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UTVIKLINGSOPTIMISME KAN SKJULE 
ØKONOMISKE OG SOSIALE KOSTNADER I DEN 
DIGITALE FORVALTNINGEN
Av Ida Bring Løberg1

Sammendrag 
Offentlig sektor preges av utviklingsoptimisme og tro på at digitalisering skal modernisere staten. 
Målet med digitaliseringspoltikken er å skape effektive og brukerorienterte tjenester. En utfor-
dring er imidlertid at effektivitet ofte forutsetter standardisering, og det er ikke alltid er forenelig 
med brukerorientering. Dermed reises et spørsmål om hvorvidt politikken faktisk er realiserbar. 
Hensikten med denne artikkelen er å undersøke forholdet mellom effektivitet og brukeroriente-
ring i den digitale forvaltningen. Relevant kunnskap kartlegges i en litteraturgjennomgang, som 
inkluderer 123 studier om møter mellom den digitale forvaltningen og brukere. 

Funnene viser at digitalisering gir muligheter for både effektivisering og brukerorientering, men 
også innebærer en rekke underkommuniserte kostnader. Dette inkluderer ikke bare økonomiske 
kostnader, som tidkrevende implementering, men også en rekke sosiale kostnader. Den digitale 
forvaltningen kan gi brukere enklere tilgang til tjenester, men stiller også krav til kompetanse. 
Flere av de digitale løsningene kan også innebære standardisering. Dermed blir den digitale for-
valtningen ofte vanskelig å navigere for brukere med manglende digital kompetanse og kom-
plekse bistandsbehov. Dette kan resultere i et digitalt utenforskap, som pålegger både sam-
funnet og enkeltindividet kostnader. Hvorvidt offentlig sektor kan realisere både effektive og 
brukerrettede tjenester på samme tid avhenger dermed ofte av kompleksiteten i brukerens sak. 

På tross av at flertallet kan bruke de digitale løsningene, har en mindre gruppe sårt behov for å 
møtes ansikt-til-ansikt. Dette reiser spørsmål om hvordan ressurser skal fordeles mellom digitale 
tjenester og tradisjonell oppfølging. Risikoen er at ressursene tilføres kanaler som mange bruker, 
men hvor hjelpebehovet ikke nødvendigvis er størst. Ressursfordelingsdilemmaet aktualiseres 
av at offentlig sektor opplever et press for å effektivisere sine tjenester, og dermed et press for å 
digitalisere. Disse funnene er relevante for NAV, hvor digitaliseringen både former samhandlingen 
med brukere og skal frigjøre tid til å møte brukere med komplekse hjelpebehov. 

1	  Takk til Kristine von Simson, Ragnhild Ekelund, Åshild Male Kalstø, Kristian Myklathun og Heidi Nicolaisen for innspill og kommentarer. Takk til 
Arbeids- og velferdsbiblioteket for hjelp i sammenheng med litteratursøket. 
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Abstract 
Public sector has an immense belief in digital technologies’ abilities to modernize government. 
The aim of Norwegian digitalization policies is to create efficient and client-oriented services. 
However, efficiency often requires standardization, which can counteract client-orientation and 
raises questions of whether these policies are realizable. This article explores the relationship 
between efficiency and client orientation in digital government. Relevant knowledge is identified 
in a literature review that includes 123 studies about meetings between digital governments and 
clients. Despite the possibilities of digital technologies making government more efficient and 
client-oriented, the findings show that digital government also involves several costs, which of-
ten are not explicitly communicated. These include economic costs, such as time-consuming im-
plementation, but also social costs. While digital government provides clients with easier access 
to services, it also involves standardization and demands new skills from clients. Thus, it can be-
come harder for clients with complex needs and limited digital skills to navigate public services, 
which can result in digital exclusion. This exclusion imposes costs on both society and the indi-
vidual client. Whether public sector can realize efficient and client-oriented services at the same 
time, often depends on the complexity of the client’s case. When an increasing number of clients 
use digital solutions, it also raises questions of resource allocation – how should resources be 
allocated between digital services, which most clients use, and follow-up face-to-face, which a 
smaller group need? This resource allocation dilemma is particularly relevant in a context, where 
expectations of an efficient government create pressures to implement digital government. The 
findings are relevant for the Norwegian Labor and Welfare Administration (NAV), where digital 
service provision influences the interaction with clients and is supposed to free up time for la-
bor-oriented counselling. 
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Innledning

Digitaliseringen av offentlig sektor er både i emning 
og endring. NAV er et eksempel på dette. Oppfølgin-
gen har tradisjonelt foregått ansikt-til-ansikt på lokal-
kontoret. I løpet av de siste årene har imidlertid bru-
kere i økende grad kunnet samhandle med NAV 
digitalt. Brukere finner informasjon på nav.no, snak-
ker med NAV i digitale dialoger og sender søknader 
på nett. Det digitale tilbudet gir brukere enklere til-
gang til forvaltningen og skal frigjøre tid til arbeids-
rettet oppfølging av brukere i en sårbar situasjon. 
Utviklingen reflekterer dermed målet med digitalise-
ringspolitikken, som skal skape brukerrettede og 
effektive tjenester (Kommunal- og distriktsdeparte-
mentet, 2020; St.meld. 22 (2020–2021)); St.meld. 27 
(2015–2016)). Brukerorientering handler om å gi bru-
kerne tjenester som er tilpasset deres behov og tilret-
telegge for deltagelse i egen sak (ECON, 2007). Bru-
kerorientering skal oppnås ved å sette brukerens 
behov i sentrum, et sammenhengende tjenestetilbud 
og gjenbruk av data (St.meld. 27 (2015–2016)). 
Effektivisering skal oppnås gjennom blant annet digi-
tal selvbetjening og automatisert saksbehandling (St.
meld. 27 (2015–2016)). 

Ideelt sett skal effektivitet og brukerorientering for-
sterke hverandre i den digitale forvaltningen (Schou 
& Pors, 2019). Et eksempel på dette er digitale selv-
betjeningsløsninger som tillater brukeren å løse admi-
nistrative oppgaver på egen hånd, for eksempel ved å 
innhente informasjon selv eller sende søknader på 
nett. Brukeren bidrar dermed aktivt i produksjonen av 
egen tjeneste, noe som kan tolkes som en form for 
medvirkning. Medvirkning er en forutsetning for å 
skape myndiggjøring, som innebærer at brukere gis 
større kontroll over beslutninger som påvirker dem 
(WHO, u.å.). Digital selvbetjening innebærer også at 
brukere løser oppgaver som tidligere ble løst av 
ansatte, noe som kan frigjøre tid i førstelinjen og der-
med være effektivt. Innvendingen mot digital selv-
betjening er imidlertid at ikke alle brukere klarer å 
navigere tjenestene på egen hånd (Jansson & Erlings-
son, 2014). En digital offentlig sektor kan derfor inne-
bære sosiale kostnader. Dette er kostnader som påfø-
res samfunnet, og enkeltindividet, blant annet som 
følge av digitalt utenforskap. Dermed innebærer digi-
talisering ofte en avveiing mellom effektivisering og 

brukerorientering. Digitaliseringen av offentlig sektor 
preges likevel av utviklingsoptimisme og tro på den 
digitale forvaltningen (Germundsson, 2022; Roman, 
2015; White mfl., 2010). Troen har en tendens til å 
skape en forventning om digitalisering, og risiko for 
at offentlig sektor tar teknologier i bruk før man for-
står de faktiske konsekvensene av dem (Carney, 2020; 
Lindgren mfl., 2019). Denne implementeringskontek-
sten understreker behovet for kunnskap om de fak-
tiske konsekvensene av digitaliseringen. 

