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Forord


Projektet SAMAKT – Samskabelse mellem offentlige og frivillige aktører 
 – startede i 2017 som et samarbejde mellem Aalborg Kommune, Dansk 
 Flygtningehjælp, Ældre Sagen, Røde Kors og forskere fra VIVE (daværende 
 KORA) og Institut for Sociologi og Socialt Arbejde – Aalborg Universitet. 


Projektet havde fra starten et dobbelt udgangspunkt. På den ene side var 
 projektet drevet af en forskningsinteresse i at undersøge, om de store for-
 skelle mellem den frivillige sektor og den kommunale sektor i forhold til 
 normer, metoder, organisering og mål lod sig forene i praksis. På den anden 
 side var projektet drevet af en interesse i at udvikle idéer og arbejdsformer, 
 der kunne understøtte tværsektoriel samskabelse bedst muligt og i forskel-
 lige politiske og institutionelle kontekster. Alle deltagende organisationer 
 var repræsenteret i projektets store styregruppe, der løbende blev udvidet 
 for at inkludere deltagere fra konkrete samskabelsesprojekter og de involve-
 rede organisationer. Projektet er gennemført med støtte fra Velux Fondens 
 HUMpraxis-program. Vi vil gerne takke alle de deltagende organisationer, 
 frivillige, medarbejdere og brugere for deres enorme og fantastiske indsats 
 og for deres åbenhed og villighed til at tale og diskutere med os og lade os 
 være en del af den store og vigtige indsats, de gør for sårbare flygtninge og 
 ældre i Aalborg. Vi vil også gerne takke Anne Sophie Bach Kristensen, Eva 
 Dong, Sarah Grønning Jensen og Hanna Hofgaard Fonslev for deres store 
 indsats i projektet samt Anja Egede Frederiksen og Stine Josefine Dige for 
 korrektur og redigering af rapporten. Endelig vil vi gerne takke Bjarne Ibs-
 en og Dorte Caswell for deres store viden og gode ideer.


Flere informationer om SAMAKT-projektet kan findes på projektets hjem-
 meside SAMSKABELSE.AAU.DK.


Morten Frederiksen, projektleder, og Ane Grubb, postdoc
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Resumé



SAMAKT-projektets formål


SAMAKT-projektet er et forsknings- og udviklingsprojekt om samskabelse 
 gennemført i perioden 2017 til 2020 i et samarbejde mellem Aalborg Kom-
 mune, Røde Kors, Ældre Sagen, Dansk Flygtningehjælp, VIVE og Aalborg 
 Universitet. Projektet har undersøgt samskabelsesaktiviteter for sårbare 
 flygtninge og sårbare ældre i Aalborg. Hovedformålet har været at studere, 
 hvordan den frivillige og den kommunale sektor samarbejder, hvilke ud-
 fordringer sektorforskellene giver, og hvilke nye muligheder samskabelse 
 giver de sårbare ældre og flygtninge. Endvidere har der været løbende ud-
 viklingsaktiviteter, hvor praktikere og ledere fra de involverede frivillige og 
 kommunale organisationer har brugt forskernes analyser som afsæt for at 
 udvikle og diskutere samskabelsesaktiviteterne. SAMAKT-projektet er gen-
 nemført med støtte fra Velux Fondens HUMpraxis-program.



Definitionen af samskabelse


I projektet har vi defineret samskabelse som tværsektorielt samarbejde mel-
 lem frivillige og professionelle og mellem frivillige organisationer og offent-
 lige organisationer. Samskabelse skal her forstås som koordinerede indsat-
 ser, der sigter mod at udvikle, udforme, implementere og levere servicer på 
 en måde, der giver brugeren nye, bedre, flere eller anderledes tilbud i kraft af 
 samarbejdet på tværs af den offentlige og den frivillige sektor. Desuden in-
 debærer samskabelsesidealet, at de indbyrdes roller mellem offentligt ansat-
 te, frivillige og borgere udvikles sådan, at alle parter potentielt bidrager til at 
 udvikle og forbedre de eksisterende serviceydelser. Samskabelse indebærer, 
 at parterne stræber mod en ligeværdig relation. Derfor er eksempelvis kon-
 traktlige relationer og leverandørrelationer ikke at forstå som samskabelse. 


Samskabelse foregår i samarbejdet mellem de to sektorer og involverer både 
processer, der udspringer fra praktikere og brugere, og processer, der iværk-
sættes af ledere i henholdsvis de offentlige og frivillige organisationer. 
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Historien om samskabelse


Der er i historisk perspektiv gode erfaringer med involvering af civilsam-
 fundet i skabelsen af velfærd i Danmark. Tænk bare på de statsanerkendte 
 sygekasser i slutningen af 1800-tallet, Sct. Nicolai Tjenestens oprettelse af 
 den første selvmordslinje i 1957 eller de mange plejehjem og daginstituti-
 oner, der drives som selvejende institutioner. Udviklingen går mod stadig 
 tættere og mere ligeværdige samarbejdsrelationer, og samskabelse er det se-
 neste kapitel i denne historie. 



Modsætninger og modstridende interesser


Der ligger imidlertid også en række potentielle modsætninger i modellen 
 for samskabelse i form af modstridende interesserer, værdier og praksisser 
 mellem de to sektorer. De frivilliges spontanitet kan for eksempel være en 
 udfordring for kommunen, ligesom kommunens regelstyring kan være det 
 for de frivillige. Udgangspunktet for SAMAKT-projektet var en fælles in-
 teresse i at udforske disse modstridende interesser og praksisformer samt 
 en fælles bestræbelse på at udvikle konkrete anbefalinger til at overkomme 
 udfordringerne i det fremtidige tværsektorielle samarbejde. 



Udgivelser og information


Flere informationer om SAMAKT-projektet kan findes på projektets hjem-
 meside SAMSKABELSE.AAU.DK, hvor man også kan finde de videnskabe-
 lige publikationer og arbejdspapirer, som denne rapport er baseret på. 



Undersøgelsens design


SAMAKT-projektet blev designet som et komparativt, kvalitativt casestudie 
af to meget forskellige velfærdsområder inden for én kommune. Formålet 
var at sikre, at de konfliktlinjer og kompromiser, der kortlægges i projektet, 
afdækker forskelle på tværs af velfærdssektorer, uden at disse forskelle af-
spejler forskelle mellem kommuner. Vi har interviewet kommunale ledere, 
projektledere, frontlinjemedarbejdere, frivillige ledere og konsulenter samt 
frontlinje-frivillige. Hernæst har vi gennemført fokusgruppeinterviews 
med brugere af konkrete projekter. Desuden har vi indsamlet og analyseret 
en række policy- og projektdokumenter om samskabelse fra henholdsvis 
kommunen, enkeltprojekter og de frivillige organisationer. Derudover har 



(13)sesprojekter på både flygtninge- og ældreområdet og i en række møder og 
 fora med fokus på samskabelse og tværsektorielt samarbejde. Projektets 
 metoder og dataindsamling er beskrevet i Appendiks 1 og 2.



Rapportens fokus og opbygning


Rapporten er fokuseret på undersøgelsens hovedformål: at analysere samar-
 bejdet på tværs af sektorgrænsen og se på, hvilke gevinster disse samskabel-
 sesprojekter giver brugerne. Derfor er rapporten også opbygget med fokus 
 på netop de problemstillinger, der knytter sig til samarbejdet. Det er vigtigt 
 at understrege, at rapporten ikke er en evaluering af det sociale arbejde, 
 de deltagende kommunale og frivillige organisationer udfører. Rapporten 
 præsenterer en analyse af, hvordan det specifikke samskabelsesformat fører 
 til forandringer i praksis på en måde, der har betydning for brugerne. Helt 
 generelt gør både ansatte og frivillige på disse to områder en stor indsats af 
 helt afgørende betydning for brugerne.


Rapporten er inddelt i otte kapitler, hvoraf fem af dem (kapitel 4-8) beskri-
 ver resultaterne fra projektet. Hvert af disse fem kapitler svarer til en eller 
 flere videnskabelige analyser, der er udarbejdet i projektet og enten allerede 
 er tilgængelige på projektets hjemmeside eller gøres tilgængelige i løbet af 
 2021. I det følgende resumerer vi de overordnede konklusioner fra hvert af 
 de fem analytiske kapitler.



Fra ideal til praksis


Vi har undervejs i arbejdet med projektet ofte mødt velkendte idealer for 
 samskabelse som for eksempel en vej til innovation af den offentlige sektor, 
 øget borgerdeltagelse og/eller øget effektivitet af offentlige servicer. Vi er 
 imidlertid også stødt på udbredte problemer med at omsætte disse idealer 
 til praksis. Problemerne med at omsætte samskabelse til praksis opstår især, 
 fordi: 


1.  Det er uklart, hvad der egentlig er kommunens og de frivillige orga-
nisationers ambitioner med samskabelsesmøder og projekter og til-
svarende uklart, hvad der reelt er muligt og ønskværdigt at omsætte i 
praksis. 



