Samfundslederskab i Skandinavien

Argang 37, Nummer 1, 2022, s. 27-49
https://doi.org/10.22439/sis.v37i1.6542
ISSN: 2596-6200

Hvorfor Gladsaxemodellen fejlede - om anvendelse
af algoritmer pa socialt udsatte born

Af Kenneth Kristensen *)

Resumé

Anvendelse af algoritmer i velfeerdsopgaver er nyt. Potentialet er stort, faldgruberne dybe. "Projekt
dataunderstottet tidlig opsporing af udsatte bern” i Gladsaxe Kommune havde stor interesse, men
det blev som folge af mediestorm, aftagende opbakning fra landspolitikerne og hensyn til borgernes
tillid lukket allerede i udviklingsfasen. Artiklen beskriver projektforlabet i Gladsaxe, analyserer
udfaldet og identificerer en rakke opmarksomhedspunkter for en kommunal direktion ved
anvendelse af algoritmer i velfaerdsopgaver. Artiklen bidrager desuden til litteraturen om brugen af
algoritmer med et fokus pa direktionens rolle samt med et eksempel pa anvendelsen af public value-

teori pa empiriske algoritmecases.
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A. Kan man anvende algoritmer pa udsatte born?

1. Baggrund

I foraret 2018 udbred en debat i landsdakkende dagblade, pa sociale medier mv., hvor et projekt i
Gladsaxe Kommune blev sammenlignet med overvagningsmetoder fra George Orwells "1984”, DDR
og Kina. Anledningen var en frikommuneansagning, hvor Gladsaxe Kommune sggte om mulighed
for at udvikle en algoritmebaseret opsporingsmodel med det formal "at hjalpe bern, i risiko for at
blive udsat, tidligst muligt” (Gladsaxe Kommune, 2017: 3). Dvs. tidlig forebyggelse gennem
monstergenkendelse, der bade i kompleksitet og intimitet gik leengere end f.eks. en database.
Anvendelsen af algoritmer var en helt ny tilgang til forebyggelse af sager om mistrivsel og overgreb
pa bern, som sager fra Tender, Rebild og Brenderslev havde sat hajt pa kommunernes og mediernes
dagsordener. Projektideen i Gladsaxe gav hab om, at der var en vej til at forebygge sadanne sager,
men som folge af mediekritikken, aftagende landspolitisk opbakning til at skabe det nadvendige
juridiske grundlag samt hensyn til borgernes tillid til kommunen, sa blev projekt dataunderstottet
tidlig opsporing (DTO) skrinlagt i udviklingsfasen primo 2019.

Gladsaxe Kommune er en mellemstor kommune med ca. 70.000 indbyggere og et relativt hajt
indtaegtsgrundlag, hvilket giver volumen og organisatoriske ressourcer over landsgennemsnittet.
Gladsaxe har et stabilt politisk styre med socialdemokratiske borgmestre i mere end hundrede ar.
En evaluering fra VIVE/Oxford Research viste meget fine resultater fra en af Gladsaxe Kommunes
analoge, forebyggende og tveergdende indsatser pa familieomradet 2016-2019 (Hjelmar et al., 2020),
hvilket indikerer en solid faglighed pa familieomradet. Gladsaxe kunne altsa umiddelbart se ud til
at have bade den forngdne politiske stabilitet, skonomiske ressourcer og faglige kompetencer til at
gennemfore projekt DTO. Sa hvorfor lykkedes det ikke?

2. Afgraensning

Inden for digitaliseringslitteraturen diskuteres forskellige definitioner, kategorier og anvendelser af
blandt andet big data, automatisering, algoritmer, maskinleering og kunstig intelligens (Mittelstadt
et al., 2016; Bach, Svejgaard og Hjorth, 2019; Mergel, Rethemeyer og Isett, 2016; Wirtz, Weyerer og
Geyer, 2019). Denne artikel vil ikke forfelge dette spor yderligere, fordi aktererne i debatten om
projekt DTO tog afset i en legmandsforstaelse af algoritmebegrebet. En algoritme er ifslge
Cambridge-ordbogens definition: “A set of mathematical instructions or rules that, especially if given
to a computer, will help to calculate an answer to a problem”. Algoritmer er blot en af mange
teknologier i digitaliseringen af den offentlige sektor, beskrevet som “the adaptation of the public
sector to completely embrace and imbed electronical delivery at the heart of the government business
model, whenever possible” (Margetts og Dunleavy, 2013: 6). Samme forfattere ser i paradigmet
"Digital Era Governance” digitalisering som en drivkraft, der gennemgribende forandrer offentlige
strukturer til at veere mere helheds- og borgerorienterede (Dunleavy et al., 2006).
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Bovens og Zouridis beskriver, hvordan digitale teknologier gradvist overtager skensvurderingen fra
frontmedarbejderne, og teknologiernes funktion andrer sig fra at registrere data til at fastlaegge
proceduren for vurdering, ”screen-level bureaucracy”, og til sidst semi- eller fuldautomatisk at
udgve selve skonsvurderingen, ”system-level bureaucracy” (Bovens og Zouridis, 2002). En del studier
videreudvikler denne pointe (fx Wihlborg, Larsson og Hedstrém, 2016; Busch, Henriksen og Seebg,
2018; Bullock, 2019). Andre studier har fokus pa den etiske dimension i forhold til borgerne
(Winthereik, 2020), jura og transparens (fx Serensen, 2018; Olsen et al., 2019; Andersen og
Motzfeldt, 2019), fagpersoners involvering (Holten Mgller, Shklovski og Hildebrandt, 2020), veerdier
(Rehl, 2020), digital transformationsledelse (Nielsen, Elmholdt og Noesgaard, 2020) eller
beslutningsstottesystemer (Gillingham, 2019). Om skepsis i forhold til algoritmer introducerer
Dietvorst et al. begrebet algoritmeaversion (Dietvorst, Simmons og Massey, 2015), og Van Dalen
viser, at der er forskel pa accepten af algoritmers anvendelse pa forskellige emner (Van Dalen, 2020).
Hovedparten af disse studier har fokus pa frontmedarbejdere eller mellemledere, mens direktionen
er underbelyst. I denne artikel er det netop direktionens perspektiv, som er i fokus.