Formålet med denne artikkelen er å kartlegge eksis-
terende kunnskap om den digitale forvaltningen. Føl-
gende problemstilling legges til grunn: Hva forteller 
forskningslitteraturen oss om forholdet mellom effek-
tivisering og brukerorientering i den digitale forvalt-
ningen? Problemstillingen tar utgangspunkt i målene 
med dagens digitaliseringspolitikk og besvares i en 
litteraturgjennomgang. Omdreiningspunktet i littera-
turgjennomgangen er møtene mellom den digitale for-
valtningen og brukerne, ettersom dette er stedet hvor 
tjenester leveres og tilpasses den enkelte bruker. Det 
legges en vid forståelse av møter til grunn, som inklu-
derer all kontakt en bruker har med den digitale for-
valtningen. Eksempler inkluderer bruk av nettsider, 
digitale søknader og digital dialog. På grunn av at lit-
teraturen om digitalisering i NAV er begrenset, inklu-
derer litteraturgjennomgangen internasjonale studier 
fra ulike former for førstelinjearbeid. Det vil si den 
delen av organisasjonen som møter brukere ansikt-til-
ansikt, på telefon eller i digital dialog. Litteraturgjen-
nomgangen kan derfor frembringe kunnskap om 
målene i digitaliseringspolitikken basert på erfaringer 
fra en rekke land og kontekster. Kunnskap om den 
digitale forvaltningen er viktig for NAV, hvor digita-
lisering er en forutsetning for tjenesteytingen. Digita-
lisering former ikke bare interaksjonen mellom NAV 
og brukere, men skal også frigjøre tid i førstelinjen til 
oppfølging av brukere med komplekse hjelpebehov. 
Digitaliseringen er dermed et premiss for både digital 
interaksjon og møter ansikt-til-ansikt.

Videre i artikkelen redegjør jeg for litteraturgjennom-
gangen før funnene presenteres.  Funnene viser mulig-
heter for både effektivisering og brukerorientering, 
men også at en rekke kostnader ved den digitale for-
valtningen ofte er underkommunisert. Den digitale 
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forvaltningen innebærer økonomiske kostnader, men 
også sosiale kostnader. Ofte er den digitale forvaltnin-
gen vanskelig å navigere for brukere med begrenset 
digital kompetanse og komplekse bistandsbehov, noe 
som viser kostnadene for den enkelte bruker. Kom-
pleksiteten i brukers sak blir derfor avgjørende for 
hvorvidt offentlig sektor kan realisere både effektive 
og brukerrettede tjenester på samme tid. Funnene for-
mes av at litteraturen har en tendens til å fokusere på 
sårbare brukergrupper. Dermed viser litteraturen 

utfordringene i en digital offentlig sektor, og i mindre 
grad hva som faktisk fungerer. Funnene reiser spørs-
mål om målgruppen for digitale tjenester og ressurs-
fordeling, som vil bli diskutert avslutningsvis. 

Data og metode
Denne artikkelen bygger på en litteraturgjennomgang, 
som i utgangspunktet ble gjort som en del av NAVs 
prosjekt «Fremtidens møteplasser» (Løberg, under 
arbeid). I prosjektet kartlegges eksisterende kunnskap 
om møter mellom den digitale forvaltningen og bru-
kere, som skal informere utviklingen av fremtidens 
møteplasser i NAV. Fokuset i denne artikkelen er 
imidlertid på hvorvidt den digitale forvaltningen ska-
per effektive og brukerorienterte tjenester. Notatene 
fra den opprinnelige litteraturgjennomgangen har der-
for blitt gjenanalysert for dette formålet.  

Ulike begreper i den digitale forvaltningen 
Digitalisering innebærer en omfattende bruk av digitale 
teknologier som kan endre og strukturere hvordan sam-
funnet organiserer seg (Leonardi & Treem, 2020). Utstrakt 
bruk av slike teknologier for å levere offentlige tjenester 
omtales gjerne som digital forvaltning, noe som foran-
drer måten tjenester leveres på (Panagiotopoulos mfl., 
2019). 

Digitale teknologier brukes i denne artikkelen som et 
samlebegrep for ulike informasjons- og kommunika-
sjonsteknologier. Informasjonsteknologier brukes til å 
innhente, lagre og behandle informasjon (Store norske 
leksikon, 2019). Kommunikasjonsteknologier muliggjør 
kontakt mellom ulike parter. I NAV brukes digitale tekno-
logier blant annet til å kommunisere med brukere og 
dokumentere deres sak. 

Digitale selvbetjeningsløsninger er et samlebegrep som 
brukes om digitale løsninger som tillater brukere å løse 
administrative oppgaver på egen hånd, slik som å inn-
hente informasjon eller sende inn søknader på nett. Dette 
er ofte oppgaver som førstelinjen måtte løse tidligere.

Automatisering innebærer at oppgaver som tidligere 
ble behandlet av mennesker behandles maskinelt. Ofte 
blir rutinepregede oppgaver automatisert. Hel eller delvis 
automatisering av beslutningsprosesser er et eksempel 
på dette. Digital saksbehandling kan også innebære bruk 
av beslutningsstøtte, som skal hjelpe førstelinjen ta 
informerte beslutninger, for eksempel ved å gi anbefalin-
ger til vedtak. 

Digitalisering i NAV 
NAV gir økonomisk og sosial hjelp til brukere som står 
utenfor arbeid. Oppfølgingen har tradisjonelt foregått 
ansikt-til-ansikt på lokalkontoret. I løpet av de siste 
årene har imidlertid brukere i økende grad kunnet sam-
handle med NAV på nett. Brukere finner informasjon på 
nav.no, snakker med NAV i digitale dialoger og sender 
søknader på nett. Utviklingen innebærer dermed en 
økende grad av digital selvbetjening. Digital aktivitets-
plan er det primære samhandlingsverktøyet mellom NAV 
og bruker. Dette er en plan for oppfølgingen av bruker, 
som spesifiseres i form av arbeidsrettede aktiviteter. 
Eksempler på slike aktiviteter kan være jobbsøking eller 
behandling. I motsetning til den papirbaserte aktivitets-
planen er den digitale utgaven mer interaktiv. Nå kan 
både veiledere og brukere foreslå, oppdatere hverandre 
og snakke om arbeidsrettede aktiviteter i den digitale 
aktivitetsplanen. Den digitale aktivitetsplanen inne-
holder også en dialogfunksjon, som tillater direkte kon-
takt mellom veileder og bruker. 

På bakgrunn av mangfoldet av kommunikasjonskanaler 
har NAV laget en kanalstrategi, som skal veilede ansatte 
og brukeres kanalvalg. Kanalstrategien skal frigjøre tid 
til arbeidsrettet oppfølging av sårbare brukere ved å 
kanalisere ressurssterke brukere til digitale kanaler. 
Møter skal planlegges i forkant, noe som skal redusere 
ad hoc-henvendelser og gi bedre ressursutnyttelse. Flere 
lokalkontor har derfor redusert den bemannede åpnings-
tiden i mottakene. Formålet er imidlertid ikke at digitale 
løsninger skal erstatte møtene ansikt-til-ansikt, men at 
ressursene skal brukes på de brukerne som trenger det 
mest. Kanalstrategien innebærer også spesialisering 
innad i NAV. Lokalkontorene skal fokusere på arbeidsret-
tet oppfølging, mens flere saksbehandlingsoppgaver 
enten automatiseres eller håndteres av sentraliserte 
enheter. Riktig kanalbruk er derfor viktig for å gi rett hjelp 
til rett tid. Kanalstrategien er nå lagt under virksomhets-
strategien, som revideres. Virksomhetsstrategien består 
av tre overordnede mål, som skal prege brukermøtene: 1) 
NAV skal oppleves som en støttespiller, 2) gi brukere rik-
tig svar raskt og 3) møte brukerne i kanalen de har behov 
for (NAV, 2021, u.å.).  
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Formålet med en litteraturgjennomgang er å kartlegge 
den eksisterende kunnskapen om et avgrenset feno-
men ved å identifisere og gjengi relevant litteratur 
(Levac mfl., 2010). Omdreiningspunktet for dette lit-
teratursøket er møtene mellom den digitale velferds-
staten og brukere. Det er her offentlige tjenester leve-
res, og førstelinjen kan utøve sitt skjønn for å tilpasse 
tjenesten til den enkelte brukers livssituasjon (Lipsky, 
2010). Fokuset på møtene gir dermed et «nedenfra 
opp»-blikk på den digitale forvaltningen, hvor første-
linjen former og leverer den endelige politikken gjen-
nom sine beslutninger. Dette perspektivet kan gi et 
mer reelt bilde av konsekvensene av den digitale for-
valtningen enn perspektiver som forstår digitaliserin-
gen gjennom den formulerte politikken, som gjerne 
preges av teknologioptimisme. Ettersom det er 
begrenset med forskning på NAV, inkluderer søket 
funn fra andre former for digitalt førstelinjearbeid i 
offentlig sektor, slik som i helsevesenet, skolen og 
politiet. Ofte regnes disse ulike formene for førstelin-
jearbeid som sammenlignbare på bakgrunn av felles 
strukturelle betingelser: de ansatte leverer offentlige 
tjenester, møter brukere og utøver skjønn, noe som er 
nødvendig på grunn av vage retningslinjer, stor kom-
pleksitet og begrensede ressurser i arbeidet (Lipsky, 
2010). En begrensning ved dette omdreiningspunktet 
er at det ikke nødvendigvis fanger oppgaver som lig-
ger utenfor førstelinjen, men som likevel kan være 
viktige for effektivitet og brukerorientering, slik som 
helautomatiserte beslutninger. 