(14)2.  Der deltager ofte ikke praktikere i møderne, og diskussionerne tager 
 ikke højde for praksis eller udgangspunkt i praktiske problemer. 


3.  Møderne udfylder i sig selv et andet tværsektorielt behov i forhold til 
 relationsdannelse, og der er ikke altid interesse for at løse praktiske 
 problemer eller for at udvikle samskabelse af praksis. 


De samskabelsesprojekter, der har haft størst succes med at give brugeren 
 bedre eller nye tilbud, har taget udgangspunkt i praksis ved at være startet 
 bottom-up med udgangspunkt i praktikernes problemoplevelser og/eller 
 ved at fokusere på aktiviteter, hvor kommunale og frivillige praktikere al-
 lerede indgår i et samarbejde om i fællesskab at løse konkrete, praktiske 
 problemer og opgaver.



De frivillige som brobyggere


Et andet velkendt ideal for samskabelse handler om de frivilliges evne til 
 at hjælpe udsatte borgere ind i sociale fællesskaber i samfundet, som for 
 eksempel kontaktfamilier til flygtninge, foreningsguider eller følgeskab til 
 ældre borgere. Denne rolle – som brobygger mellem borger og fællesska-
 ber – er et udbredt motiv for samskabelse mellem civilsamfundet og den 
 offentlige sektor. Idealet bygger på en forestilling om, at de frivillige er bedre 
 til at skabe sociale relationer og inklusion, end kommunens ansatte er, og at 
 de frivillige borgere har et større lokalkendskab, end de kommunalt ansatte 
 har. 



Hindringer for de frivilliges brobygning


Vi finder imidlertid både projekter, hvor brobygningen lykkedes, og pro-
 jekter, hvor det af forskellige årsager ikke lykkedes. Vi har identificeret tre 
 hindringer for, at de frivillige kan fungere som brobyggere. 


•  For det første er de frivilliges viden om lokalområdet og målgruppen 
 i nogle tilfælde ikke så stort, at de kender borgere eller lokale 
 fællesskaber, hvilket svækker muligheden for direkte brobygning. 


•  For det andet er der stor omskiftelighed i både den offentlige og den 
frivillige sektor. Derfor mangler der ofte viden om tilbud, aktiviteter 
og kontaktpersoner på tværs af sektorer. 



(15)•  For det tredje mangler de potentielle brugere ofte viden om de 
 relevante tilbud. 


Vi finder i en del tilfælde, at det ikke bliver konkret diskuteret, om forud-
 sætningerne er til stede for, at de frivillige kan bygge de forventede broer, og 
 derfor kommer arbejdsdelingen i samskabelsesprojekterne nogle gange til 
 at afspejle idealer frem for praksis.



Frivillige som formidlere af brugernes erfaringer


Frivillige og ansatte på tværs af ældre- og flygtningeområdet udtrykker ofte 
 ønsker om at inkludere borgerens egen stemme og egne ønsker i udviklin-
 gen af de kommunale velfærdstilbud. En række barrierer medfører dog, at 
 sårbare brugere sjældent direkte deltager i samskabelsen af tilbud og ser-
 vicer. I stedet bliver det ofte de frivillige, der forsøger at formidle brugernes 
 erfaringer og oplevelser, så ønskerne kan indgå i udviklingen af tilbud og 
 servicer. Vi har i projektet observeret, at det i praksis ikke altid lykkes for de 
 frivillige at foretage denne formidling. Desuden har vi identificeret nogle af 
 de faktorer, der enten vanskeliggør eller styrker de frivilliges formidling af 
 brugererfaringer som afsæt for samskabelse:


•  For det første formidler frivillige ofte deres viden og observationer 
 i anekdotisk form, der afvises af kommunen som individuelle, 
 personlige problemer. 


•  For det andet er kommunen nogle gange i tvivl, om de frivillige 
 formidler borgernes erfaringer og problemer på en måde, der samtidig 
 er til de frivillige organisationers egen fordel. I disse tilfælde er 
 kommunen tilbageholdende i forhold til at engagere sig i samskabelse. 


De frivillige organisationer undgår tilsvarende at tale om deres 
 interesse i at få adgang til kommunale ressourcer som en del af deres 
 motivation for at formidle brugerbehov.



Samskabelse og demokrati


Samskabelse handler om aktivt medborgerskab, hvor borgere inddrages i at 
formulere og løse egne og andres problemer og behov i lokalsamfundet. Det 
er en forestilling, der både knytter an til idéer om demokratisk deltagelse, 
aktivt medborgerskab og indflydelse samt aktivering af lokalsamfundet som 
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 fundet en række udfordringer med denne vision for samskabelse mellem 
 den frivillige og den kommunale sektor. 



Udfordringer i praksis


For det første sker inddragelsen af borgerne i samskabelse først i det udfø-
 rende led af den offentlige forvaltning. Det betyder, at de frivillige organi-
 sationer ikke har nogen demokratisk legitimitet til at påvirke de offentlige 
 politikker, der ofte er vedtaget et andet sted – nemlig i det kommunale, re-
 præsentative demokrati. Det er derfor et åben spørgsmål, om der overho-
 vedet er eller bør være plads til samskabelse, eller om der kun skal tales 
 om samproduktion, hvor det er leveringen af ydelsen og ikke indholdet af 
 ydelsen, der samarbejdes om. 


For det andet så opretholder kommunen nogle klare grænser for, hvad de 
 frivillige bliver inviteret til at deltage i. Disse grænser bunder for eksempel i 
 lovgivning, kommunale politikker og konkrete ressourceforhold. 


Ofte består samskabelsen derfor i at tilføje frivillige servicer til de eksiste-
 rende offentlige tilbud, dvs. hovedsageligt servicer, der bliver udviklet og 
 tilpasset, så de matcher behov, der primært defineres af den kommunale 
 sektor. Det er med andre ord i højere grad den frivillige sektor, der bliver 
 innoveret, og i mindre grad den offentlige sektor, selv om dette også finder 
 sted. 



Samskabelse på forskellige vilkår


I offentligheden bliver der ofte talt om samskabelse i meget generelle ter-
 mer, som om samskabelse er det samme uafhængigt af konteksten. I projek-
 tet har vi undersøgt betydningen af de institutionelle, fysiske og relationelle 
 vilkår og forskelle mellem to meget forskellige kommunale serviceområder. 


Vi finder, at mulighederne for samskabelse i høj grad er præget af de vilkår, 
 der findes på de to områder. Følgende vilkår spiller især en rolle for, hvor-
 vidt og hvordan samskabelsen kan finde sted på et bestemt område:


•  De juridisk-institutionelle vilkår



(17)•  Graden af stabilitet i institutioner og indsatser


•  De fysiske rammer


•  Graden af folkelig legitimitet


•  Det politiske konfliktniveau. 


Da samskabelse i vidt omfang afhænger af kommunens involvering, er det 
i høj grad de kommunale faciliteter og institutionelle vilkår, der kommer til 
at afgøre, hvordan og hvor meget der kan samskabes. Konsekvenserne er, 
at der på det stabile og relativt konfliktfrie ældreområde foregår flere for-
mer for samskabelse, at samarbejdsrelationerne ofte er nære og tillidsfulde, 
og at aktiviteterne i vidt omfang kan foregå i konkret samarbejde og med 
udgangspunkt i kommunens mange fysiske faciliteter for de ældre. På flygt-
ningeområdet betyder omskiftelighed i begge sektorer og et konfliktfyldt 
politisk klima, at samskabelse gennemgående organiseres mere fragmente-
ret, med flere begrænsninger på kommunens deltagelse, og at de frivillige 
får mere begrænset adgang til fysiske faciliteter og til at komme i kontakt 
med relevante borgere.
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2. Indledning


Velfærdsstaten står altid over for nye udfordringer, og i de kommende årtier 
 er det især voksende brugergrupper blandt ældre og periodevis modtagel-
 se af store grupper flygtninge, der kan være udfordrende. Flygtninge- og 
 ældregrupperne står tilsvarende også over for udfordringer i deres møde 
 med velfærdsstaten som brugere på grund af et øget ressourcepres på of-
 fentlige ydelser og dermed færre tilbud og ressourcer til sociale indsatser. Et 
 modsvar på disse tendenser har de seneste år været et øget samarbejde med 
 frivillige organisationer og andre aktører i det sociale arbejde på ældre- og 
 flygtningeområdet. De potentielle fordele ved offentlig-frivillig samskabelse 
 af servicer og ydelser er ikke svære at få øje på. Frivillige organisationer ar-
 bejder ofte på andre måder og kan tilfredsstille andre behov hos brugerne, 
 end offentlige organisationer kan, for eksempel gennem mere brugerind-
 dragelse i det sociale arbejde. Involveringen af civilsamfundet kan desuden 
 styrke den sociale sammenhængskraft og motivere både ressourcestærke 
 og ressourcesvage borgere til et aktivt medborgerskab. Endelig er fordelene 
 for de offentlige budgetter, at samskabelse potentielt udgør en udgiftsneu-
 tral udvidelse af de offentlige velfærdsydelser Ved at arbejde mere integreret 
 sammen, som man netop gør i samskabelsesprocesser, kan der potentielt 
 skabes mere og bedre velfærd for brugerne. 