3. Formal

Gladsaxeforlgbet anvendes som en case pa de problemstillinger, som i et topledelsesperspektiv kan
opsta ved anvendelse af algoritmer i velfaerdsopgaver. Gladsaxe er valgt som case af to grunde. For
det forste, fordi projekt DTO, kendt som ”Gladsaxemodellen”, var blandt de forste
algoritmeprojekter i danske kommuner og siden er blevet et markant referencepunkt i den offentlige
debat. For det andet, fordi "udsatte bgern” er et meget felsomt emne for alle akterer (Bjorn, 2020),
ikke mindst nar emnet kombineres med anvendelsen af algoritmer (Van Dalen, 2020). Projekt DTO
var sdledes bade teknologisk og emmnemaessigt et mere vidtgdende projekt end hidtil set i danske
kommuner. Dermed kan projektet betegnes som en "ekstrem” case, der ikke er reprasentativ, men
til gengeeld saerligt rig pa information om de dybere arsager i problematiske cases, fordi de aktiverer
flere aktorer og basale mekanismer i den studerede situation (Flyvbjerg, 2006). Erfaringerne fra
Gladsaxe er derfor relevante for andre kommuner, der i disse ar star foran strategiske valg om
anvendelsen af algoritmer i alt fra jobformidling til genoptraning. Potentialet i algoritmer for mere
effektiv, malrettet og fleksibel borgerservice er stort, men omvendt kan algoritmeprojekter ogsa
medfore f.eks. bias, uigennemsigtige beslutninger, brud pa retsprincipper og tab af privatliv og
borgernes tillid til det offentlige (fx Sweeney, 2000; Andrews, 2019; KL, 2019; Regeringen, 2019).
Dermed er projekt DTO ogsa velegnet til at besvare forskningsspergsmalet: Hvorfor blev udfaldet af
projekt DTO en projektafbrydelse? - og hvilke opmcaerksomhedspunkter for en kommunal direktion
kan identificeres ved anvendelse af algoritmer i velfeerdsopgaver?

4. Disposition
I besvarelsen af ovenstaende beskrives forst to teoretiske perspektiver pa direktionens rolle.
Derefter fremlaegges artiklens metode samt det empiriske forleb i casen indhentet ved
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dokumentanalyse og interviews med negleaktorer i Gladsaxe Kommune. I analysen anvendes den
prasenterede litteratur til at forklare udfaldet af projekt DTO og siden at identificere
opmarksomhedspunkter for en kommunal direktion ved anvendelse af algoritmer. Afslutningsvist
droftes artiklens begreensninger og neglespergsmal til yderligere undersogelse.

B. Direktionens ledelsesrolle

1. Teorivalg

Til at belyse direktionens ledelsesrolle er i denne artikel valgt et traditionelt offentligt
administrationsperspektiv (TOA), fordi det beskriver direktionens klassiske ledelsesrolle i
styringskaeden opad til det politiske niveau og nedad til den @vrige forvaltning. Dermed beskriver
TOA den forventede arbejdsdeling mellem politikere og forvaltning i en kommune. Desuden er valgt
et public value management (PVM)-perspektiv, fordi det tilbyder et supplerende og mere praksisnaert
perspektiv, der beskriver direktionen som entreprengr og opdagelsesrejsende i forhold til at finde
lesninger pa komplekse samfundsproblemer (Moore, 1995). Tilsammen udger TOA og PVM

undersggelsens analyseramme.

2. Traditionel offentlig administration (TOA)

TOA bygger pa Webers bureaukratimodel (Weber, 1922 [Fivelsdal 1971]; Stoker, 2006). Med afseet
heri samt den parlamentariske styringskade (Olsen, 1978) kan opstilles en hierarkisk og idealiseret
kommunal styringskaede, som blandt andet udtrykker forventningen til direktionens ledelsesrolle. I
denne styringskaede valger borgerne i en kommune et byrad, som delegeres
beslutningskompetencen for de kommunale opgaver. Byradet ansatter direktionen, der delegeres
beslutningskompetence til at gennemfore de politiske beslutninger. Direktionen ansaetter
fagpersoner i forvaltningen, som delegeres udferelsen af opgaverne. I den "modsatte retning” star
hvert led i styringskaeden til ansvar for det foregdende led, som forventer feedback, dvs. at
fagpersoner i forvaltningen informerer direktionen, der orienterer politikerne om resultater og
faglighed. Pa den baggrund ferer politikerne dialog med borgerne om kommunens udfordringer og
lasninger (K. og Okonomi- og Indenrigsministeriet, 2017). I den idealiserede rollefordeling
fastlegger politikerne mal og rammer, mens direktionen konkretiserer de politiske mal og udaver
styring og ledelse af forvaltningen for at realisere disse (Smith-Udvalget, 2015; Andersen et al.,
2019). T et TOA-perspektiv er forventningen til den konkrete case fra Gladsaxe derfor én
sammenhangende styringskeede, hvor byradet har udstukket mal og rammer for arbejdet med
socialt udsatte bogrn, hvor direktion og forvaltning har valgt at anvende algoritmer som supplement
til analoge metoder, og hvor direktionen har oplyst byradet om metodevalget, sa byradet eventuelt
kan korrigere samt fore dialog med borgere, presse mv.
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Den klare adskillelse i Webers bureaukratimodel mellem politik og administration har varet
udfordret af mange (fx Aberbach, Putnam og Rockman, 1981; Svara, 1999), hvilket er seerligt relevant
i relation til danske kommuner, hvor rollefordelingen i praksis er mere uklar, og politikerne ogsa
tager del i gennemforelsen af de politiske beslutninger (Andersen et al., 2019). Tilsvarende betyder
en professionaliseret direktion, at direktionen pavirker og indgar i politikudvikling (Lé Madsen og
Kjaer, 2015; Bertelsen og Hansen, 2016; Blom-Hansen, Baekgaard og Serritzlew, 2020). I praksis er
det derfor ogsa centrale roller for en direktion at agere strategisk udviklingskraft og brobygger

mellem politikerne og fagpersonerne i forvaltningen.