Litteratursøket ble gjennomført i biblioteksdatabasen 
Oria, hvor det ble søkt i både internasjonal litteratur 
om førstelinjearbeid og norsk litteratur om NAV. 
Dette søket ga totalt 1459 treff, heretter omtalt som 
studier. Relevansen av studiene ble vurdert på bak-
grunn av følgende inklusjonskrav: studiene måtte 
omhandle både digitale teknologier og en form for 
offentlig tjenesteyting. For mer informasjon om inklu-
sjons- og eksklusjonskrav, se tabell 1. Totalt ble 858 
studier ekskludert på bakgrunn av at de ikke svarte til 
kriteriene for relevans. I tillegg ble 390 duplikater, 58 
studier som ikke var på engelsk eller et skandinavisk 
språk, og 8 artikler i tidsskrifter av usikker kvalitet 
også ekskludert. I vurderingen av sammendragene ble 
25 bokkapitler ekskludert i den internasjonale littera-
turen på grunn av at sammendragene ofte var gene-

relle, manglende tilgang og at eksklusjonen av dem 
var tidsbesparende. I tillegg ble 6 studier ekskludert 
på grunn av andre årsaker, som for eksempel feil for-
mat eller manglende tilgang. Totalt ble 114 studier fra 
søket inkludert i litteraturgjennomgangen. Dette 
antallet har blitt supplert med 9 studier, som ikke ble 
fanget opp av søket. Dette er primært studier om 
NAV, herunder grålitteratur og studier som har blitt 
publisert etter søketidspunktet. Disse studiene er skilt 
ut i referanselisten som «øvrig identifisert litteratur.» 
Dermed inngår totalt 123 studier i gjennomgangen.

Litteratursøket

Omdreiningspunkt
Møter mellom den digitale forvaltningen og 
brukere

Database
Oria (inkl. materiale som Arbeids- og 
velferdsbiblioteket ikke har tilgang til)

Søkeord

«street-level bureaucracy» digital*

«street-level bureaucracy» ICT

«street-level bureaucracy» e-government

digital* «Norwegian Labor and Welfare 
Administration»

NAV digitalisering

Avgrensninger 

Årstall: søk i den internasjonale litteraturen 
ble avgrenset til publiseringer i perioden 
2000-2022. Ettersom litteraturen om 
digitalisering i NAV er begrenset, ble det ikke 
satt årstallsbegrensninger for denne 
litteraturen. 

Format: søket ble avgrenset til artikler, 
bokkapitler og rapporter. 

Inklusjons- og 
eksklusjons
kriterier 

Studiene måtte ha en referanse til både en 
digital teknologi og offentlig tjenesteyting 
for å bli inkludert. 

Studiene måtte være på enten engelsk eller 
et skandinavisk språk for å bli inkludert.

Duplikater ble ekskludert.

Kilde: NAV 

Det ble skrevet korte sammendrag fra studiene, hvor 
blant annet funn om effektivisering og brukeroriente-
ring ble notert. Dermed var funnene allerede sortert i 
to deduktive kategorier i notatene. Deduktive katego-
rier er forhåndsdefinerte og basert på eksisterende for-
klaringer, forståelser og begreper. Formålet med å 
bruke deduktive kategorier i denne artikkelen er å 
undersøke hvorvidt antagelsen om en effektiv og bru-
kerorientert digital forvaltning støttes av datamateria-
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let. Dernest ble notatene tematisk kodet med induk-
tive koder. Induktive koder lages underveis i 
kodingsprosessen på bakgrunn av innholdet i datama-
terialet. En deduktiv tilnærming kan dermed brukes til 
å teste eksisterende forklaringer, mens en induktiv 
tilnærming kan bidra til nye forklaringer. Ulike temaer 
ble dernest gruppert sammen i større kategorier og 
navngitt før kategoriene ble sett i sammenheng for å 
identifisere meningsfulle mønster i datamaterialet 
(Braun & Clarke, 2006). Dette resulterte i fire ende-
lige kategorier: gevinstrealisering, økonomiske kost-
nader, brukerretting og sosiale kostnader. 

Funn
Funnene vil vise at digitalisering kan skape mulighe-
ter for effektivisering og brukerorientering i offentlig 
sektor. Det tegner seg likevel et mønster, hvor littera-
turen fremhever ulike kostnader ved den digitale for-
valtningen som ofte er underkommunisert. Dette kan 
dreie seg om økonomiske kostnader, slik som at det 
kan være tidkrevende å implementere den digitale for-
valtningen. Litteraturen fokuserer imidlertid særskilt 
på sosiale kostnader, som blant annet oppstår som 
følge av at ikke alle brukere klarer å navigere de digi-
tale tjenestene. Resultatene formes av egenskaper ved 
litteraturen som inngår i denne gjennomgangen. Flere 
av studiene er forankret i samfunnsvitenskapelige, til 
dels kritiske, fagtradisjoner. Ofte har disse studiene en 
tendens til å fokusere på konsekvensene for sårbare 
brukergrupper, og dermed på utfordringer, fremfor 
hva som faktisk fungerer i den digitale forvaltningen. 
For mer informasjon om kjennetegn ved litteraturen, 
se faktaboks. Videre vil funn om effektivisering bli 
presentert før funn om brukerorientering. Det vil 
avslutningsvis bli redegjort for forholdet mellom dem 
i diskusjonen. 

Effektivisering i den digitale forvaltningen
I den digitale forvaltningen skal effektivisering opp-
nås gjennom blant annet digital selvbetjening og auto-
matisert saksbehandling (St.meld. 27 (2015–2016)). 
Litteraturen støtter opp om disse målene i digitalise-
ringspolitikken. Flere argumenterer for at automatise-
ring kan senke kostnader, øke effektiviteten, redusere 
repetitive oppgaver og frigjøre tid i førstelinjen 
(Bruhn, 2015; Elyounes, 2021; Ranerup & Henriksen, 

2019). Bullock (2019) påpeker at kunstig intelligens 
antageligvis vil forbedre effektiviteten i saksbehand-
lingsoppgaver ytterligere. Det er også støtte i litteratu-
ren for at integrasjon mellom IT-systemer og datade-
ling kan gjøre offentlig sektor mer effektiv (McCall 
mfl., 2021). Digitale selvbetjeningsløsninger kan 
dessuten føre til spart tid i førstelinjen, ettersom de 
innebærer en form for «outsourcing» av oppgaver til 
brukere (Breit, 2019). Pors og Pallesen (2021) argu-
menterer derfor for at digital selvbetjening er en forut-
setning for effektivisering i den digitale forvaltningen. 
Forskning fra NAV viser attpåtil at førstelinjen ofte 
opplever digital dialog som effektiv (Bergum et mfl., 
2020; Løberg, 2021; Aasback, 2021). Det tar for 
eksempel kortere tid å skrive en digital melding enn å 

Kjennetegn ved litteraturen i gjennom-
gangen
Litteraturen i litteraturgjennomgangen har visse kjenne-
tegn som kan forme resultatene i denne artikkelen: 
1.	 Det er en overvekt av kvalitative studier i littera-

turgjennomgangen. Kvalitative studier forklarer 
innholdet i et fenomen, men redegjør ikke for 
dets utbredelse (Wadel mfl., 2014). Et stort antall 
inkluderte studier, og lignende resultater på tvers 
av ulike kontekster, kan imidlertid støtte opp om 
funnenes overførbarhet. 