Samskabelse bruges ofte som betegnelse for både tværsektorielle samar-
 bejdsformer og brugerinddragelse (eller brugerstyring). I nogle tilfælde 
 dækker samskabelse over samarbejde med brugere af serviceydelser, mens 
 begrebet i andre tilfælde dækker over samarbejde med andre borgere end 
 ydelsesbrugerne. I alle tilfælde er sigtet at give brugerne bedre tilbud. 


Helt overordnet henviser samskabelse til en form for samarbejde, hvor der 
ikke indgår kontraktlige relationer eller forhandlede udvekslinger af ydel-
ser. I SAMAKT-projektet har vi fokuseret på samskabelse med andre bor-
gere end ydelsesbrugerne. Vi har undersøgt det tværsektorielle samarbejde 
mellem aktører fra den offentlige sektor og den frivillige sektor om samska-



(20)belse af servicer til udsatte ældre og flygtninge og den gavn, brugerne har 
 af disse ydelser.


Centrale spørgsmål i SAMAKT-projektet har været, hvad samskabelse mel-
 lem offentlige og frivillige aktører i socialt arbejde med ældre og flygtninge 
 egentlig indebærer. Hvilke muligheder og hindringer har denne arbejds-
 form i forhold til at udvikle nye organisatoriske modeller og praksisser for 
 socialt arbejde med disse brugergrupper? Hvilke nye positioner/roller og 
 handlemuligheder skabes for både ældre og flygtningene og for professio-
 nelle og frivillige igennem samskabte sociale indsatser?


Samtidig har vi i SAMAKT-projektet haft fokus på de potentielle modsæt-
 ninger, der knytter sig til samskabelse, såsom risikoen for, at de forskellige 
 interesser, værdier og normsæt inden for henholdsvis den offentlige og fri-
 villige sektor kommer i konflikt med hinanden. Dette kan gælde både på det 
 organisatoriske plan og i det daglige praktiske sociale arbejde. På den ene 
 side er udviklingen i velfærdsstaten gået i retning af stadigt flere universelle 
 rettigheder ud fra et ønske om at undgå den tilfældighed, omskiftelighed 
 og mangel på retssikkerhed, som kan følge med frivilligt socialt arbejde. På 
 den anden side har både borgere og repræsentanter for den frivillige sektor 
 kritiseret det offentlige sociale arbejde for en instrumentel, distanceret og 
 umyndiggørende tilgang til brugerne.


Der er ikke meget tidligere forskning i, hvordan tværsektorielt samskabel-
se i praksis foregår, og hvordan potentielle muligheder udfoldes og udfor-
dringer håndteres. Der er iværksat en del lokale udviklingsprojekter inden 
for praksisområdet, ligesom der er foretaget enkelte forskningsstudier af, 
hvilke typer samarbejde der findes. Der findes imidlertid kun begrænset 
forskningsbaseret praksisudvikling af samskabelsesmodeller og egentlige 
forskningsstudier af praksis i samskabelsesprocesser (Stougaard, 2021; Ibs-
en, 2020; Ibsen & Espersen, 2016). Der er især meget lidt viden om, hvilken 
glæde brugerne har af tværsektoriel samskabelse, og hvordan man sikrer 
brugernes behov og interesser i samskabelsesprocessen. Dette projekt har 
derfor haft fokus på at udforske igangværende samskabelsesformer i socialt 
arbejde for ældre og flygtninge. Dermed håber vi at kunne afdække eksiste-



(21)og medarbejderpositioner i praktisk socialt arbejde samt nye former for 
 inddragelse, handlemuligheder og brugeridentiteter for sårbare flygtninge 
 og sårbare ældre. Det er vigtigt at understrege, at vi ikke har undersøgt lang-
 sigtede konsekvenser af samskabelse for brugerne, men udelukkende set på, 
 hvordan de konkrete tilbud forandres og opleves.


Aldring og immigration udgør to væsentlige socialpolitiske udfordringer 
 for velfærdsstaten. Der er derfor tale om områder, hvor der er særligt stort 
 behov for – og politiske forhåbninger til – samskabelse, men samtidig kan 
 vi identificere meget forskellige interesser på spil. Ved at gennemføre un-
 dersøgelsen på tværs af de to områders meget forskellige institutionelle og 
 praktiske rammer, forskellige brugerbehov og forskellige grader af legitimi-
 tet stræber vi efter en høj grad af anvendelighed på andre velfærdspolitiske 
 områder. 


Projektet har haft til formål at skabe nye indsigter ved at forene grund-
forskning og praksisviden. Det har i hele projektet været en bærende idé, 
at forskningsbaseret viden og praksisbaseret viden er to grundlæggende 
forskellige måder at se verden på, og at den ene form ikke kan erstatte den 
anden, men at de komplementerer hinanden. Derfor har projektet været 
præget af et nært samarbejde mellem praktikere og forskere, og den viden, 
der lægges frem her, er baseret på forskernes observationer af praksis samt 
fortolkning og forklaring af disse observationer foretaget i samarbejde mel-
lem praktikere og forskere. Vores håb er, at kombinationen af disse per-
spektiver kan være med til at understøtte udviklingen af nye og bedre vel-
færdsydelser og -aktiviteter til de udsatte brugergrupper. Ambitionen med 
denne rapport er dermed ikke at levere færdige løsninger eller redskaber, 
men derimod at dele de observationer, fortolkninger og idéer til praksis, 
som forskere og praktikere i fællesskab har udviklet i løbet af projektet. Vo-
res forslag til handlinger er baseret på den fælles vidensudvikling mellem 
forskere og praktikere i projektet, men de problemer og potentialer, vi peger 
på i forhold til samskabelse, er komplekse, og fremadrettet ligger der en vig-
tig opgave med yderligere at underbygge, udfordre og nuancere de pointer, 
som vi præsenterer her.
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Samskabelse mellem den frivillige og den offentlige sektor

 Inden for samfundsforskning er der en voksende teoretisk og empirisk in-
 teresse for samskabelsesformer. Denne interesse udspringer af et behov for 
 at etablere robuste socialpolitiske løsninger, som kan overvinde det grund-
 læggende modsætningsfulde forhold mellem stat og civilsamfund. Tidligere 
 teorier om arbejdsdelingen mellem stat, marked og civilsamfund fremstille-
 de ofte forholdet mellem de tre sektorer eller domæner som et nulsumsspil, 
 hvor væksten i for eksempel stat og marked automatisk medførte mindre 
 rum og legitimitet til det civile samfund. Nyere teorier peger dog på, at de tre 
 domæner både historisk og aktuelt er tæt sammenvævede og udvikler deres 
 roller i gensidig afhængighed (Trägårdh, Selle, Henriksen & Hallin, 2013).

I de senere år har forskningen registreret en stigende strategisk interesse fra 
 både offentlige myndigheder, uddannelsesinstitutioner, private virksom-
 heder mv. i at udvikle tættere og mere forpligtende former for samarbej-
 de med foreninger og frivillige organisationer i det civile samfund. Denne 
 tendens karakteriseres ofte som en udvikling i retning af mere ”hybride” 


organisationer, der kombinerer elementer eller aktører fra stat, marked og 
 civilsamfund (Evers, 2005; Billis, 2010; Henriksen, Smith & Zimmer, 2015). 


Forskningslitteraturen har imidlertid kun i begrænset omfang belyst udfal-
 det af disse nye og tættere former for samarbejde eller samskabelse: Opstår 
 der nye og mere intense kampe mellem de forskellige sektorlogikker, eller 
 udvikles der konstruktive samarbejdsrelationer, der tilfører ny værdi til det 
 sociale arbejde og dets brugere? I dette projekt har vi forfulgt disse spørgs-
 mål i en undersøgelse af de faktiske relationer mellem kommunale og fri-
 villige organisation samt mellem de frivillige, ansatte og brugere i hybride 
 samskabelsesprojekter.


Hybride organisationer trækker på et dobbelt sæt af normer og praksis fra 
både den frivillige og den offentlige sektor. Et eksempel på en tilsvarende 
dobbelthed kendes som New Public Management (NPM), der trækker både 
på en statslig logik i forhold til rettigheder og ydelser og også markedets 
logik om omkostningseffektivitet og resultatfokus. NPM som ideologi og 
styringsstrategi har været kilde til betydelige konflikter mellem ansatte, po-
litikere og ledere, og dens legitimitet som styringsmodel er fortsat stærkt 



(23)lem den frivillige sektor og den offentlige sektor er stadig under udvikling, 
 men synes at have større potentiale for at udvide det sociale arbejdes hand-
 lingsrum og udvikle dets kvalitet, snarere end at rationalisere det. Dette be-
 tyder dog ikke, at det er konfliktløst.


