvalg, om man
skulle lave en ressort-omlagning og nedlwgge I'T- og Telestyrelsen, og flytte den under Finansministeriet.
Det er sadan set tydeligt nok hele vejen igennem, at situationen er uholdbar, og at det nok ikke er I'T- og

Telestyrelsen der vinder dagsordenen.” (Bilag C: 4f)

Samarbejdet mellem ministerierne blev ikke forbedret vasentligt, efter at DTF rykkede ind i FM,

og sagen eskalerede flere gang til et niveau, hvor der ma atholdes konfliktmeder (ibid).

Efter digitaliseringsdagsordenen er flyttet ud til OIS viser ressortsporgsmalet sig dog igen pa
bagkanten af regeringsdannelsen i 2011. Ved regeringsdannelsen er Margrethe Vestager blevet
Okonomi- og Indenrigsminister (herefter @IM), og har dermed knyttet den
samfundsekonomiske styring og de kommunale udgiftsomrader sammen i et “superministeriuns’™:
“Som okonomiminister far bun ansvaret for den overordnede okonomiske politik i Danmark, og som

indenrigsminister far hun alle landets kommuner som ansvarsomrade.” (Berlingske, 2011).
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I denne kapacitet oprettedes Afdelingen for offentlig fornyelse og velferdspolitik, som skulle “fastiegge de
overordnede politikker for modernisering og digitalisering af den offentlige sektor” og foresta arbejdet med
hhv. en “moderniseringsreform med fokus pa tillid, ledelse, faglighed og afbureankratisering” og en
“digitaliseringsreform af velferdsomraderne” (Lebech, 2012). Da dét at satte digitaliseringsdagsordenen
(i tilgift til moderniseringsdagsordenen) netop var blevet en del af FMs selvforstielse, er

ressortkonflikten dbenbatr.

ZAEndrede styringsforudsatninger for den decentrale offentlige sektor

Siden DTF blev absorberet i FM er amterne blevet nedlagt og erstattet af regioner, og antallet af
kommuner er reduceret fra 291 til 98 (Regeringen, 2004). De nye og storre kommuner overtog
en rekke centrale myndighedsopgaver fra amterne, herunder bl.a. beskaftigelsesindsatsen, sociale
tilbud til borgere, og store dele af planlegnings- og vedligeholdsopgaven i forb.m. den trafikale
infrastruktur (Regeringen, 2004: 7f).

Samtidigt sker der det, at FM i tiltagende grad begynder at rette opmzarksomhed mod
synergieffekter i den kommunale sektor. Det udmenter sig forst 1 oprettelsen af Udbetaling
Danmark (herefter UDK), som samler store udbetalingsomrader pa tvers af kommunerne — iflg.

Frelle-Petersen mod deres vilje:

“IDer sker] en bevegelse i retning af, at vi begynder at gribe meget, meget dybt ind i den kommunale
administration, og kommunerne troede ligesom, at de med kommunalreformen blev store og stwrke, og
kunne modsta det statslige pres, og sa opdager de sa, at vi pa bagkanten af det begynder at gribe dybere
ned i den kommunale administration, at vi begynder at papege mangler, og i virkeligheden ogsd en

villighed til en brutalitet, som de, i lange perioder i hvert fald, bliver meget overraskede over.

Pd den made gar dele af digitaliseringsdagsordenen ogsa i hardknude pa bagkanten af den beslutning om
at danne UDK. Der begynder at opsta nogle stwrkere spandinger, fordi kommmunerne begynder at blive
mere modstandsaygtige; de begynder at bygge modstand op mod, at vi vil ga sa dybt.” (Bilag C: 6).

Sidelobende korte FM op mod 2010 analyser pé det regionale sundhedsomrade, hvilket ligeledes
endte “wed kampe konflikter 11/ folge” (ibid). Den decentrale offentlige sektor mobiliserede gradvist,
og modsatte sig i stigende grad FMs effektiviseringsambitioner, og dette begyndte gradvist at

udgore et problem for eksekvering af digitaliseringsdagsordenen, siger Frelle-Petersen:
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“Kommunernes modstandsdygtighed vokser i den periode. De far ikfke forbindret dannelsen af UDK, men de
Jforbindrer en rekke andre analyser til grundlaggende set at fore til dannelse af shared service-centre”. Dette

andrede iflg. Frelle-Petersen ikke pa FMs ambition:

“Der er langt storre synergi-effekter i den kommmunale sektor end du pa nogen som helst made kan finde i
den statslige sektor, og der bruges langt, langt flere penge pa den kommunale sektor end den statslige
sektor, sa derfor har Finansministeriet jo derfor en langt storre appetit pa at kunne lave analyser ude i
den kommunale sektor, men modstandsdygtigheden fra kommunerne er relativt stor, og er helt klart ogsa

starkt stigende efter at man laver kommunalreformen.” (Bilag C: 7).

FM oplever fra 2010 derfor, at det bliver svaerere at gennemfore digitaliseringsreformer under
eksisterende styringssetup. Man onsker altsa pa den ene side sterkere indflydelse pa
arbejdsgangen i det kommunale og regionale, men iflg. Frelle-Petersen er der det aber dabei, at

man ikke ville “have mere skidt i maskinrummet’, og at FM ikfke skal have for mange ressortmessige emner”

(Bilag C: 5).

Hvordan blev transformationen af digitaliseringsdagsordenens organisering lgsning

herpa?

De to problemer — ressortkonflikterne om ejerskab til dagsordenen og de ndrede
styringsforudsatninger for den decentrale offentlige sektor — opstiller betingelserne for en
omorganisering af dagsordenens institutionelle platform. For at en decentral organisering af
dagsordenen skulle kunne positioneres som losning for de beslutningstagende aktorer, matte den

afgrenses og formes til at adressere netop disse mulighedsbetingelser.

For det forste skulle organiseringen bevirke, at FMs ejerskab til digitaliseringsdagordenen kunne

bevares.

For det andet skulle organiseringen kunne tilfore driften af dagsordenen forbedrede muligheder
for indflydelse pa det kommunale styringsniveau — dog med det benspznd, at FM DEP ikke

onskede at patage sig administrationsopgaver fra sektorministerierne.
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Ressortkonflikter og ejerskab

Koblingen af lgsningen pa disse problemer kommer imidlertid ikke af éen omgang, og derfor
sker transformationen i to belger. Da Hellemann tradte til i 2010 og igangsatte
forandringsprocessen i FM, var ejerskabssporgsmalet mellem FM og VM pa niende ér uafklaret;
VM havde formelt ansvar for omradet, men iflg. Frelle-Petersen styrede FM langt hen ad vejen
processen. Lejligheden til at 2ndre pa dette materialiserede sig dog i forbindelse med
regeringsdannelsen i oktober 2011. Magtskiftet blev “en grundlwggende anledning til oftere at lave de
storre omfkalfatringer. Sa det er naturligt, at det sadan set er et nedslagspunkt, for det kan vere svart at fjerne en
enkelt minister undervejs”, som Frelle-Petersen udlaegger det (Bilag C: 5). Regeringsdannelsen gav
derimod mulighed for at @ndre ressortfordelingen uden at det kom til at fremsta politisk ladet.
Det blev pludseligt politisk muligt at nedlegge I'T- og Telestyrelsen, og hermed dbnedes et
policy-vindue for en transformation af dagsordenens organisering; styrelsens digitale portefolje
overfortes til FMs ressort. Hermed var en anledning og de rette forudsztninger til stede for at

omorganisere digitaliseringsindsatsen til en decentraliseret opbygning i OS.