2.	 Flere av studiene er publisert i tidsskrifter innen 
fagfeltene offentlig administrasjon/organisasjon, 
sosialt arbeid/sosialpolitikk og digital forvaltning. 
Deler av den samfunnsvitenskapelige litteratu-
ren er kritisk og har en tendens til å fokusere på 
sårbare brukere. Dermed vil denne litteraturen ofte 
si mindre om hva som faktisk fungerer i en digital 
offentlig sektor, og hvilke grupper digitaliseringen 
fungerer godt for.  

3.	 Studiene er i hovedsak fra USA og europeiske land. 
Det er flest studier fra Norge, etterfulgt av Stor-
britannia og Sverige. Det ble søkt spesifikt etter 
studier fra NAV som kan forklare andelen norske 
studier, men de skandinaviske landene er generelt 
godt representert. 

4.	 Det er flest studier om førstelinjearbeid innen ar-
beids- og sosialtjenester (inkl. barnevern), etterfulgt 
av studier fra helsevesenet og politiet. Dette regnes 
i utgangspunktet som sammenlignbare former for 
førstelinjearbeid, men ulike kontekster kan forme 
resultatene av digitaliseringen. 

5.	 Studiene om NAV er ofte mer positive til digitalise-
ring enn den internasjonale litteraturen. Dermed 
kan resultatene være mer kritiske enn erfaringene 
fra NAV vil tilsi.  
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møte en bruker (Løberg, 2021; Aasback, 2021). 
I NAV kan også den digitale aktivitetsplanen organi-
sere førstelinjens arbeid og hjelpe dem prioritere, noe 
som kan gi effektiviseringsgevinster (Proba, 2022). 

På tross av mulighetene for effektivisering i den digi-
tale forvaltningen, er det ingen automatikk i at de rea-
liseres (Henman, 2019). En grunn til dette er at tekno-
logier ikke skaper effektivitet i seg selv (Kim mfl., 
2014; Pors & Pallesen, 2021). Resultatene av digitali-
seringen avhenger også av hvordan teknologiene bru-
kes. Ofte kreves det større organisasjonsendringer for 
å oppnå effektiviseringsgevinster (Breit, 2019; Giest 
& Raaphorst, 2018). NAV er et eksempel på at digita-
liseringen innebærer slik omorganisering. Kanalstra-
tegien innebærer for eksempel intern spesialisering, 
og at brukere skal løse flere oppgaver på egen hånd 
(Breit & Salomon, 2015; Løberg, 2021). NAV har 
også gått fra å kjøpe digitale tjenester til å utvikle dem 
selv (Mohagheghi & Lassenius, 2021). Dette 
utviklingsarbeidet er organisert i autonome team, som 
arbeider smidig (Mohagheghi & Lassenius, 2021). 
Eksemplene viser hvordan digitalisering og organise-
ring griper inn i hverandre (Breit, 2019). Litteraturen 
peker attpåtil på enkelte barrierer for en effektiv digi-
tal forvaltning. Det vil videre bli redegjort for to slike 
barrierer.  

Digital dialog frigjør ikke nødvendigvis tid
Den digitale forvaltningen består av ulike teknologier, 
men ikke alle virker like effektive. En av teknologiene 
litteraturen stiller spørsmål ved er den digitale dialo-
gen mellom forvaltningen og brukeren. Det finnes lit-
teratur som argumenterer for at digital dialog er effek-
tiv (Proba, 2022) og at førstelinjen opplever den som 
effektiv (Aasback, 2021). Likevel frigjør den ikke 
nødvendigvis tid i førstelinjen (Fossestøl mfl., 2020; 
Mearns mfl., 2015). En forklaring på dette er at den 
digitale dialogen gjør førstelinjen tilgjengelig for bru-
kerne (Breit mfl., 2021; Løberg, 2021; Zhu & Ander-
sen, 2021b; Aasback, 2021). Brukere kan sende så 
mange meldinger de vil og fra hvor de vil. Tilgjenge-
ligheten kan dermed senke terskelen for å ta kontakt 
(Breit mfl., 2021; Fossestøl mfl., 2020), noe som kan 
skape en etterspørsel etter tjenestene (Løberg, 2021). 
På tross av at dette er norske eksempler, er denne 
etterspørselen imidlertid ikke et særnorsk fenomen 

(Chen mfl., 2006; Mearns mfl., 2015). Chen mfl. 
(2006) viser hvordan opprettelsen av en e-post, som 
skulle gi innbyggere mulighet til å sende inn klager til 
Taipeis borgermester, nettopp gjorde dem mer villige 
til å sende inn klager. Den digitale dialogen var effek-
tiv og ga innbyggerne enkel tilgang til tjenesten, men 
den ble likevel ressurskrevende når flere innbyggere 
deltok (Chen mfl., 2006). Dermed er det ikke nødven-
digvis teknologien i seg selv som er ineffektiv, men 
teknologien forsterker en etterspørsel. 

Funnene viser at brukere ikke bare forbruker tjenester, 
men også etterspør dem (Welch, 2005). En voksende 
digital brukermasse øker forventningene til den digi-
tale forvaltningens tilstedeværelse og tilgjengelighet, 
noe som kan skape et implementeringspress (Ma, 
2013; Welch, 2005). Dette inkluderer forventinger om 
at offentlig sektor er tilgjengelig i flere kanaler, som i 
sosiale medier, og forventninger til effektivitet, til-
gjengelighet og transparens (Ma, 2013; Mearns mfl., 
2015). Etterspørselen handler imidlertid ikke bare om 
tilgang til tjenesten, men også om brukerens oppfat-
ning av eget behov og tilgjengelig informasjon (Min-
koff, 2016; Petersson & Backman, 2021). Petersson 
og Backman (2021) bruker åpne journaler i helsevese-
net for å illustrere hvordan tilgang til informasjon kan 
påvirke etterspørselen. Når leger dokumenterer ruti-
nekontroller for kreft kan pasientene bli engstelige og 
dermed ta kontakt med dem (Petersson & Backman, 
2021). Økt etterspørsel kan være tidkrevende for 
ansatte i førstelinjen, som vil utvikle strategier for å 
begrense etterspørselen og redusere egen arbeids-
mengde (se f.eks. Breit mfl., 2021). For eksempel, når 
mange brukere etterspør møter kan medarbeidere 
innta en portvokterrolle og dermed forsterke kontrol-
len av hvem som får møter ansikt-til-ansikt (Aasback, 
2021).  

Litteraturen reiser ikke bare spørsmål om effektivitet, 
men også om måloppnåelse. På tross av at veiledere i 
NAV kan oppleve den digitale dialogen som effektiv, 
er ikke nødvendigvis den samlede ressursbruken det 
(Aasback, 2021). Informasjonen i den digitale dialo-
gen er mindre rik enn informasjonen ansikt-til-ansikt, 
noe som kan utfordre behovsavklaring, relasjonelt 
arbeid og skape misforståelser (Aasback, 2021). Det 
kan også være utfordrende å skape en arbeidsrettet 
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dialog i aktivitetsplanen, noe som kan utfordre 
måloppnåelse i form av overgang til arbeid (Ekelund, 
2021). Eksemplene viser at effektivitet ikke bare 
avhenger av teknologiene som tas i bruk, men også 
hvordan de brukes.