Samskabelse involverer forskellige normer, mål og praksisser med stort po-
 tentiale for både synergi og konflikt. Synergien kan opstå, hvis de forskellige 
 normer og praksisformer sameksisterer i gensidigt berigende kompromiser 
 uden at krænke de to sektorers særegne kvaliteter: Hvor frivilligt arbejde 
 grundlæggende er båret af den enkelte frivilliges personlige engagementer 
 og relationer til brugerne og de frivillige organisationers værdier og egenin-
 teresse, er det offentlige sociale arbejde forpligtet på at levere ensartede pro-
 fessionelle ydelser til alle berettigede, styret af gældende love og regler og de 
 professionelles faglige engagement og normer. Modsætningen mellem disse 
 normer og praksisser kan imidlertid også være grobunden for konflikter, da 
 der ofte er tale om uforligelige modsætninger, der dårligt kan sameksistere 
 i praksis.



SAMAKT-projektet


Projektet SAMAKT – Samskabelse mellem offentlige og frivillige aktører 
 – er gennemført i et samarbejde mellem Aalborg Kommune, Dansk Flygt-
 ningehjælp, Ældre Sagen, Røde Kors og forskere fra VIVE (daværende 
 KORA) og Institut for Sociologi og Socialt Arbejde – Aalborg Universitet. 


SAMAKT-projektet blev designet som et komparativt, kvalitativt casestudie 
 af to meget forskellige velfærdsområder inden for én kommune for at sikre, 
 at de konfliktlinjer og kompromiser, der kortlægges i projektet, afdækker 
 forskelle på tværs af velfærdssektorer, uden at disse forskelle afspejler for-
 skelle mellem kommuner. Valget af integrations- og ældreområdet er be-
 grundet i, at disse to områder varierer på en række væsentlige dimensioner, 
 samtidig med at de begge udgør fundamentale udfordringer for velfærds-
 staten. Begge socialpolitiske områder har mindre professionel specialise-
 ring, hvilket åbner områderne for, at frivillige kan bidrage, men samtidig 
 øger risikoen for, at der opstår konflikter over opgaver og roller.


De to områder adskiller sig dog på væsentlige punkter. Ældreområdet dri-
ves i overvejende grad gennem velafprøvede og veludviklede kommunale 



(24)praksisser og institutioner, og der er en udbredt befolkningsmæssig opbak-
 ning til servicer og ydelser på ældreområdet. I modsætning hertil er inte-
 grationsområdet kendetegnet af underudviklede kommunale praksisser og 
 institutioner samt splittelse i befolkningen om legitimiteten af servicen og 
 om modtagernes værdighed. Der findes på ældreområdet veletablerede fri-
 villige organisationer, som samler og koordinerer frivilligt arbejde i forhold 
 til ensomme ældre, hvorimod indsatsen på flygtningeområdet er karakteri-
 seret ved en større mangfoldighed af klassiske organisationer, lokale indsat-
 ser, spontane frivillige organiseringer eller folkelige bevægelser koordineret 
 via sociale medier. Det gør de to områder velegnede at sammenligne som 
 udgangspunkt for generel modeludvikling.


Casestudierne blev gennemført som kvalitative studier, der kombinerede 
 interviews, fokusgruppeinterviews, dokumentstudier og især etnografisk 
 feltarbejde. Formålet med at kombinere interview og feltarbejdsmetoder er 
 at få indblik i de normer og den praksis, der udspiller sig og forhandles i 
 samarbejdet, og i de interaktioner mellem ledere, ansatte, frivillige og bru-
 gere, som sætter rammerne for aktørernes positioner, handlemuligheder og 
 identiteter. 



Projektets tre faser


I projektets første fase gennemførte vi individuelle interviews med ledere, 
 ansatte og frivillige inden for eksisterende samskabelsesprojekter i begge 
 sektorer. Projekterne fandt vi gennem indledende kontakter med en række 
 repræsentanter for offentlige og civilsamfundsorganisationer, og der dukke-
 de løbende nye projekter op, ligesom nogle projekter blev nedlagt undervejs 
 i forskningsprojektet.


I projektets anden fase var hovedopgaven at systematisere viden fra kort-
lægningen og udvikle et sæt af temaer og fokusområder, der både kunne 
indgå i feltarbejdet i Aalborg Kommune, og som kunne være afsæt for ud-
viklingsarbejdet i projektets styregrupper og planlægningen af projektets 
udviklingsseminarer med en bred deltagergruppe fra både den kommunale 
og den frivillige sektor i Aalborg Kommune.



(25)Projektets tredje fase bestod af tre hovedopgaver. Den praksisorienterede 
 opgave var løbende at udarbejde analyser af samskabelsesprojekterne til 
 brug ved udviklingsseminarer og i det analysearbejde, der blev udført i 
 styregruppen. Formålet var løbende at udvikle og tilpasse vores forståelse 
 og beskrivelse af konflikt og potentiale i samskabelse med udgangspunkt i 
 brugernes og praktikernes erfaringer og praksis. Den forskningsorienterede 
 opgave var at gennemføre analyser af det omfangsrige empiriske materiale 
 for at kunne give fyldestgørende svar på forskningsspørgsmålene. Dette er 
 resulteret i en række artikler og arbejdspapirer. Den tredje opgave bestod 
 i at koble det videnskabelige analysearbejde og det praksisorienterede ud-
 viklingsarbejde med det formål at kunne formidle resultaterne af projektet 
 i denne rapport. Hvert kapitel i rapporten svarer derfor til et tema, der har 
 været behandlet og diskuteret både i styregruppen og på udviklingssemi-
 narer undervejs i projektet. Hvert kapitel af rapportens fem analysekapitler 
 (kapitel 4 til 8) svarer til en eller flere videnskabelige analyser, der er udar-
 bejdet i projektet, og som gøres tilgængelige på projektets hjemmeside i lø-
 bet af 2021. Artiklerne redegør mere detaljeret for det metodologiske, teore-
 tiske og empiriske grundlag for hver enkelt analyse. Flere informationer om 
 SAMAKT-projektet kan findes på projektets hjemmeside, SAMSKABELSE.


AAU.DK, hvor også de videnskabelige udgivelser gøres tilgængelige.



Ældreområdet – et kort overblik


SAMAKT-projektet har haft fokus på to særligt udsatte grupper: sårbare 
 flygtninge og sårbare ældre. I det følgende giver vi et ganske kort overblik 
 over hvert af disse områders status på den velfærdspolitiske dagsorden og 
 deres rolle som felt for samskabelse. Formålet med overblikket er at vise, 
 hvor forskellige vilkår de to områder opererer under, men også at give den 
 nødvendige kontekst for de sammenligninger mellem områderne, der op-
 træder igennem resten af rapporten. 


For at starte med ældreområdet så har der længe været politisk konsensus 
om at tildele kommunerne det overordnede ansvar for at forvalte den alme-
ne ældrepleje. Samtidig er der over de seneste 20 år kommet øget politisk 
og kommunalt fokus på, at frivillige – enten organiseret eller som enkelt-
personer – kan supplere de fagprofessionelle i arbejdet med ældre borgere 
(Frederiksen, 2015). Og mens fagforeningerne er opmærksomme på, at fri-



(26)villige ikke overtager de fagprofessionelles kerneopgave, og de frivillige or-
 ganisationer omvendt står værn om, at de frivilliges arbejde aldrig må blive 


”skal-opgaver”, så enes mange frivillige og offentligt ansatte om, at frivillige 
 aktiviteter udgør et vigtigt supplement i de ældres hverdag. Ansvarsforde-
 lingen mellem sektorerne på ældreområdet er dermed relativt veldefinere-
 de, om end grænserne og de konkrete opgaver jævnligt er til debat. Samti-
 dig har ældreområdet som offentligt ansvarsområde og udgiftspost længe 
 nydt bred politisk accept og folkelig opbakning. Til trods for at højlydte 
 stemmer fra det politiske eller frivillige univers med mellemrum kritise-
 rer en overdreven tids- og målstyring af frontlinjepersonalets arbejde eller 
 påtaler unødvendige reformer og evalueringstiltag, er der konsensus om, 
 at ældrepleje er et kerneområde i den danske velfærdsstat. Grænserne og 
 indholdet kan være til debat, men selve området er velkonsolideret som 
 legitimt udgiftsområde. Dette vilkår giver i sig selv en organisatorisk kon-
 tinuitet og politisk stabilitet, som slår igennem på lokalt niveau i forhold 
 til organiseringen af tværsektoriel samskabelse. Blandt de typiske opgaver 
 for frivillige finder man understøttelsen af fællesskaber mellem ældre og 
 facilitering af hyggelige, ikke træningsrelaterede hobbyaktiviteter. Ud over 
 selve den fysiske adgang til de kommunale rum, hvor ældre færdes, er de 
 lokale frivillige på ældreområdet stærkt repræsenteret i kraft af særligt Æl-
 dre Sagen, der er kendt for at have betydelig indflydelse på den nationale 
 ældrepolitik. 