3. Public Value Management (PVM)

I trad med den overlappende rollefordeling mellem politik og forvaltning formulerer PVM en storre
og mere proaktiv rolle til den offentlige leder, hvor ledelsesopgaven blandt andet bestar i at udvikle
tiltag, engagere borgere og skabe vardi for borgere og samfund (Moore, 1995; Stoker, 2006;
Jorgensen og Bozeman, 2007). Moore beskriver i sin ”"strategiske trekant” (Moore, 1995; Moore og
Khagram, 2004), hvordan den offentlige leder ma: 1) afstemme forstaelsen af offentlig veerdi med

interessenterne. I fraveeret af en objektiv standard for succesfulde resultater i den offentlige sektor
ma lederen balancere mellem forskellige interessenters enskede mal og effekter af den offentlige
aktivitet, f.eks. brugertilfredshed eller brede samfundsveerdier som abenhed og integritet.
Interessenterne omfatter derfor ikke bare de direkte brugere af services, men ogsa avrige
samfundsborgere og interessegrupper. 2) Sikre legitimitet og opbakning i den demokratiske debat
mellem politikere og andre samfundsakterer. Det er ikke tilstraekkeligt, at offentlige ledere selv
fastseetter veerdi og mal for deres aktiviteter, da der er brug for legitimitet og stotte hertil fra de
"autoritative omgivelser”, hvilket vil sige de folkevalgte politikere, og de, som pavirker byradet. 3)
Operationel kapacitet til at gennemfore veerdiskabende aktiviteter, hvilket kan veere interne

ressourcer og kompetencer i organisationen, men ogsa eksterne bidrag fra f.eks. familier. Anvendt
pa Gladsaxecasen vil det saledes vaere en forudsatning, at der identificeres offentlig vardi for de
bergrte familier og samfundet i at anvende algoritmer, at metoden legitimeres af byradet og bakkes
op af dem, som pavirker byradet, og at kommunen har ressourcer, kompetencer, data og

lovgivningsmeessige rammaer til at bruge algoritmen.

PVM er blandt andet blevet kritiseret for at vaere en diffus teori, der marginaliserer politikere og har
for stor tiltro til offentligere lederes rolle som neutrale fortolkere og "platoniske beskyttere” af
offentlig veerdi (Rhodes og Wanna, 2007; Turkel og Turkel, 2016). Tkke desto mindre har PVM opnaet
stor popularitet iseer hos praktikere (Andersen et al., 2020), blandt andet fordi Moore’s strategiske
trekant tilbyder en enkel analysemodel i forhold til offentlige lederes behov for at lede opad, udad
og nedad (Bryson et al., 2017). Andrews bekrafter anvendeligheden af Moores strategiske trekant
til at forsta, hvordan regeringer tilgar nye og komplekse emner som anvendelse af algoritmer. I en
reekke cases viser Andrews, hvordan f.eks. racemeaessig bias i anvendelse af algoritmer udfordrer
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offentlige vaerdier. Han noterer behovet for opbakning til regulering af anvendelsen af algoritmer,
og han papeger den begreensede operationelle kapacitet til at gennemfore reguleringen (Andrews,
2019).

C. Metode

1. Dataindsamling

Undersggelsen anvender kvalitative datakilder til at kortleegge forlabet omkring projekt DTO og til
at identificere afgorende faktorer for projektets afbrydelse. Datakilderne er primert dokumenter
fra Gladsaxe Kommune, workshops og interviews med kommunens nggleakterer. Der er saledes
valgt et "indefra-perspektiv”, hvilket giver stor indsigt i de faktuelle forhold og negleaktgrernes
overvejelser om forlgbet. Risikoen ved denne tilgang kan naturligvis veere bias i respondenternes
vurdering af egen ageren. Kritisk opmarksomhed pa dette forhold indgar i analysen, og der er ved
triangulering tilstraebt at have forskellige kilder pa beskrivelser og vurderinger. Dataindsamling og
-analyse blev gennemfort i perioden august-december 2020.

For at kortleegge de faktuelle forhold og skabe grundlag for kritisk vurdering af respondenternes
udsagn anviste forfatteren typer af skriftligt materiale, som Gladsaxe Kommune fremfandt. Pa
baggrund af det tilsendte materiale blev yderligere materiale gnsket og fremfundet. Vedrgrende
selve projekt DTO bestod materialet af projektbeskrivelse, interne notater, ansggninger, ekstern
korrespondance, beskrivelser af forelgbig datamodel samt dagsordener og referater fra
styregruppemgader, politiske meder mv. Andre relevante dokumenter omfattede strategier,
evalueringer og rapporter om Gladsaxe Kommunes arbejde pa familieomradet samt datadrevet
forretningsudvikling og datasikkerhed. Desuden fremfandt forfatteren via Infomedia.dk artikler om
Gladsaxeforlgbet i dag- og fagblade fra perioden 2018-2020 ved segeord som ”Gladsaxe”,
"digitalisering”, "algoritme”, "data”, "datalaek”, "bern” mv. Forfatterens udkast til beskrivelse af
indhold og tidsforlagb af projekt DTO blev forelagt projektledere mv. i forvaltningen pa to workshops
med henblik pa validering og kvalificering af faktuelle forhold.

Med input fra et eksternt sparringspanel bestaende af en kommunaldirekter og en regionsdirektor
blev udarbejdet en interviewguide. For at indhente vurderinger fra forskellige vinkler blev
gennemfort i alt 13 interviews med nggleaktorer i projektforlgbet pa forskellige niveauer af
organisationen fordelt pa tre grupper: Politikere, direktion og fagpersoner. De fire politikere
omfattede borgmester samt udvalgsformand og to medlemmer af Barne- og Undervisningsudvalget.
De fire politikere var udvalgt fra fire forskellige parter (A, B, C, @) med forventning om derved at
opna bredde og variation i vurderingerne. Desuden indgik fire direktionsmedlemmer og fem

fagpersoner fra familie-, IT- og dataomraderne i interviewrunden.
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Som falge af Covid 19-restriktioner blev alle interviews gennemfort som videomader. Varigheden af
hvert interview var mellem 23 og 44 minutter. Alle interviews blev gennemfert som individuelle
interviews for at minimere bias for magtrelationer og tendens til konsensus i gruppeinterviews
(Fontana og Frey, 1994). Alle interviews var semistrukturerede omkring hovedtemaerne
projektforlab, negleproblemstillinger, tilgange og opmerksomhedspunkter. Der blev stillet abne
sporgsmal, hvor respondenterne havde lejlighed til at udpege og beskrive problemstillinger.