Implementeringskostnader er underkommunisert
Den digitale forvaltningen preges av en iboende tro på 
digitale teknologier som effektive (Roman, 2015; 
White mfl., 2010). Litteraturen viser imidlertid at ideen 
om en effektiv digital forvaltning har en tendens til å 
underkommunisere en rekke kostnader, slik som kost-
nader relatert til implementering og vedlikehold av den 
digitale velferdsstaten. Implementeringen av den digi-
tale velferdsstaten krever teknologiaksept, som inne-
bærer at ansatte og brukere godtar og anvender tekno-
logiene (Metallo mfl., 2022). Det kan blant annet være 
tidkrevende for ansatte å lære seg teknologien og forstå 
hvordan den gagner brukeren, noe som kan resultere i 
en treg implementering (Baines mfl., 2010; Holthe mfl., 
2020; Wessels mfl., 2017). Opplæringen kompliseres 
også av andre faktorer. Eksempler på slike faktorer er 
høy turnover og smidig utvikling, som kan forsterke 
behovet for kontinuerlig opplæring (Fossestøl mfl., 
2020; Tapia-Conyer mfl., 2016). På tross av at det er 
tidkrevende å digitalisere offentlig sektor (Giest & 
Raaphorst, 2018), er tid ofte viktig for å oppnå teknolo-
giaksept (Metallo mfl., 2022). Digitalisering kan dessu-
ten forutsette, skape og forsterke endringer i organisa-
sjonen og organisasjonens oppgaver (Breit, 2019; 
Hansen mfl., 2018; Henman, 2019). Et eksempel på 
dette er hvordan digitale kontrollmekanismer, slik som 
måling av produksjon, kan forsterke resultatstyring. 
Dermed innebærer digitaliseringsprosesser ofte mer 
enn kun teknologiske endringer. 

Den digitale forvaltningen er ikke bare kostbar i form 
av utvikling og iverksetting, men krever også vedlike-
hold (Raman & Bawa, 2011). Ressursbegrensinger og 
kompleksiteten i arbeidet innebærer et behov for kon-
tinuerlig forbedring av digitale løsninger, som må 
være både effektive og brukerorienterte (Tapia-Con-
yer mfl., 2016). Det kan også være utfordrende å legge 
til rette for individualisering i løsninger som skal bru-
kes av mange (Raman & Bawa, 2011). Den digitale 
forvaltningen har dessuten en tendens til å skape 
ekstra oppgaver for førstelinjen, for eksempel i form 

av dokumentasjonskrav. Ofte gir den digitale forvalt-
ningen brukere innsyn i egen sak, noe som forsterker 
dokumentasjonskravet. Flere studier viser at det kan 
være tidkrevende å innhente og dokumentere infor-
masjon i en digital kontekst (Boulus-Rødje, 2018; 
Kvakic mfl., 2021; Sarwar & Harris, 2019; White 
mfl., 2010). Dokumentasjonskrav gir også muligheter 
for økt digital kontroll av førstelinjens arbeid. Dette 
kan skape en frykt for å gjøre feil, som kan resultere i 
at førstelinjen bruker mer tid på å tilfredsstille systemet 
enn på oppfølgingen av sårbare brukere (Breit mfl., 
2021; Bruhn, 2015; Sarwar & Harris, 2019). Dermed 
kan digitale kontrollmekanismer potensielt bidra til 
ineffektivitet. 

På tross av at førstelinjen ofte verdsetter og bruker 
teknologier som kan effektivisere arbeidet (Busch 
mfl., 2018), er ikke nødvendigvis de ansatte opptatt av 
økonomisk effektivitet i seg selv (Pedersen & Wilkin-
son, 2018). Førstelinjen kan for eksempel motsette 
seg teknologier som ikke støtter opp om deres verdier 
(Holthe mfl., 2020) og dermed bruke tid på å omgå 
teknologiene. Et eksempel på dette er hvordan en 
mangelfull digital kartlegging av brukers sak kan 
resultere i at førstelinjen kartlegger saken en ekstra 
gang (Cajander mfl., 2021). Den digitale informasjo-
nen er ikke alltid tilstrekkelig for en grundig vurde-
ring, og dermed tidlig innsats, selv om den i utgangs-
punktet skal effektivisere førstelinjens arbeid (Jansson 
& Erlingsson, 2014). Eksempelet viser hvordan 
IT-eksperter organiserer førstelinjearbeidet gjennom 
digitale teknologier, og hvordan denne organiseringen 
kan hindre profesjonell effektivitet (Cajander mfl., 
2021; Sarwar & Harris, 2019). Ofte vil førstelinjen 
utvikle strategier som kompenserer for svakheter i 
den digitale forvaltningen (De Witte mfl., 2016; 
Dolata mfl., 2020). Strategiene kan støtte opp om bru-
kerorientering, men også være tidkrevende. I et 
eksempel fra en implementeringsprosess, viser Tum-
mers og Rocco (2015) hvordan førstelinjen brukte sin 
egen fritid på å hjelpe brukere å forstå den digitale 
forvaltningen. Dermed kan strategiene som skal kom-
pensere for svakhetene i den digitale forvaltningen 
resultere i ekstraarbeid for de ansatte (Cajander mfl., 
2021; Nordesjö mfl., 2022). Ekstraarbeidet er ofte 
usynlig, men viktig i spørsmål om nedbemanning som 
følge av forventninger om effektivitet. 
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Funnene viser at det kan være tidkrevende å imple-
mentere den digitale velferdsstaten. Iverksettingen 
kan for eksempel kreve teknologiaksept, opplæring 
og omorganisering, noe som viser at digitaliserings-
prosesser ofte er mer omfattende enn å kun ta teknolo-
gier i bruk. Det er også en rekke kostnader relatert til 
drift og vedlikehold av den digitale velferdsstaten, 
slik som smidig utvikling av digitale løsninger og 
dokumentasjonskrav. Dette er imidlertid økonomiske 
kostnader. Neste del vil vise at det også kan være sosi-
ale kostnader ved den digitale forvaltningen. 

Brukerorientering i den digitale forvaltningen
Digitaliseringen skal sette brukernes behov i sentrum 
og gi dem et sammenhengende tjenestetilbud (St.
meld. 27 (2015–2016)), noe som kan støtte opp om 
brukerorientering. En viktig forutsetning for det sam-
menhengende tjenestetilbudet er datadeling. Dette er 
ambisjoner som får støtte i litteraturen. 

Den digitale forvaltningen gir brukere enklere tilgang 
til tjenester og legger til rette for fleksibel samhand-
ling (Collins & Augsberger, 2021; Zhu & Andersen, 
2021b). Brukere kan blant annet innhente informasjon 
og sende inn søknader på egen hånd. Den digitale for-
valtningen legger dermed til rette for brukermed-
virkning og myndiggjøring gjennom samproduksjon 
av tjenester (Buffat, 2015; Marston, 2006). Digital 
dialog kan attpåtil senke terskelen for kontakt, og der-
med støtte opp om relasjonelt arbeid. Førstelinjen kan 
for eksempel skrive gjentatte meldinger for å skape en 
«digital heiagjeng» (Aasback, 2021). Den digitale 
dialogen kan også gjøre det enklere å komme i kon-
takt med bestemte brukergrupper, slik som brukere 
med sosial angst, unge brukere og brukere som opple-
ver et stigma ved å oppsøke tjenesten (Fugletveit & 
Lofthus, 2021; Jansson & Erlingsson, 2014). Flere 
studier viser også at brukere er tilfredse med de digi-
tale løsningene (Reddick, 2005; Thomas & Streib, 
2003; Welch, 2005). NAVs aktivitetsplan er et eksem-
pel på en slik løsning, som gir både ansatte og brukere 
bedre oversikt (Liaaen mfl., 2021; Proba, 2022; Zhu 
& Andersen, 2021b). Digitale teknologier legger 
imidlertid ikke kun til rette for medvirkning i indivi-
duelle saker. Diskusjoner og meningsmålinger på nett 
kan for eksempel tilrettelegge for medvirkning i poli-
tikkutformingsprosesser (Chan-Gon & Holzer, 2006).