Flygtningeområdet – et kort overblik


På flygtningeområdet tegner der sig et ganske andet billede. For det første 
er selve flygtningeområdet i sig selv et nyere kommunalt ansvarsområde, 
idet tilsynet med flygtninge indtil 1999 lå hos de to største frivillige orga-
nisationer, Dansk Røde Kors og Dansk Flygtningehjælp. Dertil kommer, at 
området i sig selv er genstand for langt mere politisk og folkelig debat, end 
der opleves på ældreområdet, og det gøres løbende til et diskussionsemne, 
om flygtninge er et velfærdspolitisk ansvarsområde og i så fald i hvilket om-
fang. Problematiseringen af flygtninges status og rettigheder i Danmark har 
givet uro og kontroverser, der påvirker både nationale og lokale aktører på 
feltet, og der er blandt de frivillige en mere aktivistisk og politiseret tilgang, 
end vi ser det på ældreområdet. 



(27)Endelig spænder selve paletten af borgere og opgaver bredere på flygtnin-
 geområdet. Hvor ældre som gruppe er relativt velafgrænset, i hvert fald al-
 dersmæssigt, består flygtningepopulationen af alt fra uledsagede børn og 
 unge til enlige forsørgere, unge i uddannelse, midaldrende med eller uden 
 tilknytning til arbejdsmarkedet og ældre. Den markante spændvidde i selve 
 borgergruppen afspejles i en bred palet af behov i forhold til velfærdsydel-
 ser. Derudover er der ikke samme kontinuitet og forudsigelighed i flygtnin-
 gepopulationens størrelse, der afhænger af de globale flygtningestrømme og 
 nationale politiske beslutninger om modtagelse og fordeling af flygtninge. 


Feltets relativt nye status som offentligt velfærdsområde i kombination med 
 spredningen i selve borgergruppens behov og mangel på forudsigelighed 
 afspejles blandt andet i en større usikkerhed om, hvilke opgaver der bør va-
 retages af offentligt ansatte, og hvilke der bør varetages af frivillige. Usikker-
 heden medfører også en løbende diskussion om, hvorvidt en given opgave 
 bør være den enkelte flygtnings ansvar eller det offentliges. Kort sagt er selve 
 spørgsmålet om, hvilke opgaver der udgør legitime offentlige ”kerneopga-
 ver”, endnu ikke entydigt besvaret, og denne usikkerhed har konsekvenser 
 for tværsektoriel samskabelse, fordi samskabelse kan medføre, at frivillige 
 kommer tæt på det velfærdspolitiske maskinrum. Den nationale politiske 
 debat om flygtninges status betyder, at det er forbundet med større risiko 
 for polemik og konflikt at invitere de frivillige ind på det lokale kommunale 
 niveau og diskutere udvikling af velfærd – ikke mindst fordi mange frivillige 
 ikke opfatter den herskende flygtningepolitik som legitim. Det tilsvarende 
 gør sig ikke gældende på ældreområdet.



Læsevejledning


Denne rapport består af i alt otte kapitler, hvoraf du lige nu læser kapitel 2. 


Kapitel 3 beskriver og definerer samskabelse som fænomen og begreb og 
 gennemgår den forståelse af samskabelse som tværsektorielt fænomen, der 
 har dannet grundlaget for SAMAKT-projektet. 


Kapitel 4 til 8 er analysekapitler, der hver især ser på centrale udfordringer 
og potentialer, vi har identificeret på tværs af forskning og praksis i projek-
tet. 



(28)Kapitel 4 handler om den konflikt, der findes mellem den store begejstring 
 for samskabelse som ideal og de udfordringer, der opstår, når samskabelse 
 skal praktiseres. Den centrale pointe er, at idealerne kan stå i vejen for, at 
 samskabelse faktisk lykkes, og være en hæmsko for flere og bedre tilbud og 
 servicer til brugerne. 


Kapitel 5 handler om de frivilliges rolle som brobyggere mellem udsatte 
 borgere og inkluderende fællesskaber og lokalsamfund. Den centrale poin-
 te er, at de frivillige ikke altid kan udfylde den rolle, og at der både er behov 
 for en mere åben diskussion om rollefordelingen i samskabelse og for bedre 
 vidensdeling. 


Kapitel 6 handler om de frivilliges rolle som formidlere af udsatte borgeres 
 erfaringer og behov. De centrale pointer er, at frivillige sjældent beskriver 
 disse behov på en tilstrækkelig generel måde til, at kommunen kan genken-
 de dem som et kommunalt ansvar, og at manglende tillid til de frivilliges 
 motiver kan skabe tilbageholdenhed i samarbejdet og accepten af invitatio-
 ner til at samskabe tilbud.


Kapitel 7 handler om samskabelse som kilde til innovation og borgeren-
 gagement. De centrale pointer i dette kapitel er for det første, at det er en 
 misforståelse at forveksle samskabelse med demokrati. Denne misforståelse 
 er kilde til en del konflikter og utilfredshed. For det andet er det, at sam-
 skabelse i højere grad fører til innovation – frivilligt eller ufrivilligt – af den 
 frivillige sektor end den offentlige. 


Kapitel 8 handler om forskellene i de politiske, institutionelle og fysiske ram-
mer for samskabelse på ældre- og flygtningeområdet lokalt. Hovedpointen 
i dette kapitel er, at stabilitet, gode fysiske rammer og et lavt konfliktniveau 
gør, at samskabelse på ældreområdet kan foregå i nært samarbejde, tæt på 
de kommunale kerneydelser og med et højt niveau af tillid. Omvendt bety-
der institutionel omskiftelighed uklare og omskiftelige fysiske rammer og 
et højt konfliktniveau, at samskabelse på flygtningeområdet gennemføres 
sjældnere og med mindre konkret samarbejde mellem frivillige og kommu-
nale medarbejdere.
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3. Samskabelse i en dansk kontekst


I dette kapitel diskuterer vi den teoretiske forståelse af samskabelse, der har 
 været udgangspunktet i SAMAKT-projektet og nogle af de problemstillin-
 ger, der knytter sig til forskellige forståelser af samskabelse. SAMAKT-pro-
 jektet har fokuseret på tværsektoriel samskabelse af velfærdsservicer mellem 
 den frivillige og kommunale sektor, og hvordan det lykkes at give brugerne 
 bedre, bredere, flere eller andre tilbud, end de ellers ville få.


Samskabelse har i en del år været en vigtig dagsorden i den offentlige sek-
 tor og blandt civilsamfundsorganisationerne. Ordet dækker over en række 
 forskellige typer initiativer, samarbejdsformer og styringsmodeller, hvor 
 borgere og brugere på forskellig vis bliver inddraget i at udvikle og leve-
 re offentlige ydelser. Det er især velfærdsydelser, der tales om i forbindelse 
 med samskabelse, men det kan i princippet være alt fra drift af vandværk 
 over kulturtilbud til erhvervsfremme. Samskabelse handler nemlig om nog-
 le bestemte måder at arbejde sammen på og lave borgerinddragelse på, som 
 er ligeværdige og inkluderende i stedet for hierarkiske og kontraktgjorte 
 (Ibsen og Espersen, 2016; Tortzen, 2016). Samskabelse ligger i forlængelse 
 af en række andre initiativer og offentlige service- og styringslogikker, der 
 har været rettet mod civilsamfundet tidligere. Der har været et par årtier, 
 hvor det var partnerskaber med frivillige organisationer og borgerinddra-
 gelse, der var fokus i den offentlige forvaltning. Før det var der en periode i 
 1970’erne og 1980’erne, hvor samarbejdet især var baseret på driftsoverens-
 komster og oprettelsen ad selvejende institutioner med rod i den frivillige 
 sektor. Disse tidligere idéer og praksisser er ikke forsvundet, men der er i 
 stedet bygget videre på dem.


Samskabelse er et begreb, der har en lang og indviklet historie (Stougaard, 
2021) – langt mere indviklet, end vi vil gå i detaljer med her. Alligevel vil 
vi gøre lidt ud af at beskrive, hvad samskabelse dækker over, og hvad der 
er vores fokus i dette projekt. Samskabelse dækker for det første både over 
måder at inddrage og engagere brugere af den enkelte ydelse og over måder 



(30)at inddrage og engagere andre borgere end brugerne. For det andet dækker 
 samskabelse både over samarbejde om udvikling af ydelser og samarbejde 
 om levering af ydelser. Endelig er der i samskabelsesbegrebet ikke nogen 
 klar bestemmelse af, hvem der iværksætter samskabelsen og med hvilket 
 formål. I det følgende ser vi kort på disse temaer og forklarer, hvordan vi har 
 grebet samskabelse an i SAMAKT-projektet.