S havde til formal “at understotte og udvikle effektivitet og god okonomistyring i den offentlige forvaltning”,
og indeholdt, foruden de nye digitaliseringsopgaver, den statslige okonomistyring, finans- og
regnskabsforvaltning, udbud og mere (FL 2012 § 07.12.01.03 “Hovedformal”). Hermed kom
denne til bredt at tegne sig som en ‘effektiviserings-styrelse’, og digitaliserings blev administrativt

sidestillet med de ovrige effektiviserings-opgaveportefoljer.

For denne organisering kunne na at bundfzlde sig blev ejerskabssporgsmalet dog genabnet.
Under Margrethe Vestager fremturede QOIM med .Afdelingen for offentlig fornyelse og velfrdspolitik,
under hvilken der var organiseret to centre med ansvar for hhv. modernisering og digitalisering. Da
man i FM sa bade digitalisering og modernisering som udgiftspolitiske styringsredskaber — og
udgiftspolitikken som hjemmehorende 1 FM — var man uvillig til at lade @IM overtage
dagsordnerne. Kort efter annoncerer FM dannelsen af hhv MODST og DIGST, og
Finansminister Bjarne Corydon (S) udtaler i den forbindelse, at: “wed de nye styrelser fir vi malrettede
institutioner til at fremme en effektiv offentlig sektor. Krisen betyder, at det er vigtigere end nogensinde, at v
udnytter hver en krone bedst mulig og sikrer, at der er ressourcer 11l velfeerden i de kommende dr. Digitalisering,

smidige arbejdstidsregler og bedre ledelse kan frigive meget betydelige ressonrcer” (Finansministeriet, 2011b).
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Ved koblingen til til ressortfordeling, formaede en decentral organisering af dagsordenen to
gange at positionere sig som losning og dermed udgangspunkt for politisk handling. Det sker
imidlertid ikke kun i kraft heraf, men ved samtidig at tilbyde en losning pa den anden

problematik — de @ndrede styringsforudsatninger i den decentrale offentlige sektor.

Den tiltagende mobilisering af modstand mod tvergiaende indgreb i bide kommuner og amter
bevirker, at man omkring 2010 iflg Frelle-Petersen har en oplevelse af, at man “far brug for en storre
muskel, hvis [FEM] skal drive den digitaliseringsstrategi igennens” (Bilag C: 5). Dette, siger han, far man
netop ved den administrative udskillelse fra departementet. Oprettelsen af DIGST betyder for
dagsordenen, at den for forste gang siden DTT bliver fodt i en selvstendig organisering. Den nye
administrative konstruktion, den decentrale organisering, tilbyder nogle anderledes

styringsforudsztninger end den departementale koordinering.

Styringsforuds®tninger
For at forsta hvilken lesning den decentrale organiseringsform tilbyder, er det nedvendigt kort at
ridse styringsforudsztningerne op. Kontorchef i DIGST Seren Beltofte karakteriserer opgaven

siledes:

“Der er mange parter. 17 taler bdde med kommunerne, regionerne og en hel del andre ministerier. Dus.,
der er rigtig, rigtige mange koordinationsbebov pa nogle af de opgaver vi sidder med, og der er mange
Jforskellige interesser involveret |[...] Det er ofte ting, der vedrorer andre ministeriers omrader, og i
sardeleshed vedrorer kommunerne og regionernes myndighedsvaretagelse. Duvs., at det er ikke nogle ting

hvor vi kan gore noget ved bare sette os ind i et rum og sa skrive et stykke papir eller lave en analyse.”

(Bilag D: 2)

Med andre ord: Man kan fra FMs side ikke blot styre som i et klassisk ministerielt hierarki, da

parterne ofte sa vil forhale og blokere processen, jf. Problemfelt s. 7.

Den decentrale organisering adresserer dette med en toleddet tilgang: Processen forankres forst i
et politisk mandat fra i fx @A, gennem hvilket man fastsatter overordnede forpligtende rammer,

forklarer Soren Beltofte:
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“Det handler grundlwggende om, at i okonomiafialer, dels med kommuner og dels med regioner, der
aftaler regeringen nogle rammer for det kommende dr og nogle gange ogsa flerarige aftale, som f.eks.
digitaliseringsstrategien. Der aftaler man okonomien, man aftaler retning, man aftaler forskellige

analyser, forskellige andre initiativer man igangsatter. ” (Bilag D: 2f).

Aftalerne vil typisk vare udtrykt forholdsvis procesneutralt, og overlade meget detaljering til det
videre falles arbejde. Dernast laegges ansvaret typisk ud til de tvaroffentlige arbejdsgrupper, hvis

arbejde koordineres og ofte sekretariatsbetjenes af DIGST:

“V'i etablerer arbejdsgrupper, som bestar af de relevante parter som er involverede eller har interesse i
given analyse eller et givent initiativ, det kan vare KL, DR, andre ministerier. Vi etablerer nogle gange
styregrupper dér hvor man har behov for at have en eller anden form for portefoljekoordinering af flere
Jforskellige projekter der ligger i arbejdsgrupperne nedenunder.” (Bilag D: 2f).