Digital informasjon kan støtte opp om mulighetene 
for medvirkning og brukerretting. Ofte gir den digi-
tale forvaltningen brukere innsikt i, og muligheter for 
å dele, relevant informasjon, noe som kan brukes for å 
holde offentlig sektor ansvarlig (Røhnebæk & Løberg, 
2021; Yeo & Jeon, 2021; Zhu & Andersen, 2021b). 
Digitale teknologier kan også bidra til å sette brukeren 
i sentrum. Data kan brukes til å støtte opp om helhet-
lige vurderinger i førstelinjen. Data kan for eksempel 
presenteres i sanntid eller brukes til å predikere behov, 
som kan gjøre det enklere å forstå brukeren i kontekst 
av populasjonen (Boulus-Rødje, 2018; Pedersen & 
Wilkinson, 2018). Datadeling kan også redusere siloer 
i organisasjonen og støtte opp om integrasjon på tvers 
av tjenester (McCall mfl., 2021), noe som kan skape 
et mer helhetlig tjenestetilbud. 

Funnene viser at digitaliseringen kan gjøre offentlige 
tjenester mer tilgjengelig for brukere og skape mulig-
heter for medvirkning. Utfordringen er imidlertid at 
digital selvbetjening stiller krav om kompetanse og 
skaper forventninger om aktivitet, noe som vil bli 
redegjort for videre. 

Digital deltagelse for noen kan innebære et digitalt 
utenforskap for andre 
Digital selvbetjening er ikke bare et tilbud til brukere, 
men også en forutsetning for effektivisering (Pors & 
Pallesen, 2021). Brukere skal i økende grad adminis-
trere sin egen kontakt med forvaltningen og løse opp-
gaver selv, noe som legger ansvar og risiko over på 
brukeren (Jansson & Erlingsson, 2014; Marston, 
2006; Pors & Pallesen, 2021). Dette er oppgaver som 
førstelinjen ofte gjorde eller bisto brukeren med tidli-
gere. Dermed kan digitale selvbetjeningsløsninger 
forsterke aktiveringspolitikk og forventingen om en 
aktiv digital bruker. Utfordringen med digitale selv-
betjeningsløsninger er imidlertid at de krever sam-
mensatte ferdigheter fra brukerens side (Hansen mfl., 
2018; Jansson & Erlingsson, 2014). For å navigere 
den digitale forvaltningen kan det både være behov 
for digital kompetanse for å bruke nettsidene og en 
byråkratisk kompetanse for å forstå innholdet (Fuglet-
veit & Lofthus, 2021; Zhu & Andersen, 2021b). Digi-
tal selvbetjening endrer også førstelinjens rolle, som i 
økende grad skal hjelpe brukeren å navigere den digi-
tale forvaltningen på egen hånd (Bergum mfl., 2020; 
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Hansen mfl., 2018; Schou & Pors, 2019). På den ene 
siden krever dette evnen til å motivere brukere til 
selvhjelp, som kan gjøre veilederrollen mer støttende 
(Bergum mfl., 2020). På den andre siden kan fokuset 
på brukerens evne til digital selvbetjening føre til at 
førstelinjen overser brukerens situasjon, og dermed 
utfordre helhetlig vurdering og oppfølging av brukere 
(Schou & Pors, 2019). 

Forventningene om en aktiv digital bruker kan margi-
nalisere brukere som ikke kan, eller vil, navigere den 
digitale forvaltningen. Den digitale forvaltningen stil-
ler ikke bare krav om «riktig» kompetanse for å få 
tilgang til tjenestene (Marston, 2006; Zhu & Ander-
sen, 2021b), men muliggjør også nye former for kon-
troll (Fletcher & Wright, 2018). Digital deltagelse 
produserer konstant informasjon om brukere, som 
potensielt kan brukes til å sanksjonere de som ikke 
lever opp til forventingen om aktivitet (Fletcher & 
Wright, 2018). Den digitale forvaltningen kan dermed 
opprettholde og skape sosial lagdeling (Schou & Pors, 
2019; Thomas & Streib, 2003), ettersom krav om 
digital selvbetjening ofte vil ramme brukere i en sår-
bar situasjon (Fletcher & Wright, 2018). Brukere må 
dermed både synliggjøre sitt behov for bistand og sine 
manglende digitale ferdigheter for å få hjelp (Lund-
berg & Syltevik, 2016). Riktignok kan proaktiv auto-
matisering potensielt redusere det digitale utenforska-
pet. I proaktiv automatisering brukes informasjon om 
livshendelser for å automatisk tildele brukeren tjenes-
ter (Larsson, 2020). I prinsippet skal den proaktive 
automatiseringen redusere kravet til kompetanse for å 
navigere den digitale forvaltningen. Forskning fra 
NAV viser imidlertid at noen brukere med komplekse 
bistandsbehov likevel faller igjennom slike løsninger. 
Dermed pålegges ofte brukere som allerede er i en 
sårbar situasjon å dokumentere sitt behov for tjenesten 
(Larsson, 2020). 

Funnene viser at den digitale forvaltningen alene ikke 
skaper deltagelse, men at brukere både må ha kompe-
tanse og motivasjon til å bruke teknologien (Breit & 
Salomon, 2015; Jansson & Erlingsson, 2014). Det er 
dermed viktig å støtte brukeren i å navigere de digitale 
tjenestene (Fugletveit & Lofthus, 2021; Tetri & 
Juujärvi, 2022). Forvaltningen må også opprettholde 
mulighetene for å møtes ansikt-til-ansikt, ettersom det 

ofte er brukere i sårbare situasjoner som møter opp i 
mottaket (Lundberg & Syltevik, 2016; Schou & Pors, 
2019). Kanalmangfoldet er nødvendig for å inkludere 
alle brukere, men kan være kostbart og dermed utfor-
dre kostnadseffektivitet (Bergum mfl., 2020). 

Standardisering og forenkling kan utfordre 
individualisering
Den digitale forvaltningen kan innebære en overgang 
fra individualisering til standardisering (Busch & 
Henriksen, 2018; Jorna & Wagenaar, 2007). Et 
eksempel på dette er automatiserte beslutninger. 
Automatiseringen gir en annen praktisk implemente-
ring av politikk, hvor målet ikke er å tilpasse tjenesten 
til individet (Bovens & Zouridis, 2002). I stedet over-
settes brukernes utfordringer til forenklede, digitale 
kategorier. Implementeringen av loven blir dermed 
rigid. Når beslutningsmakten lokaliseres hos IT-ek-
spertene som lager løsningene kan det redusere første-
linjens skjønn (Bovens & Zouridis, 2002). Dette kan 
hindre brukerorientering, ettersom skjønnsutøvelse 
ofte regnes som en forutsetning for individualisering 
(Jorna & Wagenaar, 2007). Automatisering kan der-
med skape forutsigbarhet og likebehandling, men 
løser ikke nødvendigvis kompleksiteten i brukerens 
situasjon eller skaper reell verdi for bruker (Petersen 
mfl., 2020). Det er imidlertid omstridt hvorvidt en 
digital forvaltning faktisk reduserer skjønnsutøvelsen. 
En rekke empiriske studier viser at førstelinjen frem-
deles utøver skjønn i en digital kontekst (Devlieghere 
& Roose, 2018; Dolata mfl., 2020; Røhnebæk, 2016; 
Saario, 2012). Røhnebæk (2016) viser for eksempel 
hvordan veiledere i NAV omgår den digitale beslut-
ningsstøtten, ved å tilpasse informasjonen som 
registreres, for å skape et «riktig» vedtak i andre 
enden. Dette omtales gjerne som en form for uformell 
skjønnsutøvelse, som er vanskeligere å identifisere og 
kontrollere (Jorna & Wagenaar, 2007). 