2. Dataanalyse

Interviewene blev analyseret med anvendelse af Miles og Huberman-modellen til kvalitativ analyse
(Miles og Huberman, 1994) og software-veerktgjet NVivo 1.5.1. Modellen anviser en systematisk,
interaktiv og iterativ proces mellem dataindsamling, datareduktion, datadisplay og konklusioner.
De transskriberede interviews blev i en empiridrevet, dben og deskriptiv kodeproces, uden
fortolkning, reduceret til ca. 300 kodningsenheder segmenteret i kortere udsagn pa fa linjer.
Hensigten var at "lade data tale” og saledes at fa indsigt i de involverede negleaktorers egne
refleksioner over problemstillinger i projekt DTO. Heraf opstod en 1. runde kodeliste, hvor de 300
kodningsenheder blev fordelt pa 16 temaer/koder med udspring i interviewene. Udsagnene blev
herefter meonsterkodet ved en indholdsmaessig fortolkning af sammenheenge, -clustering.
Fortolkningen blev dels stottet af forfatterens egne notater, nedskrevet umiddelbart efter
interviewene, dels af det skriftlige materiale om projekt DTO. Forelgbige "konklusioner” blev

opsamlet i et datadisplay fordelt pa de tre respondentgrupper.

Citater fra respondenter Forelgbig
konklusion

"Jeg tror slet ikke, at vi havde regnet med der ville veere sddan en shitstorm | Mediekritik

omkring det.” (Fagperson 1). undervurderet

"Et vigtigt lceringspunkt, er jo nok i virkeligheden ... altsd det kom bag pd
os i den grad, at der kom den omtale.” (Fagperson 2)

"Skulle vi fd lov at lancere det her igen, eller skulle vi gore noget andet, der
havde sddan en kontroversiel karakter, sa ville jeg godt nok lige scette mig
ned og teenke godt og grundigt over, hvad er det for en kontakt, vi skal have
med pressen? Hvordan skal vi have det her lanceret? Hvordan vil vi
kommunikere det?” (Fagperson 3).

"Jeg teenker det kom bag pad alle, hvor meget bevigenhed det fik det her.”
(Fagperson 4).

Tabel 1. Fra citater til forelobig konklusion - et eksempel.
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I en iterativ proces mellem kodning, datadisplay og forelgbige konklusioner blev antallet af temaer
reduceret fra 16 til 9 temaer i en slutkodning. Konklusionerne blev til sidst forelagt respondenterne
fra direktion og fagpersoner til kommentering og validering.

I artiklens analyseafsnit sammenholdes den teoretiske analyseramme med empirien fra dels
beskrivelsen af tidsforlgbet af projekt DTO og dels konklusioner fra interviewene. Tabel 2 viser,
hvilke af slutkoderne som indgar i analysens forskellige elementer.

Slutkoder Analyseramme

1. Politikernes rolle - om politikernes
opgaver og adfeerd

2. Kommunikation - om ekstern

kommunikation med medier, akteorer e Legitimering og opbakning (slutkode 2+3)

mv.

Proces - om processer, tempo mv.

Jura - om jura og rettigheder e Offentlig vaerdi (Slutkode 3+4+5+6)

Data - om data, -adgang, -kvalitet mv.

Etik og tillid - om etik, borgernes tillid e Operationel kapacitet (Slutkode 7+8)

mv

7. QOrganisation og kompetencer - om
intern struktur, kultur, akterer, ledelse, e Algoritmeaversion (Slutkode 9)
kompetencer mv.

8. Direktionens rolle - om direktionens
opgaver og adfeerd

9. Teknologi - om opfattelser af teknologi.

Styringskeade (Slutkode 1+2)

SRR

Tabel 2. Interviews: Fra kodning til anvendelse i analyse

D. Tidsforlebet i projekt DTO
Projekt DTO’s tidsforlab kan opdeles i fire delvist overlappende faser.

1. Forhistorie og idé. Juni 2016-februar 2018.

En ny direkter for bern og kultur med erfaring og nysgerrighed pa datadrevet ledelse blev ansat i
februar 2016. Desuden konstaterede familieafdelingen i samarbejde med blandt andet social- og
beskaftigelsesomraderne i foraret 2016, at bern med mistrivsel ofte forst blev identificeret i 8-12-
ars alderen, selv om en sagsgennemgang viste, at forskellige afdelinger i kommunen hver isaer havde
konstateret tegn pa mistrivsel tidligere. Dvs. at forvaltningen blev opmarksom pa, at man ikke i
tilstraekkelig grad havde ”forbundet punkterne til et samlet billede”. Med denne viden, og med
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henvisninger til nyere forskning om udsatte bern, blev en sag forelagt Berne- og
Undervisningsudvalget, der i juni 2016 godkendte strategien ”"Strategi for tidlig indsats - Familier
der lykkes”. Strategien fokuserede pa tidlig opsporing af socialt udsatte bgrn og familier pa tveers
af fagligheder (Gladsaxe Kommune, 2016).

Gladsaxe Kommune blev udpeget af Jkonomi- og Indenrigsministeriet som frikommune i oktober
2016, hvilket abnede mulighed for dispensation fra gaeldende lovgivning. Desuden var der et gnske
i Gladsaxe Kommunes direktion om at arbejde tvaergaende, forebyggende og dataunderstottet. Det
blev derfor besluttet i direktionen at etablere en enhed, Datadrevet Forretningsudvikling (DAFO), fra
oktober 2017. DAFO-enheden bestod af fa faste medarbejdere samt reprasentanter fra andre
afdelinger et par dage om ugen. En tvaergaende DAFO-styregruppe med berne- og kulturdirektoren
som formand traf beslutninger om enhedens projekter.

Da strategien “Familier der lykkes” skulle udmeontes i konkrete projekter, var det neerliggende, at
der foruden et antal analoge projekter, f.eks. "Opsporing i dagtilbud” og "Familiesupporten”, ogsa
blev formuleret et projekt om dataunderstgttet tidlig opsporing. Der blev nedsat en arbejdsgruppe,
der i foraret 2017 gennemforte den indledende vurdering af jura, datatilgaengelighed, datamodel
samt forhandsdialog med Okonomi- og Indenrigsministeriet. Udkast til ansegning om
frikommuneprojekt blev godkendt af @konomiudvalget og siden Byradet i september 2017 med 24
stemmer for og 1 stemme imod. Projektet blev forelagt tre politiske fagudvalg til efterretning i
november 2017. I projektansggningen blev sggt om dispensation til at samkeare en liste af data pa
tveers af forskellige forvaltningsomrader, og en forelabig opsporingsproces blev beskrevet.