Arbejdsgrupperne modes og aftaler konkrete kommissorier, procesdesign o.l. i forlengelse af det
mandat, der er givet af parterne og styregrupperne. Det vil sige: Pa den ene side er processen
konsensussogende og partsinddragende, men pa den anden side foregar dette pa en banehalvdel,
der er tegnet op hardt. Iflg. Seren Beltofte imodegar man herigennem de to centrale udfordringer

for FMs opgavelosning pa de tvargiende sager:

“Det godt vere, at man i virkeligheden har behov for en hard styring til sa at etablere den standard, og
sd har man ligesom defineret rammen, og sa arbejder vi sd i fellesskab indenfor den — men pa de mere
gaengse projekter, der tenker jeg, at det dels kan sikre en bedre faglighed i nogen af de ting vi arbejder
med, o0g det fkan dels sifere at der er en storre grad af legitimitet, og at man faktisk onsker at

implementere de losninger man sd finder frem til i fellesskab.” (Bilag D: 4)

Den bedre faglighed og storre legitimitet hjelper til at senke konfliktniveauet og sikre en hojere
grad af compliance fra parter i de tvargiende projekter. Lars Frelle-Petersen understreger, at
fordelen ved denne styringsmodel netop er, “az den evner at drive konsensus og at drive medejerskab.”
(Bilag C: 7). Det er dog ogsa en dobbelthed 1 denne konsensusbaserede proces, som fanges godt i
begrebet ‘networking in shadow of hierarchy’ — En koordineringsproces i skyggen af et system,
som har mulighed for at trekke styringskortet, hvis parterne ikke kan koordinere sig frem til en

losning (Scharpf, 1997).
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“Ieg tror som sddan ikke at det var nodvendigt at spille med musklerne, men der er ingen tvivl om, at
koordinationskrafien jo ikke kommer af de gode viljer. Det kommer af at have adgang til at bruge nogle
instrumenter, som man helst ikke skal kore ud af garagen, men som alle ved er der. Det er klart. "

— Lars Frelle (Bilag C: 3).

Man kan saledes sige, at man legger sig 1 skyggen af det politiske mandat for at minimere

konflikt, men uden samtidig at give anledning til sporgsmalstegn ved den overordnede ramme.
Det gor man, fordi: “det er vigtig for os i disse processer, at vi ikke optrader med en meget stor, meget sterk
finansministeriel kaske?’, understreger Frelle-Petersen (Bilag C: 9). Seren Beltofte uddyber denne

pointe:

(13

[...] man kunne godt pa nogle omrader lave hard styring hvis man havde politisk opbakning til at gore
det, men vi kommer ellers ikke ret langt uden en eller anden form for samarbejde, og derfor kommer det
1l at [ylde rigtig, rigtig meget i vores opgaver, at vi inddrager de forskellige parter og interessenter tat i

arbejdet. Det er vi simpelthen nodt 11/.“ (Bilag D: 4).

DIGSTs governancemodel kobler siledes den decentrale organiseringsform sammen med FMs
problem med styring uden for egen ressort, ved at vare i stand til at adressere den paradoksale
dobbelthed i, at FM i denne sammenhang kun kan styre ved delvist at frisette dem, som gores til

genstand for styringsambitionen, til at styre sig selv.

Kobling

Fra den kaotiske begyndelse i 2011 institutionaliseredes digitaliseringsdagsordenen ret hurtigt i
det decentrale setup i FM. De koblinger til problemerne, som muliggjorde de reelle
organisatoriske forandringer, blev i hojere grad end tidligere transformationer af organiseringen,
understottet af sammenknytningen af problem- og policy-stremmene med den politiske strom,

jf. MS-teorien.

Kort efter finanskrisen i 2007/8 begynder en politisk mobilisering omkring effektivisering — og
effektiviseringen sammenkades nzsten uomgzengeligt med digitalisering®. Skiftende regeringer
understreger nodvendigheden af “frigorelse af ressourcer til borgernzr service” o.lign. Koblingen
af lesningen (en decentral organisering af digitaliseringsopgaven) og de to problemer (udfordring

af ejerskab til digitalisering / udfordringer for indflydelse decentralt) og den almindelige politiske

*2 Jf. afhandlingens diskursanalyse s. 36f
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logik (sikring af fremtidens velfeerd m.m.) gjorde de transformationer, der ledte til dagsordenens

institutionalisering 1 DIGST, vasentlig mere sandsynlige:

“Det er en relativt heftig loftestang for en eller anden form for digitalisering, hvis det samtidig er
noget der bidrager 11/ effektiviseringer i en situation hvor man mastke politisk onsker at bruge flere penge
pd skattelettelser, hvor man bar strukturelle underskud man skal garantere ud i drene, der er der en vis
interesse for nogle varktojer til at effektivisere den offentlige sektor. Digitalisering er et af dem.” — Soren
Beltofte (Bilag D: 5)

De kritiske tidspunkter for problem/losnings-koblingerne prasenterede sig i to omgange: Forst i
form af udskiftning pa bade departementschefs- og ministerposten i FM, hvilket politisk tillod
initiering organisatoriske omlegninger, for en ny stabilisering indtradte. Dernast i form af
administrative omlagninger 1 OIM, der fra FMs side blev opfattet som en udfordring af
ministeriets ejerskab til effektiviserings- og digitaliseringsdagsordenen. ¥IMs abenlyse
pretentioner har formodentlig skabt en oplevelse af tidspres i FM — et pres for handling for

dagsordenen blev yderligere koloniseret.

Hvilken grad af autonomi, og hvor stor indflydelse pa sin omverden havde DTF?
Den decentrale organisering af dagsordenen i DIGST nyder en hidtil uset hoj grad af autonomi
fra, og mulighed for indflydelse pa, aktorer i sin omverden. Arbejdet i DIGST indebarer

opgaver, som har sterk betydning for andre aktorers arbejde og organisering. Det galder isar:

- Den fallesoffentlige digitaliseringsstrategi

DIGST har ansvar for at “udforme og implementere digitaliseringsinitiativer og it-politik pa tvers af
den offentlige sektor.” (FL 2018 § 07.12.01.3). Gennem strategien gives DIGST mandat til at
udvikle og koordinere arbejdet pa den samlede offentlige digitalisering — ogsa pa opgaver

hjemmehorende i andre ressortomrader eller styringslag.

- Regelforenkling

I regi af sammenhangsreformen gennemgar en projektendhed i DIGST “den samlede
regulering pa en rekfke velferdsomrader for at skabe overblik over unodige regler og
dokumentationskrap.” (Digitaliseringsstyrelsen, 2018c). DIGST vurderer, om lovgivning pa

velferdsomraderne er utidssvarende eller uhensigtsmaessig for at sikre, “a# regler og
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bureauferati ikke bliver en hindring for en fortsat udvikling af opgavelosningen og udfoldelse af
medarbejdernes faglighed.” (Digitaliseringsstyrelsen, 2018d).

- Digitaliseringsklar lovgivning

Det er fra 1. juni 2018 lovpligtigt for ministerierne at foretage en vurdering af om ny
lovgivning er “digitaliseringsklar”, dvs. at “den kan administreres helt eller delvist digitalt og
understotter brug af ny teknologi.” (Digitaliseringsstyrelsen, 2018b). Sekretariatet for
digitaliseringsklar lovgivning udformer kriterierne for dette, og vejleder lovskrivere i de

andre ministerier.