Samskabelse – sammen med hvem?


Samskabelse dækker generelt over en ambition om at aktivere og inddrage 
 borgere i bredeste forstand. Ambitionen er, at samskabelse flytter fokus i 
 den offentlige sektor tættere på borgerne og inddrager dem i at skabe de 
 offentlige ydelser for at sikre fleksibilitet, lydhørhed og inddragelse. Det 
 er imidlertid mindre klart, hvad der egentlig menes med borgere i denne 
 sammenhæng. Én forståelse af samskabelse fokuserer på, at det er service-
 brugerne, der i større grad skal være med til at udvikle og levere de ydelser, 
 de selv benytter. Idéen bag minder på nogle måder om klassisk brugerind-
 dragelse, hvor brugere kan være med til at udvikle og tilpasse den offentlige 
 service ved selv at tage del i udformningen af den. Tanken er her, at ydelsen 
 bliver bedre og mere relevant, når brugeren selv er med til at levere den. 


Samskabelse har dog et større fokus på, at brugerne selv er en nødvendig 
 del af at levere en ydelse og ikke kun skal påvirke, hvordan den offentlige 
 sektor skal gøre det. 


Samtidig er der også inspiration fra markedsorganisationers idé om bruger-
 drevet innovation, der kort fortalt går ud på, at servicebrugere er en vigtig 
 kilde til innovation af ydelser og produkter, fordi deres erfaringer og behov 
 giver en ny og vigtig vinkel på servicen. Samskabelse er altså en måde at 
 inddrage servicebrugere på for at give dem større indflydelse på deres egne 
 ydelser og en måde at skabe fornyelse på i den offentlige sektor ved at ind-
 drage brugerne i processen.


En alternativ forståelse er, at samskabelse sker, når borgerne inddrages 
 konkret i udviklingen og leveringen af offentlige servicer til andre borgere. 


Her tænkes der især på inddragelse af civilsamfundet i form af individuelle 
frivillige, frivillige organisationer, nonprofitorganisationer m.m. Samska-



(31)forstand, men gennem aktivt medborgerskab, hvor borgerne og den offent-
 lige sektor mødes om at udvikle og levere servicer og ydelser. Der er også i 
 denne tilgang en forestilling om, at samskabelse fører til innovation af den 
 offentlige sektor. Dette kan ske gennem udviklingen af andre, flere, bedre 
 eller bredere tilbud til borgerne, fordi kræfter fra den offentlige sektor og 
 civilsamfundssektoren forenes om at udvikle og levere servicer og ydelser. 


Der kommer derfor flere typer kompetencer og ressourcer i spil, når velfærd 
 samskabes, end hvis de to sektorer arbejder hver for sig. Samskabelse med 
 civilsamfundet har ligesom brugerinddragende samskabelse det formål at 
 give brugerne bedre tilbud, og det er derfor ikke som sådan behov i den 
 offentlige sektor eller civilsamfundssektoren, der er målestok for, om sam-
 skabelse lykkes, men brugernes behov og oplevelser, som afgør succesen.


I denne rapport og i hele SAMAKT-projektet har vores fokus været på den 
 sidste forståelse af samskabelse – altså hvordan samskabelse foregår som 
 tværsektorielt samarbejde mellem frivillige og professionelle og mellem 
 frivillige organisationer og offentlige organisationer. Vi har imidlertid fast-
 holdt fokus på brugerne og derfor undersøgt, hvilke faktorer der styrker 
 eller forhindrer, at samskabelse lykkes mellem frivillige organisationer og 
 kommunale organisationer på en måde, der er til gavn for brugerne.



Samskabelse – af hvad?


Det danske ord samskabelse dækker over (mindst) to forskellige fænome-
 ner. I den internationale forskning skelner man ofte mellem co-production 
 (samproduktion) som samarbejde om leveringen af servicer eller ydelser 
 og co-creation (samskabelse) som samarbejde om udviklingen af servicer, 
 ydelser og politikker (Voorberg et al., 2014). Dette skel kan virke lidt gam-
 meldags set i lyset af mere moderne teorier om offentlig forvaltning. Her er 
 det en grundindsigt, at ydelser og politikker ikke besluttes ét sted i forvalt-
 ningen og leveres et andet, men at de to ting hænger uløseligt sammen helt 
 ud til det yderste led blandt frontlinjemedarbejderne. Den indsigt er end-
 nu mere sand i forhold til samskabelse, hvor forhandlinger og tilpasninger 
 mellem frivillige, professionelle og borgere er så meget mere komplekse. 


Alligevel er det en væsentlig skelnen at holde for øje. 



(32)Opdelingen mellem samskabelse og samproduktion indfanger, at det tvær-
 sektorielle samarbejde kan spille én rolle, når det handler om at levere 
 servicer og ydelser, og en anden rolle, når der skal udvikles helt nye po-
 litikker og servicer. Hvis frivillige organisationer inddrages i at definere 
 problemer og udvikle løsningsmodeller, er der en større palet af mulighe-
 der i samarbejdet, end hvis kommunen allerede har defineret problemer 
 og løsninger og derefter inviterer frivillige organisationer til at hjælpe med 
 implementeringen. Det gælder også den anden vej, hvis det er den frivillige 
 organisation, der er ved at udvikle eller implementere en indsats, som de 
 gerne vil invitere kommunen til at deltage i. Når vi derfor skelner mellem 
 samskabelse på forskellige steder i udviklingen af den enkelte service fra 
 udvikling og design til implementering og levering, så er det for at under-
 strege de forskellige roller, der er mulige, og de frihedsgrader, der knytter 
 sig til dem.


Det er vigtigt at understrege, at samskabelse ikke skal forstås som ensbety-
 dende med demokratisk indflydelse. Parterne i samskabelse er den kommu-
 nale administration og de frivillige organisationer. Det er meget sjældent 
 kommunalpolitikere eller den politiske ledelse i de frivillige organisationer, 
 der er involveret, og derfor foregår samskabelse ofte som forhandlinger ba-
 seret på et mere overordnet politiske mandat og med begrænsede mulig-
 heder for at ændre i rammebetingelserne. Det gør sig især gældende for de 
 kommunale organisationer. Derfor ser vi også primært på den samskabelse 
 af levering og implementering af servicer og kun sjældnere på samskabelse 
 som udvikling og design af servicer – det sidste sker ganske enkelt ret sjæl-
 dent.



Samskabelse – iværksat af hvem?


En tredje dimension er spørgsmålet om, hvem der tager initiativ til samska-
 belse. Den internationale forskningslitteratur om samskabelse tager gene-
 relt den offentlige sektor som sit udgangspunkt: Samskabelse handler om 
 offentlige ydelser og servicer og er noget, borgere og brugere gør sammen 
 med den offentlige sektor (Bovaird, 2007; Nabatchi et al., 2017), selv om ny 
 litteratur i stigende grad bryder med denne tilgang (Brandsen et al., 2018). 


Derfor tager meget af samtalen om samskabelse sit udgangspunkt i, hvad 



(33)samarbejde med andre. Dette ”statsfokus” løber videre over i meget af den 
 mere praksisorienterede litteratur og i den offentlige diskussion om samska-
 belse. Det er politikere og offentlige ledere, der især taler om samskabelse, 
 og om hvordan det kan forny den offentlige sektor, give brugerne bedre 
 tilbud, aktivere civilsamfundet og skabe aktivt medborgerskab. ”Statsfokus-
 set” er også dominerende blandt en række af civilsamfundets store aktører, 
 der ønsker at øge samarbejdet med den offentlige sektor og derfor tager ud-
 gangspunkt i den offentlige sektors behov i stedet for den frivillige sektors 
 behov. 


Der tales derimod overraskende lidt om samskabelse som et krav, borgerne 
 har i den offentlige sektor, eller om hvordan civilsamfundet og de frivillige 
 aktiverer og inddrager den offentlige sektor og udnytter dens ressourcer til 
 borgernes bedste. Samskabelse som tema i den offentlige debat og politik-
 udvikling er et statsblik på frivillige og brugere – ikke omvendt. 


Selve idéen i samskabelse er til gengæld ikke specielt statsfokuseret og hand-
 ler om, hvordan man kan skabe noget nyt og bedre i samarbejdet mellem 
 den offentlige sektor og civilsamfundssektoren. Idéen med samskabelse er 
 at skabe et ligeværdigt rum, hvor der frit kan udveksles idéer, udvikles prak-
 sisser og arbejdes på tværs mellem sektorer til glæde for brugerne. 