Det er ikke bare automatisering som kan begrense før-
stelinjens handlingsrom. Digital informasjon kan også 
sette rammene for hvilke beslutninger som kan tas 
(Cajander mfl., 2021; Aasback, 2021). Ofte er den 
digitale informasjonen forenklet, fragmentert og man-
gler kontekst. Informasjon forenkles blant annet ved 
at den oversettes til absolutte kategorier (Jones, 2009; 
Løberg, 2022). Et eksempel på dette er brukere som 
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registrerer seg som arbeidssøkere i NAV, som repre-
senteres i form av binære kategorier – de er enten i 
arbeid eller ikke, har helseutfordringer eller ikke, har 
andre utfordringer eller ikke (Løberg, 2022). Katego-
riseringen forsterkes av informasjonsteknologiens 
behov for standardisert informasjon. Før oversatte 
imidlertid førstelinjen brukernes individuelle utfor-
dringer til de institusjonelle kategoriene (Holten Møl-
ler mfl., 2019). Digital selvbetjening legger i økende 
grad dette ansvaret over på brukere, som må registrere 
informasjonen selv. Informasjon forenkles også gjen-
nom skriftliggjøring. Den digitale dialogen er for 
eksempel mindre rik på informasjon enn en vanlig 
samtale, blant annet fordi den mangler kroppsspråk, 
tonefall, og så videre. Det kan dermed være vanskelig 
å forstå brukeren og tilpasse tjenesten til enkeltindivi-
det i digitale kanaler (Jansson & Erlingsson, 2014; 
Aasback, 2021). Et eksempel fra dansk politietterfors-
kning viser viktigheten av rik informasjon (Sausdal, 
2019). Etterforskerne brukte lydopptak for å avdekke 
kriminalitet på tvers av landegrenser. Opptak på andre 
språk ble oversatt. Det var imidlertid kun utsagn som 
var direkte relatert til kriminalitet som ble gjengitt, 
noe som kunne redusere mennesker til data og resul-
tere i kynisme. Etterforskerne hørte imidlertid på dan-
ske opptak fra start til slutt, noe som ga innsikt i rela-
sjonen mellom menneskene. Konteksten gjorde det 
også enklere å forstå og menneskeliggjøre de krimi-
nelle handlingene (Sausdal, 2019). Referater er et 
annet eksempel på slik forenkling, som attpåtil har 
som formål å begrunne forvaltningens virke (Wäster-
fors, 2019). Dermed representeres ikke nødvendigvis 
brukerens virkelighet i referatene (Wästerfors, 2019). 
Den digitale forvaltningen kan imidlertid gi brukere 
tilgang til slike referater og dermed mulighet til å 
utfordre forvaltningens fortelling om dem.

Funnene viser at digitalisering kan sette rammene for 
førstelinjens skjønnsutøvelse, for eksempel gjennom 
automatisering og fragmentert informasjon. Dette 
understreker viktigheten av å tilrettelegge for menings-
full skjønnsutøvelse i en digital kontekst, hvor mennes-
ker gis handlingsrom og muligheter til å utfordre svak-
heter i teknologien (Elyounes, 2021; Germundsson, 
2022; Petersen mfl., 2020). Dette kan støtte opp om 
brukerretting, ettersom førstelinjen kan gi beslutninger 
kontekstuell forankring (Enarsson mfl., 2022). 

Datadeling kan skape absolutte «sannheter»
Økende bruk av digitale teknologier muliggjør omor-
ganisering, for eksempel i form av sentralisering og 
spesialisering (Bruhn, 2015). Når flere saksbehand-
lere arbeider på samme sak kan det skape fragmen-
terte relasjoner, en «ansiktsløs» forvaltning og frus-
trasjon hos brukere som må forklare sin situasjon 
gang på gang (Bruhn, 2015; Fugletveit & Lofthus, 
2021). Digitaliseringspolitikken har imidlertid som 
mål å gjenbruke informasjon (St.meld. 27 (2015–
2016)). Dette innebærer at brukeren ikke må doku-
mentere sin sak gjentatte ganger (Zuurmond, 2005). 
Datadeling kan også redusere siloer og skape integra-
sjon mellom ulike tjenester (McCall mfl., 2021; 
Monaghan & Cos, 2021). Ideen bak datadeling er der-
med at den både skal øke effektivitet og kvalitet i 
offentlig sektor (Peeters & Widlak, 2018). Likevel 
problematiseres datadeling i forskningslitteraturen 
(Keymolen & Broeders, 2013; Peeters & Widlak, 
2018; Widlak & Peeters, 2020). Barfoed (2019) argu-
menterer blant annet for at historiefortelling kan være 
en viktig form for brukermedvirkning. Datadeling 
innebærer dessuten at data forenkles i standardiserte 
format for dernest å kontekstualiseres igjen ved bruk 
(Keymolen & Broeders, 2013; Løberg, 2022; Shaw & 
Clayden, 2010). Det kan dermed være utfordrende å 
oversette unike livshistorier til en digital form og dele 
informasjonen.

Datadeling kan også reprodusere administrative feil i 
stort omfang. Det kan resultere i kostnader for enkel-
tindividet som må rette opp i feilen, og at brukere blir 
ekskludert fra tjenester (Widlak & Peeters, 2020). 
Peeters og Widlak (2018) bruker en stjålen bil som et 
eksempel for å illustrere kostnadene. Bilen ble regis-
trert som stjålet i et dataregister, som deles med en 
rekke andre tjenester. På tross av at eieren ikke har 
bilen, pålegges hun en rekke kostnader, som krav om 
kontroll av bilen og forsikring. Utfordringen er at den 
stjålne bilen raskt ble registrert som funnet igjen, noe 
som ble automatisk oppdatert i registeret, men ikke 
formidlet til eieren. Når eieren bruker politirapporten 
for å dokumentere at hun ikke har bilen, blir den avvist 
fordi bilen er registrert som funnet igjen. Imellomti-
den har eieren måttet betale alle kostnader på bilen 
hun ikke har. Om lag 20 år senere har kvinnen frem-
deles ikke fått refundert alle kostnadene ved denne 
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feilen (Peeters & Widlak, 2018). Eksempelet viser 
hvordan datadeling kan skape en snøballeffekt, og en 
form for absolutt «sannhet» som kan være vanskelig å 
motbevise (Caswell mfl., 2010; Widlak & Peeters, 
2020). Når kostnadene ved å rette opp slike feil er 
store, kan det resultere i at brukeren aksepterer for-
valtningens saksfremstilling for å begrense egne tap 
(Carney, som gjengitt i Carney, 2020).

Diskusjon og konklusjon
Formålet med denne artikkelen har vært å undersøke 
forholdet mellom effektivisering og brukerorientering 
i en digital offentlig sektor. Resultatene viser mulig-
heter for effektivisering og brukerorientering i den 
digitale forvaltningen, men at kostnader også har en 
tendens til å bli skjult bak troen på at digitalisering 
skal modernisere staten. Dette inkluderer økonomiske 
kostnader, for eksempel i form av tidkrevende imple-
mentering, men også sosiale kostnader. Den digitale 
forvaltningen risikerer å produsere et digitalt utenfor-
skap, hvor kostnader ikke bare påføres samfunnet, 
men også enkeltindividet. Brukeren må selv navigere 
den digitale forvaltningen og løse administrative opp-
gaver på nett. Dette vil antageligvis mange, men ikke 
alle, brukere klare. Digitale løsninger er gjerne stan-
dardiserte, noe som støtter opp om brukere med «van-
lige» bistandsbehov. Det kan imidlertid være utfor-
drende å formulere komplekse bistandsbehov i 
digitale kanaler. Brukere som ikke passer inn i den 
digitale standarden risikerer digital eksklusjon. Ofte 
vil dette utenforskapet bestå av brukere som allerede 
er i en sårbar situasjon (Schou & Pors, 2019), noe som 
innebærer at de individuelle kostnadene i den digitale 
velferdsstaten er ulikt fordelt. Hvorvidt offentlig sek-
tor kan realisere både effektive og brukerrettede tje-
nester på samme tid avhenger dermed ofte av kom-
pleksiteten i brukerens sak.