DIGST i regi af diverse politiske aftaler en rackke yderligere sager og processer, hvor DIGST
seetter praemissen for den made, som andre aktorer styrer pa. Som Lars Frelle-Petersen siger, sa

er der “kommet en rakke processer der griber ind i institutionernes mdide at forvalte sig sely pa.” (Bilag C: 0).

“Der kommer nogle fortolfeninger, som ogsa er nogle ret store diskussioner ogsa pa hojt, hojt
embedsmandsnivean, om om FM i virkeligheden er i gang med pa en eller anden made at fjerne
statsretten og ministeransvaret—og hvad ellers matte vare—ved at vi patager os nogle roller ved i

virkeligheden at sige, at der er nogle ting der ikke er ministeransvar, men som er fellesskab.” (ibid).

Ved at vere hovedarkitekt bag, og administrator af, f@/lesskabet tillegges FM, og derigennem
DIGST, en enorm definitionsmagt hvad angar det I'T- (og pa en lang rekke punkter ogsa det

administrations-)politiske. Dette er grundstenen i den decentrale styringsmodel:

“Magt er jo i virkeligheden et super komplekst spil ... Nogen gang forklarer man jo FMs magt ved, at
det handler om at de har den storste kolle 11/ at sla andre i hovedet med. Det er noget mere forfinet end
som sd. Instrumenterne er jo, et langt stykke af vejen, evnen til ogsa at kunne definere den diskurs, og de

rammer, som folk handler indenfor.” — Lars Frelle-Petersen (Bilag C: 3)

Det er ejerskabet til de positioner og instrumenter, som definerer den diskurs og de rammer som folk
handler indenfor, der setter DIGST i stand til at na sa bredt ud 1 en metagovernance-rolle, som
tilfeeldet er. Frelle-Petersens fremhavelse heraf antyder, at opbyggelsen af denne kapacitet ikke

har vearet tilfzldig, men strategisk.
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4.2 Delkonklusion

I MS-perspektivet tager analysen form af en rakke episoder, hvor policyen ny organiseringsform for
dagsordenen som losning kobles pa oplevede problemer, og dermed realiseres i policy-vinduer, som

abnes af omstzndighederne. Nedenfor ses en opsummering af de fire perioder:

Policy Problem

Organisering som  Oprettelse af DTT a. Manglende fremdrift i
faellesskab digitaliseringsproces

b. Manglende procedurer for
beslutningstagning

Anledning: Kobles pbga. af regeringsskiftet (2001); kayttes til DA

Departemental Indlemmelse af DTFi  a. Manglende commitment
organisering Finansministeriets fra parterne
departement
b. Manglende organisatorisk
gennemslagskraft i DTF

Anledning: Ny departementschef i FM, administrativ krise i DTF

Decentral Udskillelse fra a. Ressortkonflikt Post-krise retorik
organisering departement som
styrelse b. Manglende evne til at
udove indflydelse i den
decentral offentlige sektor

Anledning: Ny departementschef (2010) og ny regering (2011); OIM fremturer

pa digitaliseringsdagsordenen

For oprettelsen af den forste organisering, DTF, tilrettelegges mhp. at adressere
problemopfattelser som grundlaggende set deles af de involverede: Den manglende fremgang i
den digitale omstilling og den manglende evne til at sxtte fzlles mal og koordinere arbejdet.
Institutionaliseringen af dagsordenen i et organisatorisk ophang bliver derfor mulig ved at
tilbyde en legitim ramme for koordination i form af et fallesskab baseret pd en formel

jevnbyrdighed parterne imellem.

Den anden organiseringsform, den departementale organisering, afviger herfra. FM og KL
oplever manglende deltagelse fra sektorministerierne. Samtidig begynder FM at opfatte et behov

for sterkere styring i digitaliseringsarbejdet, ikke alene pa de tvaergaende processer, men ogsa pa
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processer udenfor FMs ressort og i det kommunale. KL oplever omvendt et behov for starkere
styring af sektorministeriernes deltagelse, og ser FM som neglen. Losningen med at absorbere
DTF i FM og organisere digitaliseringsdagsordenen 1 departementet bliver derfor en mulighed,
da store dele af bade bestyrelsen og ledelsen i DTF forlader organisationen i 2005, samtidigt med

at FM skifter departementschef og reorganiserer.

Med transformationen til den tredje organiseringsform, brydes den politiske akse mellem FM og
KL delvist. Den departementale organisering har medfert et vasentligt foraget konfliktniveau
mellem stat og kommuner, og KL begynder i tiltagende grad at gore modstand mod statslig
indblanding i, hvad de opfatter som interne anliggender. Samtidig udfordres FM pai ejerskabet til
digitaliseringsdagsordenen af @IM. FM onsker derfor et styrings-setup, der bade kan foresta
koordination af dagsordenen uden at lugte for meget af hierarkisk styring, og som entydigt kan
markere, at digitalisering er hjemmehorende i FM. En decentral organisering af
digitaliseringsdagsordenen i OS bliver derfor mulig. OIMs efterfolgende fremturen pa ejerskabet
til dagsordenen skaber det endegyldige momentum til oprettelsen af en selvstendig digitalt

fokuseret institution i form af DIGST.

Fra organiseringen som fallesskab— som abnede deren for en legitimering for koordination af fzlles
handling — over Ziden som centre 1 departementet — hvor man fik ejnene op for mulighederne i at
anvende FMs institutionelle position i skonomiforhandlinger til at drive processer igennem — til
endelig organiseringen som styrelse — hvor man udvikler pa en styringsmodel til at “drive konsensus”,
skabe medejerskab og minimere institutionel modstand — har det organisatoriske ophang for
digitaliseringsdagsordenen i FM, og den indflydelse som denne er i stand til at udove, set en

voldsom ekspansion.

Udpviklingen af digitaliseringsdagsordenens organisering folger saledes en red trad i forholdet til
FM: I jo sterre grad policyentreprenorer har varet i stand til kvivalere digitalisering med bidrag
til effektivisering og udgiftskontrol, desto storre styrke har man fra ministeriets side varet villig

til at leegge bag dagsordenen.
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5. Hvordan er Digitaliseringsstyrelsen blevet succesfuld 1

sin interaktion med sine relevante omverdens-aktorer?

“I virkeligheden sa bryder jeg mig ikke om ordet styring, og det er derfor jeg tager fat i det.
Det er forkert. Jeg vil hellere bruge ordet »koordination med stor styrked”.
— Karsten Dybvad, thv. Departementschef 1 Finansministeriet

(Jensen, 2003: 83)

I dette kapitel kombinerer jeg konklusionerne pa de to delproblemer, og udforsker hvordan
Digitaliseringens succesfulde interaktion med sine relevante omverdens-aktorer kan forklares pa
baggrund af udviklingen i digitaliserings-diskursen og den trinvise institutionalisering af
dagsordenen 1 FM. Kapitlet er inspireret af Jensens (2000) typologisering af FMs arbejde i tre
typer spil, ontrol-, koordinations- og kreativitetsspillet. Konklusionen pa denne diskussion er, at
DIGST har opndet succes ved strategisk at kunne oscillere mellem disse i sine relationer, og

udnytte de muligheder som diskursen og den institutionelle placering giver.