I december 2017 gav @konomi- og Indenrigsministeriet afslag pa frikommuneansggning om projekt
DTO, men tilkendegav samtidig, at ansggningen ville sgges imodekommet i en generel lovadgang
med udgangspunkt i databeskyttelsesloven (L 502), som var under behandling som lovforslag i
Folketinget. Efterfolgende henviste Regeringen direkte til inspiration fra Gladsaxes
frikommuneansggning i regeringens "ghettoudspil” 1. marts 2018 (Regeringen, 2018).

2. Mediestorm. Marts 2018.

Regeringens ghettoudspil forte til stor mediemaessig interesse for Gladsaxes DTO-projekt startende
med en Ritzau-nyhed 27. februar 2018 (Ritzau Fokus, 2018) og en artikel 3. marts i Politiken
"Regeringen vil overvage alle landets bgrnefamilier og uddele point” (Sorgenfri Kjeer, 2018c). Derfra
fulgte en storre debat i nationale medier og pa sociale medier (fx Gjerding, 2018; Jensen og
@stergaard, 2018). De fleste debatterer var kritiske overfor overvagning, manglende transparens,
risiko for datamisbrug og borgernes rettigheder. Dvs. kritikken gik pa Gladsaxes egnske om at
anvende en algoritme og ikke det at opspore socialt udsatte bern tidligere. En undtagelse var dog
tidligere formand for Berneradet, Lisbeth Zornig Andersen, der i en artikel blev citeret for, at man
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snarere burde ga endnu leengere i anvendelsen af data (Lessel og Houlind, 2018). Debatten forholdt
sig ogsa til Regeringens ghettoudspil og den reviderede databeskyttelseslov, og Gladsaxe Kommunes
projekt blev saledes uforvarende en del af den nationale debat om integration og privatliv. I Gladsaxe
Kommune forte kritikken til, at byradet blev orienteret af forvaltningen om status pa projekt DTO
pa et byradsseminar i marts 2018 samt i en opfelgende mail. Mediekritikken gav anledning til
politisk bekymring og spergsmal, men der blev ikke politisk fremsat gnske om at stoppe projekt
DTO, yderligere redegorelser eller droftelser i politiske udvalg.

3. Modelarbejde. Januar-november 2018.

Hverken nationalt eller lokalpolitisk var der beslutninger, der stoppede projekt DTO efter
mediekritikken. Derfor fortsatte modelarbejdet internt i Gladsaxe Kommune. Hverken datamodellen
eller de procesmaessige dele blev feerdigudviklet og operationaliseret, men grundelementerne var:
1) Pa baggrund af et litteraturstudie, gennemgang af ti borgersager samt input fra fagmedarbejdere
blev der udpeget 44 potentielle risikoindikatorer for mistrivsel hos 0-6-arige bern, f.eks. statte fra
Paedagogisk Psykologisk Radgivning. 2) Samkersel af risikoindikatorerne i en datamodel, der skulle
treenes pa data fra alle bern i Gladsaxe Kommune i alderen 0-6 ar opdelt i to grupper - udsatte bern
/ kontrolgruppe af gvrige barn. 3) Datamodellen var ikke et pointsystem, som fremfert i medierne,
men en algoritme, der skulle beregne hvilke risikoindikatorer, og hvilken kombination af
indikatorer, der gav starst statistisk signifikans for korrelation til "udsathed”. Datamodellen skulle
anvende metoden “preediktivt beslutningstrae”, fordi metoden gav stor gennemsigtighed i
mellemregningerne. Datamodellen kunne anvendes til at beregne “risiko for udsathed” udtrykt som
procentsatser for forskellige grupperinger af bern. 4) Fagmedarbejdere skulle foretage indledende
vurdering af data. P4 denne baggrund kunne fagmedarbejderen forkaste og slette sagen eller
kontakte familien for samtykke til egentlig sagsbehandling, der kunne fore til evt. tilbud om hjelp.
Hvis familien ikke gnskede at give samtykke, sa skulle sagen slettes. Grundleeggende var tanken at
tilbyde et "samarbejde i gjenhajde” med de identificerede potentielt udsatte familier. Samarbejde
med faglige organisationer og Danmarks Statistik blev afsggt for at kvalificere processen og
modellen. Modelarbejdet viste, at dataadgang, -kvalitet og -historik var en udfordring.

Pa trods af Regeringens oprindelige intention abnede vedtagelsen af Databeskyttelsesloven i maj
2018 ikke mulighed for at imedekomme Gladsaxe Kommunes frikommuneansggning om projekt
DTO. Til gengaeld abnede et nyt lovforslag (Lov 707) om "en helhedsorienteret plan” fra 8. juni 2018
samt daveerende berne- og socialminister Mai Mercados stotte til projekt DTO pa et abent samrad
21. juni 2018 nye forhabninger i Gladsaxe. I august besggte reprasentanter fra Borne- og
Socialministeriet Gladsaxe Kommune, og der blev indledt dialog med ministeriet om mulighederne
for at kunne gennemfore (dele af) projekt DTO. Gladsaxe Kommunes fagudvalg blev i november
2018 orienteret om status pa projekt DTO.
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4. Dataleek og nedlukning. December 2018-april 2019.