Funnene reiser spørsmål om hvem vi digitaliserer for, 
og hvilke ressurser som skal allokeres til digital opp-
følging. Litteraturen fokuserer i hovedsak på den digi-
tale forvaltningens konsekvenser for sårbare brukere, 
som risikerer å falle utenfor i en heldigital forvaltning. 
Det er likevel rimelig å anta at mange brukere klarer å 
navigere den digitale forvaltningen selv, og dermed 
kan ikke funnene tolkes som et argument mot digitali-

sering. Tvert imot, litteraturen peker på en rekke for-
deler ved den digitale forvaltningen, slik som økt til-
gjengelighet (Breit mfl., 2021; Aasback, 2021). Det er 
derfor ikke lenger et spørsmål om hvorvidt offentlig 
sektor skal digitalisere, men heller et spørsmål om 
hvor digitale teknologier tilfører verdi (van Gerven, 
2022). På tross av at offentlig sektor i utgangspunktet 
digitaliserer sine tjenester for digitale brukere, viser 
funnene at digitaliseringen ofte kan få konsekvenser 
for ikke-digitale brukere. Det digitale tilbudet må der-
for utformes slik at det ikke eksplisitt eller implisitt 
diskriminerer de som mangler digital kompetanse 
(Carney, 2020). Det oppstår imidlertid et ressursfor-
delingsdilemma i den digitale forvaltningen. Når flere 
brukere tar digitale løsninger i bruk, må ressurser allo-
keres til dem uten at det går utover tilbudet til sårbare 
brukere (Chen mfl., 2006; Lundberg & Syltevik, 
2016; Marston, 2006). I utgangspunktet skal ikke 
alternativene utelukke hverandre. Hele ideen bak 
Kanalstrategien i NAV, for eksempel, er at digitale 
teknologier skal frigjøre tid som kan brukes på sår-
bare brukere. Litteraturen indikerer riktignok at det 
ikke nødvendigvis er så enkelt å frigjøre tid i førstelin-
jen, i alle fall ikke igjennom digital dialog. Digital 
dialog senker terskelen for å ta kontakt, noe som kan 
skape en etterspørsel etter tjenestene (Chen mfl., 
2006; Løberg, 2021). Risikoen er dermed at ressurser 
tilføres kanaler som mange bruker, men hvor hjelpe-
behovet ikke nødvendigvis er størst, uten at det frigjør 
tid. NAV bør også være bevisst på at ulik digitali-
seringstakt mellom staten og kommunene kan skape 
utfordringer for brukere med komplekse bistandsbe-
hov. Digital selvbetjening brukes ofte som en begrun-
nelse for å redusere den bemannede åpningstiden på 
lokalkontorene. Utfordringen er at det digitale tilbu-
det i hovedsak er statlig, mens åpningstidene gjelder 
NAV-kontoret som helhet, noe som kan ramme sår-
bare brukere på kommunal side. 

På tross av at offentlig sektor ideelt sett bør ha kunn-
skap om implikasjonene av den digitale forvaltningen 
før den iverksettes, kan implementeringsvinduet være 
begrenset, noe som innebærer at en grad av usikkerhet 
må aksepteres (Tapia-Conyer mfl., 2016). Et eksem-
pel på et slikt begrenset implementeringsvindu er 
Covid19-pandemien, hvor det var behov for å utvikle 
digitale løsninger raskt. Ressursfordelingsspørsmålet 
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aktualiseres imidlertid av den unike implementerings-
konteksten. Den iboende troen på teknologien som 
løsningen på en rekke problemer skaper et implemen-
teringspress (Carney, 2020; Roman, 2015). Troen kan 
også skape en bekreftelsestendens som skjermer for-
valtningen fra kritikk, hvor manglende resultater til-
skrives alle andre forhold enn selve teknologien (Keil, 
1995, som sitert i White mfl., 2010). Dette er en ten-
dens som antageligvis forsterkes av tunge investerin-
ger i den digitale forvaltningen. Når de digitale tjenes-
tene attpåtil fungerer for mange, kan det potensielt 
overdøve dens sosiale kostnader (Roman, 2015). 
Utfordringen er imidlertid at den digitale forvaltnin-
gen kan ha vidstrakte konsekvenser, som er vanske-
lige å reversere. Ofte vil digitalisering og organisering 
gripe inn i hverandre (Breit, 2019). På samme tid 
lokaliseres makt hos IT-eksperter, som kan legge sin 
forståelse av velferdsstaten til grunn for utformingen 
av den digitale forvaltningen (Bovens & Zouridis, 
2002). Dette er en utvikling som også preger NAV. På 
tross av at NAV «insourcer» IT-kompetanse, noe som 
kan tilrettelegge for en felles forståelse av velferdssta-
ten, kan makt og bestemte former for kunnskap like-
vel konsentreres innad i etaten. Et eksempel på dette 
er den smidige utviklingen og organiseringen av 
IT-eksperter i tverrfunksjonelle autonome team 
(Mohagheghi & Lassenius, 2021). Fordelen med smi-
dig utvikling er at den reduserer risiko gjennom steg-
vis utvikling av digitale løsninger og muligheter for 
kontinuerlig forbedring (Digitaliseringsdirektoratet, 
2021). Utfordringen er at det kan være vanskelig å 
styre autonome team og en kontinuerlig utvikling. 
Den kontinuerlige utviklingen utfordrer blant annet 
etablerte styringsprinsipper, som handler om å vur-
dere hvorvidt et mål er nådd innenfor bestemte tids- 
og kostnadsrammer. Hva er egentlig sluttmålet i en 
kontinuerlig utvikling? Hvordan vet vi når målet er 
nådd og hva det vil koste? Uten riktig styring kan der-
for betydelig makt konsentreres hos IT-ekspertene.

De samlede funnene indikerer at et meningsfullt sam-
spill mellom mennesker og teknologi er nødvendig for 
å skape en balansegang mellom effektivisering og indi-
vidualisering, og øker mulighetene for å realisere 
målene med digitaliseringspolitikken. På tross av at det 
er uenighet i litteraturen om i hvilken grad digitalise-
ring reduserer skjønnsutøvelsen, kan digitale teknolo-

gier potensielt begrense førstelinjens handlingsrom. 
Handlingsrommet er viktig for å tilpasse tjenesten til 
den enkelte brukers unike livssituasjon, og dermed for 
brukerorientering. Et slikt handlingsrom trenger heller 
ikke å utfordre effektiviteten. Ofte er førstelinjens 
arbeid grundigere enn den digitale behandlingen av en 
sak, noe som kan bidra til måloppnåelse på sikt og der-
med en form for profesjonell effektivitet (Cajander 
mfl., 2021; Sarwar & Harris, 2019; Aasback, 2021). 
Digitale løsninger bør derfor utformes for å støtte opp 
om førstelinjens arbeid og verdier (de Sio & Mecacci, 
2021; Elyounes, 2021; Giest & Raaphorst, 2018), ikke 
kun for styrings- og kontrollformål. Kunnskap om 
hvordan digitale løsninger kan støtte opp om profesjo-
nell effektivitet blir særskilt relevant i påvente av tillits-
reformen, som skal gi førstelinjen mer tid og handlings-
rom for å hjelpe brukere (Kommunal- og 
distriktsdepartementet, 2022).
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