I de to foregaende kapitler har jeg fra to forskellige perspektiver — et diskursivt og et
institutionelt — undersogt den udvikling, der ligger til grund for Digitaliseringsstyrelsens
tremvackst som weta-koordinator pa substantiel tvargdende policyndvikling udenfor FMs ressort. Hver af de
to undersogelser har med sit teoretiske perspektiv bidraget med et forklaringselement til den

overordnede besvarelse af problemformuleringen.

Gennem diskursanalysen blev det synligt, at formningen af digitaliserings-begrebet, fra at
vere uklart og underdefineret, meningsmassigt forst blev sammenkaedet med effektivisering, og
dernzst abnet for meningsmassig anknytning i en sadan grad, at naxsten alt kan gores til genstand
for digitalisering. Ogsa opfattelsen af hvem der legitimt kunne varetage processen forandredes:
Digitalisering sas fra starten som et lokalt ansvar, men fremstar nu som en fz/les opgave, som

forudsetter fz/les bindende — og dermed koordinerede — beslutninger.

Den institutionelle analyse viste, hvordan institutionaliseringen og udformningen af
digitaliseringsdagsordenens organisering over tid har varet betinget af FMs styringsambitioner.
Fra at samle et fzllesskab af formelt ligestillede aktorer i stat, kommuner og regioner/amter til at

koordinere sig selv og hinanden, afspejler de lobende @ndringer i organiseringsformen
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dagsordenens evne til at tilbyde sig som losning pa problemer i FMs styringsmeassige kontekst:
Forst ved at levere digitalisering som hard styring, og dernzst ved at kunne imodega den affedte
modstand gennem konsensus- og medejerskabsdrivende samarbejdsstrukturer for de tvargaende

processer.
Hvorfor er dette perspektiv interessant?

Jf. problemfeltet s. 7 star DIGST i et paradoksalt double bind i athangighedsrelationerne til de
centrale aktorer i sin omverden: Finansministeriet forudsztter, at styrelsen leverer handgribelige
resultater for udgiftsstyringen, hvilket kraever at omverdensaktorerne (kommuner, regioner og
sektorministerier) deler deres kompetence og viden. Omvendt far hard styring

omverdensaktorerne til at reagere kontraproduktivt og forhale eller obstruere processen.

Distinktionen mellem kontrol-, koordinations- og kreativitets- opgaver hhv. spil tilbyder en
forklaring pa, hvordan styrelsen strategisk har opnaet sin succes. Pa baggrund af Jensens
opgavetypologi kan man, med et lan fra sociologen Gunther Teubner, sige, at DIGST formar at
afparadoksere det fundamentale styringsparadoks ved at hybridisere i bade kontrol- og
kreativitetsspillet. Hybrider, skriver Teubner,  work with a new device: Double attribution. It is the dnal
constitution of the institutional arrangement that constitutes hybrids as an emerging phenomenon.” (Teubner,
1993: 711f). Dette betyder, at hybrider skaber mulighed for en dobbelt konstituering af mening,
uden at disse er gensidigt udelukkende. Teubner skriver: “Under certain conditions, hybrid arrangements
can provide for an institutional environment where paradoxical communication is not repressed, not only tolerated,

but invited, institutionally facilitated and turned productive” (Teubner, 1996: 59).

Opdelingen i kontrol, koordination og kreativitet, samt blikket for skabelsen af hybrider indenfor
disse, giver en forstdelsesramme, som kan strukturere forklaringen pa styrelsens succesfulde

interaktion pa trods af de fundamentalt modsatrettede styringsforudsatninger.

5.1 Digitaliseringens janushoved

Med dette afsxt vil jeg 1 det folgende stykke diskutere, hvordan styrelsen formar at styre, hvor
der i en klassisk forstand ikke kan styres, ved at oscillere mellem de forskellige spil med de
forskellige aktorer. Forst vil jeg dog kort opridse de tre typer opgaver/spil i Jensens (2000)
opdeling af FMs maélopfyldelse 1 £ontrolspil, koordinationsspil og kreativitetsspil:
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Kontrolspillet

De spil, som FM spiller med omverdensaktorer for at kontrollere og begrense udgifter og
hemme udgiftsudviklingen er &ontrolspil. Malet med disse er, iflg Jensen, at: “sorge for at
ressortministerierne bruger farrest mulige penge og at de bruger de penge de far pa den mest ressonrceefferetive made,
0g ... at det bliver muligt for regeringen at lagge ressourcerne derhen, hvor de politiske prioriteringer er, dvs
omprioritere lobende.” (2000: 230). Kontrolspillet beror pa, at Finansministeriet har et
forfatningsmessigt mandat til at foresta arbejdet, og pa at ministeriet vedligeholder

analysekapacitet til at granske og udfordre budgetudformningen pa hvert enkelt ressortomrade.
Koordinationsspillet

“[Koordinationsopgaverne] adskiller sig fra kontrolopgaverne ved pd den ene side at have en langt mere
Sitnationsspecifik og policypraget karakter, fordi de i vidt omfang handler om forbandlinger og pa at reagere pa
konkrete politiske handelser, og pa den anden side at have et langt bredere strukturpolitisk perspektiv, der
rakker ud over kontrolspillets etarige pulssiag.” (Jensen, 2000: 218). En koordinationsopgave kunne
f.eks. vere sammensaxtningen af portefoljestyregrupper for fallesoffentlige projekter. For
koordinationsspillet gaelder det, at “succeskriteriet ikke blot [er], at ‘kassen stemmer’ ... men at fastholde
andre ministerier pa den sunde okonomiske politik som det grundleggende perspektiv.”. Malet 1
koordinationsspillet er at gore sig til spilfordeler for processer med flere aktorer, og derigennem

fa indflydelse pa mulighedsrummet for udvikling af policy pa andres omrade.
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Kreativitetsspillet

“Kreativitetsspillet gar nd pa at skabe og institutionalisere de forestillinger, som diskussionen af
samfundssporgsmal i bred forstand, samt de politiske debatter og beslutninger i snavrere forstand, er indrammet
af.” (Jensen, 2000: 241). Det udgeres af publikationer og politik, som meningsmaessigt former
samfunds-, stats- og individforstielse langs en akse, der understotter FMs overordnede
malsxtninger. “Kreativitetsspillet adskiller sig kvalitativt fra kontrol- og koordinationsspillene, hvor resultater
kan fikseres legalt i love eller politisk i aftaler og hvor effeten er handgribelig, ofte okononisk, for de involverede
parter. Det nytter ikke at lovgive om en omverdensfortolfening; det nytter heller ikke at organisationseliter satter
sig om et bord og bliver enige om en omwverdensfortolkning. For synlig magt kan vere direkte kontraprodnktiv.