Fra efteraret 2018 blev projekt DTO nedprioriteret af forvaltningen til fordel for de analoge
projekter under "Familier der lykkes”. Det var dog et dataleek uden direkte forbindelse til projekt
DTO, der udlgste lukning af projektet. Den 3. december 2018 blev fire PC’er stjalet fra radhuset,
hvoraf den ene indeholdt et regneark med fortrolige personoplysninger, herunder ca. 20.000 CPR-
numre. Dataleekket blev anmeldt til Datatilsynet, og byrad og bergrte borgere orienteret, men tilliden
til kommunen havde lidt skade. I medierne kom der fornyet kritik af Gladsaxe Kommune
(Mchangama og Liu, 2018) og en sammenkaedning med projekt DTO (f.eks. Sorgenfri Kjeer, 2018a).
Pa den baggrund trak Christina Egelund fra et af de daveerende regeringspartier, Liberal Alliance,
14. december 2018 stotten til projekt DTO (Sorgenfri Kjar, 2018b). Dermed var Folketingets
opbakning til projekt DTO vak, og forvaltningen besluttede pa et styregruppemade for DAFO i
januar 2019 at seette projektet i bero. Pa et made 5. februar 2019 besluttede et enigt @konomiudvalg
at iveerkseette en ekstern gennemgang af informationssikkerheden i Gladsaxe Kommune, og pa
@konomiudvalgets mede 30. april 2019 fremlagde konsulentfirmaet PWC sin rapport og
forvaltningen sine anbefalinger. P4 denne baggrund besluttede et enigt Jkonomiudvalg at afseette
yderligere syv arsveerk til informationssikkerhed samt behov for yderligere teknologianskaffelser.

E. Hvorfor blev projektet i Gladsaxe afbrudt?

Udfaldet af Gladsaxecasen analyseres med anvendelse af analyserammen bestaende af
styringskaeden fra TOA-perspektivet og Moores strategiske trekant fra PVM-perspektivet samt det
beskrevne tidsforlgb og respondenternes forklaringer.

1. Styringskaeden

Tidsforlabet viser, at forvaltningen udviklede projekt DTO som én blandt flere indsatser, der skulle
udmente de politiske mal fastlagt i strategien "Familier der lykkes”, og at projekt DTO blev godkendt
politisk i forbindelse med frikommuneans@gningen. Dermed var den politiske rygdekning pa plads,
og den begraensede politiske involvering i projektet var i trad med den forventede arbejdsdeling
mellem politikere og forvaltning i styringskeeden. Set i bakspejlet er bade politiske og administrative
respondenter dog enige om, at det ville have varet en fordel med politikerne tidligere og taettere
inde over projekt DTO’s formal, kriterier, risici og metode, fordi dette projekt havde til hensigt at
anvende nye, digitale og kontroversielle tilgange til borgerne.

... i et eller andet omfang, sa kan vi jo godt lide at veere med pa rejsen, og jeg teenker ogsa,

at det bliver mere kvalificeret af, at vi kommer med ind sadan ret tidligt i loopet. Pa det rigtige
niveau - altsa pa det politiske niveau og ikke pa det tekniske.” (Borgmester).
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De interviewede politikere fremhaever ogsa, at de ved godkendelsen af frikommuneansagningen var
fokuseret pa formalet med projektet, men ikke helt kunne overskue indholdet og konsekvenserne
af de nye digitale metoder. Der opstod derfor ikke den nadvendige brobygning i styringskeden
mellem pa den ene side forvaltning og direkterer og pa den anden side det politiske liv i Gladsaxe.

"Vi bliver simpelthen nedt til at forklare politikerne, og det omfatter ogsa mig selv, hvad er
det her egentlig for noget? Altsa hvad er kunstig intelligens for noget? Hvad er det for nogle
udfordringer der ligger i det? Men sadan lidt basalt forsta, hvordan fungerer det? Hvad er det
egentlig det gor?” (Formand for Barne- og Undervisningsudvalget).

Politikernes svage indsigt i projekt DTO viste sig at blive et problem i forbindelse med
mediekritikken, hvor flere politikere i interviewene giver udtryk for, at de ikke folte sig tilstraekkeligt
kleedt pa til at involvere sig i debatten. Dvs. at politikerne ikke var i stand til at forklare og forsvare
projekt DTO, da mediekritikken bred ud. I et styringsperspektiv kan det argumenteres, at to af
leddene i styringskeeden lasnede sig, sa der ikke var den fornedne kobling mellem hverken direktion
og politikere eller mellem politikere og borgere.

2. Legitimering og opbakning

Den lokalpolitiske legitimering af projekt DTO er beskrevet ovenfor, men i et PVM-perspektiv har
det ogsa betydning at sage bred opbakning hos landspolitikere, interessenter, borgere mv. (Bryson
et al,, 2017). Tidsforlgbet i projekt DTO viser, at der fra regeringens side var eksplicit opbakning til
projektet frem til efteraret 2018, hvilket var steerkt medvirkende til, at Gladsaxe fortsatte
projektudviklingen. Til gengaeld var det forst sent i forlgbet, at de faglige organisationer blev
inddraget, og borgerne blev det slet ikke. Flere af de interviewede fagpersoner og direktorer giver
udtryk for, at de ansa projekt DTO som mere en ide end et feerdigt projekt.

"I forhold til involvering af borgere i forhold til modellen, sa naede vi slet ikke langt nok i
udviklingsarbejdet med modellen til, at det var aktuelt. Vores model aendrede sig undervejs i
processen, og vi var ikke klar til at praesentere den offentligt.” (Barne- og kulturdirektor).

Af samme arsag erkendes det, at medieinteressen blev undervurderet. Fraveeret af en proaktiv
kommunikation om projektet var medvirkende til, at der i medierne opstod en rakke misforstaelser
og bekymringer, f.eks. at der var tale om en pointmodel, og at kommunen ville registrere "scoren”
for hver familie i kommunen. Disse misforstaelser blev gentaget i andre medier, rapporter mv.
Desuden fokuserede mediehistorierne pa de risici, som anvendelse af algoritmer kunne frygtes at
indebeere, og ikke pa problemet med at finde uidentificerede begrn pa vej til alvorlig mistrivsel. Da
mediekritikken bred ud, var der en vis offentlig opbakning fra berne- og socialministeren, men

regeringen blev presset af medier og i Folketinget pa temaer som transparens og overvagning som
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folge af det tidsmaessige sammenfald med ghettoudspil og vedtagelse af databeskyttelsesloven. Det
blev saledes problematisk for projekt DTO, at der hverken var etableret alliancer med andre
interessenter eller en understgttende kommunikation om problemet eller algoritmens anvendelse. I
et PVM-perspektiv er pointen, at selv regeringens opbakning viste sig utilstrakkelig, fordi der ikke
var en bredere legitimering og opbakning fra andre interessenter, borgere og medier til projekt DTO.
Dermed var den forste af forudseaetningerne i Moores strategiske trekant ikke opfyldt.