Vi har ikke valgt at definere samskabelse som enten bottom-up-processer 
eller top-down-processer, da begge dele kan være samskabelse. Det er imid-
lertid tydeligt i både vores undersøgelse og i den offentlige diskussion af 
samskabelse, at der tales om samskabelse som noget ligeværdigt, inklude-
rende og praksisnært, men at dem, der taler om samskabelse, især er poli-
tikere, ledere og meningsdannere, og det sjældnere er en samtale, der in-
kluderer praktikere, brugere eller almindelige borgere. Samskabelse hand-
ler om inklusion og åbenhed, men den offentlige samtale om samskabelse 
er drevet af ledere, meningsdannere og politiske eliter og er således ikke 
særligt inkluderende. Det gælder i den offentlige politiske diskurs, men vi 
finder, at det også ofte er tilfældet i praksis – ikke fordi nogen bevidst eks-
kluderedes, men fordi vilkårene for samskabelse gør det nemmest sådan og 
nogle gange også nødvendigt.
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Samskabelse – en analytisk ramme


I projektet har vi med andre ord fokuseret på samskabelse mellem den 
 offentlige sektor og frivillige aktører og organisationer og kun i situationer, 
 hvor der ikke indgår kontraktlige relationer eller forhandlede udvekslinger 
 af ydelser. Samskabelse skal her forstås som koordinerede indsatser, der sig-
 ter mod at udvikle, designe, implementere og levere ydelser og servicer på 
 en måde, der giver brugeren nye, bedre, flere eller anderledes tilbud i kraft 
 af samarbejdet på tværs af den offentlige og den frivillige sektor. Samska-
 belse kan involvere både udvikling, design, implementering og levering af 
 ydelser og servicer i samarbejde mellem de to sektorer. Vi har undersøgt 
 samskabelse både som processer, der starter tæt på praktikere og brugere, 
 og processer, der iværksættes af ledere i både offentlige og frivillige organi-
 sationer.


De, der arbejder med samskabelse teoretisk og i praksis, vil måske mene, at 
 vores definition af samskabelse er for bred og åben. Samskabelse opfattes 
 nemlig ofte som et forpligtende samarbejde, hvor der i fællesskab udvikles 
 fælles problemforståelser og fælles koordinerede indsatser, der er nødven-
 dige for at løse problemerne. Det er en idealistisk forståelse af samskabel-
 se, der muligvis er brugbar som målestok for en ideel praksis, men som er 
 mindre brugbar videnskabeligt, fordi den forveksler succeskriterierne for 
 samskabelse med definitionen på samskabelse. Ligesom mange offentlige 
 NPM-reformer aldrig skabte øget effektivitet, er der mange forsøg på at 
 samskabe velfærd, der aldrig når frem til en fælles problemforståelse eller 
 en fælles udvikling af indsatser. Hvis vi ikke også undersøgte dem som en 
 del af fænomenet samskabelse og kun så på succeseksemplerne, ville vi ende 
 op med et fortegnet billede. Vi viser i denne rapport, at den idealistiske 
 forestilling om samskabelse kan være svær at realisere og nogle gange også 
 står i vejen for, at man opnår andre og mere realistiske mål, der kan være til 
 gavn for brugerne.


Til gengæld er vi fokuseret på at vurdere, om de forsøg på samskabelse, vi 
ser, rent faktisk har konsekvenser for brugere i form af nye, bedre, bredere 
eller mere fleksible tilbud og ydelser. Det er ofte noget, der ignoreres i dis-
kussionen om samskabelse, fordi fokus er på forholdet mellem ansatte og 



(35)ydelser og servicer, som brugerne modtager – ikke kun som videnskabelig 
 øvelse, men også i praksis, når man iværksætter samskabelsesprojekter. 


De følgende kapitler gennemgår resultaterne fra SAMAKT-projektet delt 
 på temaerne:


Kapitel 4 handler om den konflikt, der findes mellem den store begejstring 
 for samskabelse som ideal, og de udfordringer, der opstår, når samskabelse 
 skal praktiseres. 


Kapitel 5 handler om de frivilliges rolle som brobyggere mellem udsatte 
 borgere og inkluderende fællesskaber og lokalsamfund. 


Kapitel 6 handler om de frivilliges rolle som formidlere af udsatte borgeres 
 erfaringer og behov. 


Kapitel 7 handler om samskabelse som kilde til innovation og borgerenga-
 gement. 


Kapitel 8 handler om forskellene i de politiske, institutionelle og fysiske 
rammer for samskabelse på ældre- og flygtningeområdet lokalt. 
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4. Når idealer skal omsættes til praksis


I dette kapitel ser vi på idealer for samskabelse som en vej til innovation, 
 deltagelse og effektivitet, som vi er stødt på i undersøgelsen, og på de ud-
 bredte problemer med at omsætte idealer til praksis. 


Problemerne med at omsætte samskabelse til praksis opstår især, fordi: 


1.  Kommunens og de frivillige organisationers ambitioner med samska-
 belsesmøder og projekter er uklare. Ligesom det er uklart, hvad der 
 reelt er muligt og ønskværdigt at omsætte i praksis. 


2.  Der deltager ikke altid praktikere i møderne, og diskussionerne ta-
 ger ikke højde for praksis eller udgangspunkt i konkrete problemer 
 oplevet i praksis. 


3.  Møderne i sig selv udfylder et andet tværsektorielt behov, og der 
 er ikke altid interesse for at løse praktiske problemer eller for at 
 udvikle samskabelse af praksis. De samskabelsesprojekter, der har 
 haft størst succes med at give brugeren bedre eller nye tilbud, har 
 taget udgangspunkt i praksis ved at være startet bottom-up med 
 udgangspunkt i praktikernes problemoplevelser og/eller ved at fo-
 kusere på aktiviteter, hvor kommunale og frivillige praktikere alle-
 rede indgår i et samarbejde om i fællesskab at løse konkrete prakti-
 ske problemer og opgaver.


Samarbejde mellem civilsamfund og den offentlige sektor har i stigende 
 grad være et tema i velfærdspolitikken de seneste 30 år, og samskabelse er 
 i den sammenhæng kun det seneste skud på stammen. Alligevel adskiller 
 samskabelsesdagsordenen sig fra tidligere samarbejdsambitioner på to væ-
 sentlige måder (Ibsen 2020; Tortzen 2016): 


For det første kombinerer samskabelsesdagsordenen en ambition om aktivt 
medborgerskab med en ambition om at levere forbedret service til bruger-



(38)ne. Derfor er samskabelse i sig selv et mål og ikke kun et redskab til at hjæl-
 pe og støtte borgere med særlige behov. 


For det andet er sigtet med samskabelse ikke udelukkende at koordinere og 
 styrke samarbejdsrelationerne mellem sektorer, men også at udviske græn-
 serne mellem sektorerne i et sådant omfang, at de frivillige, der indgår i 
 at levere offentlige servicer, i højere grad også medvirker til at definere og 
 udvikle disse servicer. Hensigten er i højere grad at give fælles ejerskab over 
 servicer på tværs af sektorer.


Det er i vid udstrækning disse nye og større ambitioner for tværsektorielt 
 samarbejde, der ligger bag den store interesse for samskabelse blandt po-
 litikere, praktikere og forskere. Der er store forhåbninger til, at en større 
 åbenhed mellem civilsamfundet og den offentlige sektor og mere flydende 
 former for samarbejde kan være en kilde til innovation af den offentlige sek-
 tor og dermed føre til bedre, mere fleksible og responsive offentlige ydelser 
 og servicer (Ibsen, Boje og Frederiksen, 2008). Samtidig er der fra civilsam-
 fundets side store forhåbninger til, at den nye samskabelsesdagsorden kan 
 føre til flere, mere forpligtende og bedre finansierede opgaver til de frivillige 
 organisationer og bedre adgang til at udføre disse opgaver.


I vores undersøgelse gik disse ambitioner og idealer igen i samtalen med 
 langt de fleste af de ledere og frontlinjemedarbejdere, vi har talt med på 
 både den offentlige og den frivillige side. Vi har også oplevet, at der kan 
 være stor afstand mellem de store ambitioner for samskabelse og de faktiske 
 betingelser for samskabelse, der findes i praksis. Ikke mindst kan de store 
 ambitioner og ønsker til samskabelse stå i vejen for, at samskabelse faktisk 
 realiseres og får konsekvenser i praksis. 



Samskabelsesidealet


Samskabelse dækker som begreb over en række forskellige forestillinger om, 
hvordan man kan engagere frivillige og brugere som aktive medskabere af 
forskellige offentlige ydelser. Nogle gange er vægten på at inddrage frivillige 
og brugere i at udføre forskellige opgaver og hjælpe med at levere nødven-
dige ydelser, hvilket også omtales som samproduktion. Andre gange er væg-



(39)og offentlige ydelser, og så taler man om samskabelse. Nogle gange blandes 
 de to ting sammen i den offentlige debat, ligesom der heller ikke altid gøres 
 så meget ud af forskellen mellem at inddrage brugere og inddrage frivillige.