Spillet gar nd pa at prege forestillingerne om sely og samfund ...  skriver Jensen (2000: 242).

Koordination mellem kontrol og kreativitet

FM har palagt DIGST et ansvar for at bidrage 7/ effektiviteten i den offentlige sektor, eller udtrykt i
kontrol-termer, at sorge for at ressortministerierne bruger farrest mulige penge og at de bruger de penge de far pd
den mest ressourceeffektive made. Afdelingschef i FM Soren Hartmann Hede udtrykker en

grundleggende forventning om at DIGST indgar integreret i FMs arbejde i denne henseende:

“Omr ansvaret for det koordineringsarbejde, eller det pres, som lige preecis ligger i en styrelse, eller det
ligger i et kontor — i min optik er det mere et sporgsmal om hvordan vi lige har indrettet os. Jeg betragter

DIGS'T pd nojagtig samme nivean som var det et kontor inde : FM DEP.” (Bilag A: 2)

Dette, kan man laese af Frelle-Petersen, preeger ogsd den mél-/middel-otientering som stytrelsens

drift af dagsordenen har faet:

“EMs grunddiskurs, der jo grundlaggende handler om at passe pa pengene og skabe effektivitet—den

rationalitet der ogsa gennemsyrer styrelsen her, og som ogsa gennemsyrede taskforcen—drev os jo ogsa over i
nogle helt klare dagsordener, der handlede om at etablere og ndnytte nogle teknologier #il at skabe en mere
effektiv offentlig sektor. Havde du puttet den i kirkeministeriet, eller i beskaftigelsesministeriet, s havde

rationaliteten veret en anden.” (Bilag C: 3).

Det folger, at man, set inde fra i DIGST, i hoj grad forseger at bekrefte FMs i “ar
administrationspolitikken bliver set som et delprodukt af at fore en ndgifispolitik”, som udtrykt af

Frelle-Petersen — dvs. forseger at tilfredsstille den eksplicitte forventning fra FM (Bilag C: 4).
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Ved at gore digitalisering lig med udgiftskontrol er dagsordenens organisering er vokset fra at
vere et koordinationsnetvark, i form af den digitale Taskforce, til at blive en selvstendig
governance-aktor. Kort sagt: DIGST har formaet at tilbyde sig selv som styringsmzassigt

interessant overfor FM ved at levere pa kontrolspillet i interaktionen med ministeriet.

Den tiltagende institutionalisering af digitaliseringsdagsordenen i FM har dog samtidig medfort,
at tredjeparter i de tvaergdende processer forankret i DIGST har opbygget en selvforstaelse som
modspillere i takt med vinklingen af digitalisering som udgiftskontrol- og effektiviseringsredskab
— og at forseg pa anvendelse af ‘hard’ styring (kontrol) 1 processer der griber ind pa
tredjeparternes interne organisering (begreenser deres relationelle autonomi) ofte resulterer i
fodslaben eller direkte modarbejdelse af dagsordenen. I denne henseende er det ogsa tydeligt, at
det ikke er hverken bemyndigelse eller mandat, der driver tredjeparter til at legge ressourcer i de
tvergiende processer forankret i DIGST. I stedet kan det bedre forklares som produktet af

intentionelle kreativitetsspil.

Det er blevet kendetegnende for digitaliserings-diskursen i den offentlige sektor, at den ikke
lengere entydigt bliver sat lig med effektivisering, men at grundlag som kvalitet, retssikkerbed og
“fremtidssikring”, meningsfuldt kan forbindes til diskursen. I styringsdokumenter og aftaler legges
der op til en mangfoldighed af anknytningspunkter for mening, som ikke blot er at levere kroner

og oret.

Dette genspejles ogsa i den governance-model som styrelsens arbejde tilrettelegges 1. Mens den
overordnede rammesztning, af hensyn til principalen FMs kontroldagsorden, oftest drives
igennem med. hard styring (som politiske mandater og samfundsekonomiske
styringsinstrumenter) forskydes deltaljeudformnings- og implementeringsopgaven til samarbejder
med det decentrale niveau. For at imodega manglende commitment fra tredjeparterne inddrages
disse i styre- og arbejdsgrupper med kompetence til at forme og praege dele af processen efter de
hensyn, som man lokalt mener bor leegges til grund for processen. I interaktionen med
tredjeparter indgar DIGST 1 et et kreativitetsspil, hvor der tages kvalitative hensyn til

parterne i det enkelte projekt, og de fir mulighed for at prege det.

Fordi digitalisering kan gores til alt fra ‘folkeskolens fremtid til ‘retssikkerhed pa socialomradet’, i
tilgift til at give okonomisk “/engere pa literen”’, og fordi arbejdet tilretteleegges 1 en struktur, hvor

parterne — fordi de fordi de har mulighed for en grad af indflydelse pa udformning og processen,
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selvom de overordnede rammer ligger fast — opnar en grad af medejerskab og indflydelse, kan
DIGST spille kreativitetsspillet succesfuldt netop ved ikke at anlegge en tilgang baseret pa syn/ig
magt (hierarkisk bestemmelse). Dette understreges ogsa af Frelle-Petersen, nar han siger, at: “Dez

er vigtig for os i disse processer, at vi ikke optrader med en meget stor, meget stwrk _finansministeriel kasket”

(Bilag C: 9).

Niar DIGST handler pa vegne af med FM, spiller

Finansministeriet

styrelsen altsa med pa det ministerielle kontrol-

spil for at sikre sin fortsatte relevans og selv-

stendighed, og ‘lane’ styringskompetence til at
drive processer. Nar styrelsen interagerer med

tredjeparterne legger den FM-kasketten pa

Delegation af
formel kompetence

T Kontrol

Digitaliseringsstyrelsen

e

hylden og spiller i stedet et kreativitetsspil, der

grundlaeggende gir ud skabe medejerskab og Information og T

ekspertise l Kreativitet

drive konsensus mhp. at sikre parternes fortsatte

deltagelse, uden hvilken projekter ikke succes- Tredjeparter

fuldt kan implementeres og kontrol ikke

meningsfuldt kan demonstreres over for FM.