3. Offentlig vaerdi

Mediekritikken viste tydeligt, at der var konfliktende opfattelser af offentlig veerdi i projekt DTO. I
administrationen havde man identificeret stor offentlig veerdi i projekt DTO i form af bedre
livskvalitet for udsatte bern, men eksterne aktgrer tillagde risici for overvagning, manglende
transparens og datalek starre betydning end formalet. Selv om forvaltningen internt havde gje for
disse problemstillinger, sa blev de forskellige opfattelser af offentlig veerdi ikke balanceret med
interessenterne, og dermed fik man ikke eksplicit dreftet emner som abenhed, rettigheder og
integritet, der er blandt de grundleggende samfundsveerdier i PVM-perspektivet (Jorgensen og
Bozeman, 2007). Flere af de interviewede politikere i Gladsaxe peger i den forbindelse pa tilliden til

kommunen som afgerende.

"Der er noget med, at de personer, som jo egentlig er dem, der skal hjelpe familierne, ogsa
bliver nogle, der skal rapportere. Det bliver tydeligt her. Sadan har det maske altid veeret.
Fagmedarbejderne har vel altid vendt tilbage, hvis de havde bekymring, men at de bliver nogle
personer, der direkte skal registrere data om folk. Det er faktisk ret bekymrende, fordi det kan
fa nogle familier til at fravaelge besgg af sundhedsplejersken, hvis de er bange for, at de maske
vil blive sat i en eller anden kategori.” (Byradsmedlem).

Trods disse bekymringer giver de involverede direkterer samt fagpersoner i interviewene udtryk
for, at de samtidig oplevede en etisk forpligtelse til at anvende de data, som kommunen la inde med
til at identificere potentielt udsatte bern i alvorlig mistrivsel, der ellers risikerede at blive overset.
Den daveerende kommunaldirektor har blandt andet i en debat pa Folkemgdet 2019 betegnet denne
forpligtelse som “den dobbelte etik”, hvor der ikke bare er etiske spergsmal forbundet med at
anvende kommunens data om borgerne, men jo ogsa ved ikke at gore det. Ikke desto mindre blev
projekt DTO lukket, og fokus i stedet rettet mod at genskabe borgernes tillid gennem abenhed om
kommunens data samt store investeringer i datasikkerhed. Dvs. at fa genskabt balancen i
opfattelserne af offentlig veerdi og dermed opfylde den anden forudseetning i Moores strategiske
trekant.
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4. Operationel kapacitet
Pa baggrund af gode erfaringer fra analoge familieindsatser havde respondenterne stor tiltro til, at

kommunens socialfaglige medarbejdere kunne handtere dialogen med familierne.

"Vi har etableret en familiesupport med fire medarbejdere, som allerede nu reekker ud til
foreeldre i fuldstendig samme situation, som dem vi matte have fundet digitalt. Vi har haft
flere hundrede familier igennem i meget sma, korte, intensive familiebehandlingsforlgb, og
det vi oplever, det er, at der er ingen, der siger nej. Alle er taknemmelige for at fa en hjselpende
hand - uden at der oprettes en social sag.” (Berne- og kulturdirektor).

Etableringen af DAFO-enheden sikrede desuden interne dataspecialister og "et sted at ga hen og fa
hjelp” for de faglige centre i forvaltningen. Det er dog en velkendt problematik, at forskellige
fagligheder kan have sveert ved at forsta hinanden og at arbejde sammen. Denne udfordring er ikke
mindst narveerende, nar data- og digitaliseringsfaglighed er den ene part og fagpersoner med faglige
tilgange er den anden part (Hoerl, 2020; Holten Maller, Shklovski og Hildebrandt, 2020). Derfor er
det interessant, at Gladsaxe Kommune i forbindelse med projekt DTO anvendte en model, der i den
konkrete kontekst anerkendes af de interviewede fagpersoner og direkterer som velfungerende.

"Familieafdelingen har faet ideen ud fra et behov hos de udsatte bern og et fagligt snske om
at hjaelpe. Driveren i projektet kommer fra styregruppen, der ogsa tilfajer ressourcer. Og
datamedarbejderne breender ogsa for det, fordi de kan se, det kan komme ud i virkeligheden
bagefter.” (Digitaliseringschef).

Det er respondenternes vurdering, at organiseringen af DAFO med kombinationen af faste
medarbejdere og deltidsmedarbejdere fra fagcentrene sikrede en lgbende vidensdeling og gensidig
indsigt i fagomrader. Medarbejderne i DAFO-enheden beskrives desuden som img@dekommende og
nysgerrige pa fagcentrenes udfordringer. Projekt DTO var forankret i familieafdelingen og dermed
socialfagligheden, hvilket medferer et vigtigt vaerdimaessigt fokusskift (Holten Mgller, Shklovski og
Hildebrandt, 2020) . Endelig havde projektet direktionens tydelige opbakning, hvilket kan ses pa
prioritering af ressourcer til projektet, direktionens formandskab i styregruppen samt opbakning
under og efter mediekritikken. Direktionens deltagelse i styregruppen bidrog ogsa til at etablere den
forngdne indsigt i projektet og en velfungerende kobling i styringskaeden mellem direktion og
forvaltning. I et PVM-perspektiv kan det pa baggrund af ovenstaende argumenteres, at direktionen
havde etableret den fornadne operationelle kapacitet til at gennemfere projekt DTO, som udger det
sidste led i Moores strategiske trekant.
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5. Algoritmeaversion
Et yderligere fund fra interviewene er, at flere respondenter fremheever utryghed ved ordet
"algoritmer” som en medvirkende arsag til udfaldet af casen.

"Ved et ord som algoritme kan jeg meerke pa vore politikere, at det laber dem koldt ned ad
ryggen, for hvad betyder det for hensynet til borgerne?” (By- og Miljedirektor).

Den menneskelige skepsis overfor algoritmer giver sig blandt andet udslag i, hvad der er beskrevet
som ”algoritmeaversion”, hvor det i en rakke forsag blev observeret, at forsggsdeltagerne havde
mindre tillid til forudsigelser fra algoritmer end mennesker, selv for de forsegsdeltagere, som havde
kendskab til, at algoritmens forudsigelser var mere preaecise end menneskelige forudsigelser
(Dietvorst, Simmons og Massey, 2015). Denne observation ligger i forlangelse af litteraturen om et
"system-level bureacracy”, hvor det anfores, at menneskelig skensvurdering overtages af
dataspecialister, som gennem opsetning af datamodeller i realiteten foretager myndighedens
vurdering(Bovens og Zouridis, 2002). Som angivet i tidsforlabet var det hensigten i projekt DTO, at
algoritmen alene skulle anvendes til identifikation og behandling af data, og ikke til hverken semi-
eller fuldautomatisk sagsbehandling. Alligevel var bekymringer for algoritmernes pavirkning af
sagsbehandlingen og en generel algoritmeaversion sandsynligvis medvirkende faktorer til
mediekritikken og den aftagende politiske opbakning til projekt DTO.