I litteraturen på området findes en række forskellige bud på, hvad det er, 
 samskabelse kan. Hvilken slags fordele man kan høste ved at arbejde med 
 samskabelse? Overordnet kan disse fordele samles i tre slags begrundelser 
 for samskabelse: 


1.  Innovation
 2.  Deltagelse 
 3.  Effektivitet.



Innovation, deltagelse og effektivitet


Innovationsbegrundelsen tager udgangspunkt i, at den offentlige sektor har 
 et behov for at forny sig, og at den kun i et vist omfang er i stand til at skabe 
 den fornyelse selv og derfor har brug for input udefra. Det var på sin vis 
 præcis det samme argument, som lå til grund for NPM: Den offentlige sek-
 tor har brug for input fra markedet for at forny sig. Når vi taler om samska-
 belse, er idealet i stedet, at input skal komme fra borgerne, civilsamfundet 
 og brugerne. Håbet er, at samskabelse fører til ydelser, der er mere fleksible 
 og effektive og i højere grad tager udgangspunkt i borgernes behov. Innova-
 tion er også temaet for kapitel 7. 


Deltagelsesbegrundelsen handler om at inddrage og aktivere borgere i ska-
 belsen af offentlig velfærd. Det er et argument for samskabelse, der både 
 har rødder i en forestilling om brugerinddragelse og i en forestilling om 
 aktivt medborgerskab. Ved at inddrage brugerne i at udvikle og træffe be-
 slutninger om de ydelser, de modtager, gør man dem til aktive medejere og 
 samskabere af ydelsen. Ved at inddrage borgere som frivillige i samskabelsen 
 af offentlige ydelser bliver de også engagerede deltagere i lokalsamfund og 
 lokaldemokrati. Engagement og demokrati er også temaet for kapitel 7.


Effektivitetsbegrundelsen handler om, at samskabelse giver bedre ydelser 
med de samme eller færre udgifter, fordi brugerne og borgerne aktivt med-
virker til at skabe og levere ydelserne. Ved at engagere frivillige i at identi-



(40)ficere og løse problemer så aktiveres en ressource i den offentlige opgave-
 løsning, der har en relativt stor kapacitet i forhold til udgifterne. Frivillige 
 kan inddrages i løsning af opgaver, der ikke kræver særlige kompetencer, 
 og derfor frigøre offentlige frontlinjemedarbejdere til opgaver, der kræver 
 særlige uddannelsesmæssige kompetencer. 


Med andre ord så er den overordnede fortælling, at samskabelse stort set 
 kun fører goder med sig og giver relativt få omkostninger (Tortzen 2017, 
 2016). Samskabelsesidealet lægger sig i forlængelse af den mere generelle 
 fortælling om frivillige aktører og frivillige organisationer som mødested 
 for gode viljer, uselviske intentioner og autentiske menneskelige relationer 
 (la Cour 2014). Frivilligt socialt arbejde opfattes generelt som et næsten 
 ubetinget gode, og på samme måde opfattes samskabelse også som noget, 
 der kun er af det gode, selv om dette måske ikke altid holder stik i praksis. 


I SAMAKT-projektet er det et ideal for samskabelse, vi er stødt ind i igen og 
 igen. Det er til stede i kommunale frivilligpolitikker og retningslinjer, det 
 er til stede i lederes og mellemlederes beskrivelser af kommunens arbejde 
 med samskabelse, og det er i allerhøjeste grad til stede i projektbeskrivelser. 


Det er også en fortælling, der dukker op blandt ledere og konsulenter fra 
 de frivillige organisationer. Kigger vi uden for vores konkrete projekt, er 
 det en fortælling, vi genfinder på nationalt niveau, i skiftende regeringers 
 civilsamfundsstrategier og i udtalelser fra for eksempel Frivilligrådet og Ci-
 vilsamfundets Brancheorganisation. 



Samskabelsesmøder og samskabelsespraksis


Idealet om samskabelse som en positiv kraft, der kan skabe innovation, 
effektivitet og deltagelse i (primært) den offentlige sektor, findes på alle 
niveauer i vores undersøgelse. De ambitioner og idealer, som knyttes til 
samskabelse, kommer til dels til udtryk i interviews, men især er idealer-
ne noget, der optræder på tværsektorielle møder, hvor frivillige ledere og 
kommunale ledere diskuterer og planlægger deres samarbejde. Selv om, at 
samskabelsesidealet træder tydeligt frem for alle grupper, er der alligevel 
væsentlig forskel på, hvordan den fortælling ser ud set fra henholdsvis en 
kommunal leders synspunkt, en frivillig leders synspunkt og fra en prakti-



(41)Blandt kommunale ledere og ledere fra de frivillige organisationer sporer 
 vi en udpræget begejstring for samskabelse og en stor tiltro til visionen for 
 samskabelse som vejen til et inkluderende, engageret fællesskab, hvor alle 
 gode idéer kan få plads. 


Når de kommunale ledere taler om samskabelse, nævner de ofte ligeværdige 
 møder eller samarbejdsrelationer, hvor man eksempelvis ikke kan skelne 


”hånden fra stokken”. 


En kommunal leder forklarede: 


”Vi skal være ret gode på det der med ligeværd, men det er ikke det 
 samme som ikke at kunne sige – inde i et rum: ”Prøv lige at høre her. 


[…] Det kan jeg ikke være med til som [som repræsentant for en] 


kommune. […] Lige så snart jeg siger det inde i det rum, så falder 
 ligeværdigheden, kan du se det? Så går jeg ind og magtdefinerer 
 noget. Men det er der, hvor jeg snakker om mulighedsrum. Der er 
 nogle mulighedsrum omkring samskabelse, noget kan lade sig gøre. 


Noget kan ikke. Det vigtigste, det er bare, at vi er gennemsigtige [i 
 vores forvaltningspraksis], og vi er tydelige og siger det – helst når vi 
 begynder, men [ellers] hvis vi først opdager det undervejs.”


Citatet fra den kommunale leder illustrerer idealet for samskabelse som 
 åbne, ligeværdige møder, hvor der ideelt set ikke er nogen, der tager sty-
 ringen på forhånd, og hvor alle kan byde ind med det, de synes, er vigtigt. 


Samskabelse er noget, der starter med åbenhed og ligeværd, og hvor det 
 er de fælles problemer og de gode idéer, der bestemmer dagsordenen. På 
 tilsvarende manér beskrev ledere fra den frivillige sektor samskabelse som 
 møder om et rundt bord: 


En frivillig leder formulerede det sådan her: 


”Helt kort i min optik, og der er sikkert alle mulige skoler, der vil 
sige, jeg tager fejl, men så er samskabelse at mødes om et bord uden 
forudindtagede løsninger; uden forudindtagede holdninger af, hvem 
der er, hvad skal vi sige, arbejdsgiver og arbejdstager. Men altså man 



(42)mødes om en fælles udfordring med et åbent sind og med tid nok til 
 at finde løsninger, der inddrager alle de relevante parter.”


Derudover formulerede frivillige også en lidt anderledes ambition med 
 samskabelse. Samtidig med at værdsætte muligheden for åbne samtaler og 
 fri debat, hvor der i fællesskab kan udvikles løsninger, oplever de også sam-
 skabelse som en mulighed for at videreformidle bekymringer og fremlægge 
 idéer og projekter, de ønsker sat på den kommunale dagsorden, og som de 
 har brug for kommunale ressourcer til for at blive til virkelighed. 


Begge opfattelser lever fuldt op til samskabelsesidealet om, at mødet mellem 
 sektorer og mødet mellem borger og kommune er et dynamisk og skabende 
 møde. De frivillige ledere opfattede til gengæld ikke mødet som ligevær-
 dige rundbordssamtaler, på samme måde som de kommunale ledere gav 
 udtryk for. Men møderne blev også omtalt som fora, hvor de frivillige i høj 
 grad følte, at de kunne være heldige at få adgang til kommunens forskellige 
 ressourcer.


Vi mødte også fortællinger baseret på samskabelsesidealet blandt både 
 kommunale og frivillige praktikere, især med fokus på, hvordan de to sekto-
 rer kan supplere hinanden og har forskellige styrker og ressourcer, og på be-
 tydningen af større borgerengagement. Men praktikernes forestillinger om 
 samskabelse er i overvejende grad fokuseret på de konkrete brugergrupper, 
 de arbejder med, og de konkrete problemer, de prøver at samskabe løsnin-
 ger i forhold til, samt hvordan den frivillige eller kommunale sektor er ble-
 vet inddraget i at løse de problemer. Ifølge praktikerne var samskabelse kun 
 i begrænset omfang noget, der blev diskuteret på møder, hvor de deltog.


I vores undersøgelse har det derfor været påfaldende, hvor vanskeligt det er 
at overføre idéer og ambitionerne fra møderne til praksis. Det er sjældent, at 
samskabelsesmøderne fører til egentlige forandringer af praksis, og endnu 
sjældnere, at de forandringer kan siges at føre til egentlig samskabte servicer 
for brugerne. Ofte fører møderne mest til nye møder, hvor der udveksles 
idéer, gives statusopdateringer og diskuteres problemer. Hvis møderne får 
konsekvenser for praksis, er det i de fleste tilfælde enten ved, at de frivillige 
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