Stillet overfor krav bade om at styre og om ikke at styre har DIGST opbygget en

governance-model, hvor den gor — og ikke gor — begge dele: Den styrer ved at forskyde
rammesatning og den harde styring til forhandlinger leengere oppe i systemet; samtidig undlader
den at styre ved at tilbyde en udformnings- og implementeringsproces, hvor opgaven skydes
nedad mod parterne. Man kan sdledes sige, at styrelsens governancemodel bliver en styringshybrid,
som bade tilbyder styring — 1 form af rammesatning — og ikke-styring — i form af muligheder for
at vere “medbestyrer” inden for de udstukne rammer — alt sammen ultimativt 1 skyggen af

truslen om, at manglende deltagelse vil blive sanktioneret.

Parallelt hertil opererer styrelsen meningsmaessigt inden for en digitaliserings-diskurs, som bade

kan meningsgives af effektivitet og meningsgives af andre hensyn, hvilket tillader en bred vifte af
muligheder for tolkning og tilknytning.
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Denne styring er imidlertid ikke at lobe med to halve vinde i hver sin retning. Den governance,
som styrelsen er i stand til at udfere faciliteres af, at styrings-hybriden efter behov savel kan
vere hird styring som ingen styring, og at diskurs-hybriden kan vare sivel meningsmassigt
entydig som flertydig efter behov. Der ligger imidlertid en styringskapacitet, forankret i DIGST,
som ikke alene kan forklares med, at styrelsen: 1) far lov at eksistere, og line mandat til at
effektivisere; og 2) at tredjeparter kan folge den en overordnet linje, uden at frastedes og

antagoniseres. Disse er nodvendige forudsztninger, men ikke udtemmende forklaringer.

DIGSTs relative success 1 interaktionen med sine omverdensaktorer kommer fra styrelsens evne
til, takket veere hybridiseringernes fiugtbare, komplekse reprasentation af verden™, at gore det muligt
selvsteendigt at spille et koordinationsspil. — De resultater, som sztter styrelsen i stand spille
med pa FMs kontrolspil (ved levere hindgribelige resultater i kroner og orer) og samtidig
trovaerdigt at kunne spille et kreativitetsspil ift. tredjeparterne (og saledes reelt prege deres
koncipering af mulighederne ved digitalisering) har det veret muligt for DIGST at skabe ved
strategisk at tilstreebe sig institutionelle spillepositioner, hvor styrelsen bliver spilfordeler for de
ovrige aktorer, substantielt sivel som processuelt. Dette tilkempede institutionelle gode —
placeringen som spilfordeler og nedvendig mellemmand — igennem hvilket DIGST aktivt pavirker
den konfkrete policyudvikling pa andre aktorers omrader — giver sig mange udtryk i styrelsen arbejde, men
eksemplificeres iser godt ved arbejdet med udvikling og portefoljestyring af

digitaliseringsstrategien.

Arbejdet har mange interessenter, og implementeringsprocesserne finder ofte sted delvist
udenfor FMs formelle ressortgranser: Der er som naxvnt ofte tale om opgaver, der griber ind 1 de
ovrige myndigheders indre organisering af opgavelosningen. DIGST har jf. FL.2018 § 07.12.01.3
Hovedopgaver og lovgrundlag ansvar for at udvikle digitaliseringsstrategien, herunder udvikle
initiativer — og dermed udvzlge parter — for den formelle fxllesoffentlige digitale omstilling.
DIGST har derigennem en sterk indflydelse pa, ikke alene hvilke omverdensagenter der skal
inddrages i implementeringsprocessen gennem arbejdsgruppestrukturen, men ogsa hvem der
forer tilsyn med disse i styregrupperne (og i nogen udstrakning ogsa i portefoljestyregruppen for

digitaliseringsstrategien).

» Jf. Teubner, 1996: 1
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I dette arbejde, men for si vidt ogsa i den enkelte processer pa styre- og arbejdsgruppeniveau,
balancerer styrelsen hensyn til FMs udgiftskontrol-krav med hensyn til parternes fortsatte
commitment. Selvom FM har skabt DIGST som koordinationsforum, og selvom grunddiskursen
1 FM i hoj grad praeger organisationskulturen i DIGST, kan DIGST ikke reelt operere som et
integreret hele under FM — netop fordi at forudsatningen for at en proces kan gennemfores
succesfuldt er, at den kan underlegges andre hensyn end det finansministerielle. Opgavelosning 1
DIGST er mulig, fordi styrelsen kan agere mediator og ikke alene bringe parterne hen til bordet,

men ogsa znd i processen.

Det er netop ved at vare den janus-hovedede organisation — som trovardigt kan spille kontrolspillet
opad og kreativitetsspillet nedad, mens den opnar sin gennemslagskraft 1 kraft af sin placering og
evne til at spille koordinationsspillet — at styrelsen har formaet substantielt at indfri de fornedne
forventninger og gradvist processuelt at tilkeempe sig strategiske positioner til at spille spillet igen

imorgen.
Udfordring og begraensninger

Selvom DIGST har oplevet en betragtelig vaekst og succes med drive sine dagsordener 1 den
nuvzerende governance-model, er modellen ingenlunde en catch-all losning. Styrelsens
grundleggende athengighed af at facilitere deltagelse og imeodega obstruktioner eller aktiv
fodsleben gor den sarbar over for aktorer, der enten ikke kober ind pa den grundlaggende

fortaelling om digitaliseringens muligheder, eller som er villige til at eskalere konfrontationer.

I takt med at man forankret 1 DIGST har drevet processer, som griber ind i kommunernes
autonomi, er disse blevet mindre tilbojelige til at se bort fra effektiviserings-perspektivet i den

digitale omstilling. Frelle-Petersen erkender dette og siger:

"Der er ingen tvivl om at konfliktniveauet pa nogle strekninger mellem kommune og stat er blevet gget
ret markant. Kommunerne er meget bange for micromanagement, og vores evne #il i virkeligheden at gribe

ret dybt ind i deres maskinrum” (Bilag B: 3)

Dette er de blevet, mener han, fordi Finansministeriet har benyttet strukturreformen til at “zzndre
den kommmunale organisering” og oprette Udbetaling Danmark, som ud over at kunne opfattes som
en made at bruge teknologi til at forsimple administrationen af kommunale udbetalinger, ogsa

kan opfattes som “at drive kiler ind i den mide som kommunerne har fribed til sely at organisere deres arbejde
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pa”, altsa deres autonomi (ibid). Disse konflikter er pt. tiltagende. Konsekvensen heraf for
mulighederne for at spille et kreativitetsspil er, at digitalisering kobles mere entydigt til
effektivisering og mister sin hybride dobbeltbetydning, og at de decentrale parter derfor vil

begynde at trakke sig igen.