6. Opsummering
P& baggrund af tidsforlebet og analysen opsummerer figur 1 arsagerne til, at projekt DTO blev
afbrudt.

Begraensende faktorer
Styringskaede dekoblet
Manglende legitimering hos

Understgttende faktorer interessenter

Landspolitisk opbakning Offentlig vaerdi ikke afstemt

Operationel kapacitet Algoritmeaversion Reduceret landspolitisk
Mediekritik - opbakning + bekymring
Timing i offentlig debat for borgernes tillid til
Datalaek kommunen

!

Projekt DTO afbrydes

Figur 1. Arsager til at projekt DTO blev afbrudt
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F. Konklusion

Denne artikel indeholder en grundig beskrivelse af forlgbet af projekt DTO i Gladsaxe Kommune og
en analyse af arsager til projektets afbrydelse. Det kan konkluderes, at den operationelle kapacitet
til projektet var etableret, og at der var landspolitisk opbakning. Selv om byradet formelt havde
godkendt projekt DTO, sa var styringskaden mellem direktion/politikere og politikere/borgere reelt
dekoblet, fordi politikerne ikke havde veret tet nok pa projektet til at kunne forklare projektet for
borgerne og i offentligheden. Projektet manglede derfor reel legitimering hos kommunalpolitikerne
samt en bredere opbakning fra interessenter, borgere og medier. Forvaltningens opfattelse af
offentlig veerdi for de udsatte bern var ikke afstemt med offentlighedens bekymringer for
overvagning, transparens, dataleek mv. Dette blev tydeligt, da Gladsaxe blev ramt af mediekritikken,
der yderligere blev forsteerket af algoritmeaversion og det tidsmeessige sammenfald med debatter
om regeringens ghettoudspil og vedtagelsen af databeskyttelsesloven samt senere i forlgbet en
datalek i kommunen. Disse forhold pavirkede negativt den landspolitiske opbakning til projekt
DTO, og der opstod lokalt bekymring for borgernes tillid til kommunen. I sidste ende stod det klart
for bade direktion og politikere i Gladsaxe, at projektet matte afbrydes for at bevare borgernes tillid

til kommunen.

Casen har naturligvis sin egen kontekst og historik, som ikke nadvendigvis er til stede i andre
kommuner. Alligevel kan der pa baggrund af forlgbet i Gladsaxe og med fokus pa direktionens
pavirkningsmuligheder identificeres folgende opmaerksomhedspunkter for en kommunal direktion
ved anvendelse af algoritmer i velfeerdsopgaver: 1) Teet involvering af politikere ved anvendelse af
algoritmer i velfeerdsopgaver. 2) Sikre politikernes forstaelse af anvendelsen af algoritmer for at
undga dekobling af styringskeeden. 3) Balancere offentlig veerdi og skabe bred legitimitet og
opbakning fra interessenter 4) Etablere operationel kapacitet i form af direktionens opbakning,
ressourcer samt faglige og datameaessige kompetencer i tvaerfagligt samarbejde. 5) Sprogbevidsthed
og algoritmeaversion som pramis. Disse opmarksomhedspunkter bidrager til litteraturen om
anvendelse af algoritmer med et fokus pa direktionens rolle samt med et empirisk eksempel pa
anvendeligheden af PVM.

G. Diskussion

Betydningen af opmerksomhedspunkterne vil variere med den konkrete kontekst, hvor Gladsaxe
var kendetegnet ved politisk stabilitet samt relativt gode ressourcer og faglighed. Ogsa temaet kan
have betydning, hvor udsatte born er et meget felsomt tema for anvendelse af algoritmer, der saetter
dilemmaerne pa spidsen. Det er saledes muligt, at andre opmerksomhedspunkter kunne vare
fremkommet ved casestudier af f.eks. statens algoritmemodel til anvendelse pa kommunale
jobcentre. Der er behov for studier af algoritmers anvendelse pa forskellige velfeerdsomrader og
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gerne ogsa mere teknologisk fokuserede studier af forskellige typer af algoritmer, samt hvordan

disse anvendes i praksis i en kommune.

Denne artikel har fokuseret pa direktionens perspektiv. Et relevant spergsmal for videre studier vil
vere, i hvilken grad og hvordan topledelse af algoritmer adskiller sig fra topledelse af andre storre
omstillinger af den kommunale service? Umiddelbart kan det argumenteres, at alle fem
opmarksomhedspunkter har stor lighed med "almindelig forandringsledelse” (f.eks. Kristiansen,
2019). Alligevel synes topledelse af projekter med algoritmer at have en ekstra dimension. Maske er
kernen heri, at direktionen i de fleste kommuner har en lav forstaelse af algoritmer og
konsekvenserne heraf? Algoritmer kan opleves som en "sort boks”, hvor udfaldet kan vare meget
svart at forudsige. Anvendelse af algoritmer i velfeerdsopgaver kan derfor veere forbundet med stor

risiko.

I PVM-perspektivet er det netop en forventning, at direktionen gar forrest og udviser mod til at
udforske lgsninger pa komplekse samfundsudfordringer som socialt udsatte bgrn. Gladsaxecasen
viser potentialet, men ogsa risikoen ved, at direktionen tager teten i overvejelserne om anvendelse
af algoritmer. Casen er en pamindelse om vigtigheden af ikke blot at have organisationen ombord,
men ogsa at have borgere og politikere med pa rejsen. Det kreever mod at ga forrest, og dette mod
udviste Gladsaxe Kommune med projekt DTO. Den davaerende kommunaldirekter formulerer det

naesten som en forpligtelse:

"Hvis sadan en kommune som os ikke gor sadan noget, hvem er det sa, der skal gore det?”

(Davaerende kommunaldirektor).
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