Dernzst kommer, at selvom det styringsmassigt har vist sig en fordel ikke at vare integreret i
FM DEP i forhold til samarbejdet med de decentrale parter, udfordres forankringen af
tvergiende opgaver i en styrelses koordination oftere i relationen til andre ministerier. Seren
Hartmann Hede forklarer dette ved kulturen omkring hierarki i centraladministrationen, og siger,
at: “der er noget med at departementer ikfke rigtig gider at lytte 11l en styrelse” (Bilag A: 4). Anvendelse af
den harde styring udfordrer styrings-hybriden, som fungerer optimalt ved at insinuere #uslen om
sanktioner, snarere end sanktionerne selv. Det betyder, at DIGST ofte ma trekke pa FMs
“muskelkraft” til at tvinge compliance fra sektorministerierne, hvilket er forstyrrende og

forsinker processerne.

Bade Soren Beltofte og Lars Frelle-Petersen vurderer da ogsa, at governance-modellens evne til
fra et FM-perspektiv at skabe (handgribelige) resultater indenfor en kort arrekke maske kan blive
udfordret sa meget, at den “pa nogle omrider har ndtjent sig sely.” (Frelle-Petersen, Bilag C: 7).
Beltofte sekunderer denne holdning, og siger at “hvor vz mdske i nogle dr har veret vant til at orientere
os mod det tveroffentlige samarbeide, og hvor vi ogsd gor det i dag, men hvor man mdske godt kunne overveje om
det er det rigtige.” (Bilag D: 6). Den ogede politiske fokus kan vare ved at skabe @ndrede
styringsforudsatninger for omradet — bade 1 form af muligheder for selvstendigt at menstre
politisk styrke gennem MOI, og tiltagende mobilisering af modstand fra samarbejdsparterne —
der kan betyde, at mulighederne for at swtte sig igennem ved at vare spilfordeler fremadrettet

bliver begransede.
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6. Konklusion

Formalet med denne athandling er at forklare, hvordan Digitaliseringsstyrelsen er blevet
meta-koordinator pa substantiel tvaergdaende policyudvikling udenfor Finansminzisteriets

ressort.

Jeg har undersogt dette med afsxt i, at Digitaliseringsstyrelsens organisatoriske mulighedsrum for
handling, og dermed dens rolle som meta-koordinator, er skabt i en dynamik mellem diskursen
om digitalisering og institutionaliseringen af dagsordenen. Disse to udviklinger har jeg udforsket i

to enkeltstiende analyser.

I den diskursive analyse har jeg udforsket den historiske begrebsformning af digitalisering 1
en offentlig kontekst. Diskursanalysen viste, hvordan konciperingen af offentlig digitalisering er
undergaet to dobbeltsidede udviklinger: Substantielt er begrebsliggorelsen gaet fra forst at
indbefatte en indholdsmaessigt underdefineret omstillingsproces, med et forestillet potentiale til
kvalitativ forbedring af nasten alt, til siden narmest at blive synonymt med effektivisering, for
endelig at bade kunne italesattes som essentielt en spareredskab og et kvalitativt loft. Dette har
ligeledes bevirket en udbredning af omrader, som legitimt kan gores til genstand for
digitaliseringsprocesser. Processuelt har tilskrivningen af ansvaret for digitalisering dog samtidig
udviklet sig fra at opfattes som bedst placeret lokalt ved ‘dem der har sagskendskab og &now how’,
til gradvist at underga en opsplitning, hvor ansvaret for beslutning og udformning centraliseres
som fallesoffentlige, mens ansvaret for implementering og udfersel placeres lokalt. Fortallingen
bliver i sidste ende, at nasten alt med fordel kan digitaliseres, men at ikke alle med rette kan

foresta processen.

I den institutionelle analyse udforsker jeg digitaliseringsdagsordenens historiske
organisationsformning, gennem dagsordenens institutionaliseringen af i Finansministeriet. Den
institutionelle analyse viser, hvordan dagsordenens organisatoriske transformationer pa den ene
side er produkt af dens evne til at prasentere sig som losning pa FMs ekonomiske
styringsambitioner for det decentrale, og hvordan organiseringsformernes konkrete udformning
pa den anden side er betinget af dynamikken med de relevante omverdensaktorern. Ultimativt

viser analysen, at Digitaliseringsstyrelsens organisering kan forklares pbga. et behov for dels at
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drive besparende processer igennem, og dels at fastholde antagonistiske omverdensaktorer pa det

nedvendige niveau af aktiv deltagelse.

I diskussionen kombineres disse to delkonklusioner med afsxt i en kategorisering af FMs
opgavelosning som ontrol-, koordinations- og kreavititetsspil. 1 dette perspektiv kan styrelsens relative
success 1 relationen til sine omverdensaktorer forklares med, at selvom styrelsen er bundet i et
paradoksalt double bind mellem eksistentiel athaengighed af FM — som kraver handfaste resultater
pa opgavelosningen i form af gevinster i kroner og erer — og en funktionel athengighed af
tredjeparterne — som ikke vil levere den fornedne information og kompetence, hvis de oplever at
deres autonomi indskrankes — har det vaeret muligt for Digitaliseringsstyrelsen at tilfredsstille
forventningerne i begge athengighedsrelationer. Mulighedsbetingelsen for dette er
hybridiseringen af diskursen (som bade kan rumme fortxllingen om digitalisering mhp.
effektivisering og digitalisering mhp. kvalitet, sikkerhed el. andet) og styringsformen (som
kombinerer hard styret rammesatning med medejerskabsstyret deltagelse).Ved at oscillere
mellem pa den ene side at betone sin evne til at bibringe kontrol med (el. styring af) udgifter i sin
interaktion med FM, og pa den anden side kreativt at spille pa digitaliseringens kvalitative
potentiale 1 interaktionen med tredjeparter, har styrelsen opnaet en relativ succes med at undga at
antagonisere nogen af parterne — mens de reelle resultater, effektiviseringsgevinster og tilegnelse
af institutionel styringskapacitet, er blevet skabt ved at kunne agere spilfordeler og prage

policyudviklingen pa tvars af sektorer.

Strategiseringen af arbejdet som spilfordeler har kastet en rakke goder i form af
institutionelle placeringer — monitoreringsfunktioner ift andre ministeriers udformning af
lovgivning; obligatoriske projektmodeller og reviewsystemer; gatekeeper ift formulering af
tellesoffentlig It-politik mv.—som har givet Digitaliseringsstyrelsen en meta-koordinerende rolle,
ikke kun i forhold til implementering af konkrete, tvergaende projekter, men ogsa ift. andre

myndigheders udvikling af policy pa relevante omrader.

Mens styrelsens samlet set har varet relativt succesfuld pbga. denne governance-model,
er den til stadighed sarbar overfor manglende compliance fra aktorer, som opfatter en stark
kobling mellem digitalisering og effektivisering, og som er villige til at eskalere konfrontationer
(negére styring); dette er 1 serdeleshed blev bestyrket af den tiltagende politisering af omradet

efter oprettelsen af Ministeren for Offentlig Innovation.
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