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Abstract

“Co-creation” in Norwegian public sector — Changes, Opportun-
ism or Symbolism?

The Norwegian word for co-creation, “samskaping”, is a new-con-
structed word that during the last 5 years has become a key concept
in the public sector. How to understand this conceptual change? By
leaning on theories about organizational diffusion and translation,
the article explores to what extent we are witnessing a real versus
more symbolic change. The article analyses the spread of co-crea-
tion based in web-searches in Norwegian public websites. The anal-
ysis shows that while “samskaping” at the national level mostly
relates to welfare services (elderly care), the local level displays a
more mixed picture where “samskaping” also relates to regional
and local development. Relating to translation theory, this prelimi-
nary analysis indicates that the drive towards co-creation is pro-
pelled by a mixture of different motivations, spanning from more
interaction with citizens, opportunistic use of co-creation, and more
symbolic functions.
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Innledning

Inntil nylig var “samskaping” (samskabelse) et helt ukjent ord pa
norsk, og google-sgk s sent som 2014 gav bare en handfull treff, og
knapt noen av treffene var relatert til offentlig sektor (Reiseland og
Lo 2019). I dag kan vi konstatere at “samskaping” er blitt et sveert
mye brukt og mye omtalt begrep innen norsk offentlig sektor, og
den neer eksplosive interessen for dette begrepet gjor det spesielt
interessant & studere utbredelsen i akkurat Norge. Men utover at
ordet eksisterer, vet vi lite om hva det innebeerer i praksis, hva ordet
er uttrykk for, og innenfor hvilke sammenhenger, politikkomrader
og styringsnivder “samskaping” brukes. Er vi vitne til en reell en-
dringsprosess i trdd med begrepets faglige innhold, eller er det sna-
rere snakk om et overflatisk motefenomen? Eller er det snakk om en
form for pervertering, der “samskaping” brukes opportunistisk for
a realisere forskjellige andre madlsetninger enn de som teorien om
samskaping peker pa?

Ifelge den tilherende faglitteraturen handler samskaping om et
likeverdig samarbeid mellom ulike typer aktorer. Mange forfattere
knytter samskaping forst og fremst til typiske tjenestesektorer. Teo-
retisk sett er det imidlertid snakk om et bredt fenomen som kan
finnes i sd a si ethvert offentlig politikkomrade, pa ethvert sty-
ringsniva og i enhver sektor, og derfor kan man tenke seg at sam-
skaping ogsa har relevans innen politikkomrdder med storre inn-
slag av forvaltning og regulering.

A underseke hvilke norske politikksektorer begrepet knyttes til,
samt pa hvilket styringsniva og i hvilke kommuner, er interessant
nok i seg selv. I tillegg vil mensteret som avtegner seg veere egnet til
4 indikere noe om hvordan vi ber forstd det som skjer — er det snakk
om reelle endringer eller forst og fremst mote og symbolikk? Hvis
det er snakk om reelle endringer, hvilke endringer er det i s fall?
Artikkelen rapporterer fra en enkel web-basert dokument-studie,
der malet har veert 4 kartlegge forstdelser av og motiver for samska-
ping i norsk offentlig sektor.
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Hvorfor samskaping?

Det faglige begrepet “samskaping” har sitt opphav utenfor offentlig
sektor, i forste rekke innen markedsekonomi, hvor “co-creation”
knyttes til samproduksjonsprosesser (opplevelsesturisme, flatpak-
ket mebel) og produsent-konsument-relasjoner i designprosesser
(Ramaswamy and Ozcan 2014; Redlich et al. 2019). P& minst to ma-
ter kan denne markedsteorien ogsa ha relevans for offentlig sektor.
For det forste er mange offentlige tjenester, f.eks. eldreomsorg, sam-
skapende i sin natur, og forutsetter bidrag fra bade tjenesteyter og
bruker (Osborne et al. 2013). For det andre inviterer samskaping til
a se pa tjenestedesign og politikkutvikling som prosesser hvor bru-
kere og borgere bade kan og ber trekkes aktivt inn (Bovaird og
Loeffler 2016).

Selv om samskaping er en bred kategori, ligger kjernen i selve
ordet. “Sam” betyr at ulike aktorer utveksler ressurser, mens “ska-
ping” henspiller pa at noe blir realisert som ellers ikke ville blitt til
virkelighet. Mer presist vil vi oppfatte samskaping som “a process
through which two or more public and /or private actors attempt to
solve a shared problem or task through a constructive exchange of
different kinds of knowledge, resources, competences and ideas
that enhance the production of public value” (Torfing et al. 2019).
Begrepet reflekterer dermed en oppfatning av borgerne som aktive
og ansvarlige partnere, framfor passive mottakere (Pestoff 2009).

Den teoretiske litteraturen kan by pa en lang meny av potensielle
motivasjoner for & gjore samskaping til en gjennomgaende strategi
i offentlig sektor. Samskaping kan eke offentlige myndigheters legi-
timitet gjennom deltakelse og medvirkning, og gjennom bedre og
mer treffsikre losninger (Voorberg et al. 2015,1349; Fledderus 2018).
I tillegg argumenteres det for at kompliserte og sammenflettede
problemer som klima, kriminalitet og flytningskrise bare kan lo-
ses gjennom samarbeid mellom offentlige akterer, borgere, sivil-
samfunn og neeringsliv (Torfing et al. 2019), og at samskaping kan
styrke deltakernes eierskap til lasninger, og pa den madten bidra til
bdde mindre endringsmotstand og bedre konfliktlesning (Benja-
min og Brudley 2018). Dessuten kan samskaping bidra til kompe-
tanseoppbygning, og styrke rollen til bdde borgere og lokalsam-
funn (Voorberg et al. 2015; Brandsen et al. 2018), samt at samskaping
ogsa blir sett som en kilde til innovasjon (Lund 2018).
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Mange av disse positive egenskapene kunne veere skrevet fram
gjennom & bruke andre begreper enn “samskaping”. Derfor er det
ikke gitt at vi bar se pd “samskaping” som noe unikt i forhold til
eksempelvis “collaborative” eller “interactive governance” (Ansell
og Torfing 2021). Utgangspunktet her er imidlertid et annet, nemlig
at i nyere tid har disse ideene blitt solgt inn, med stor suksess, un-
der overskriften “samskaping”. Vi mangler likevel systematisk
kunnskap om hva denne endringen innebeerer i praksis.

Teorier om idespredning og oversettelse

At ord og begreper reiser pa tvers av faglige disipliner, politikksek-
torer og landegrenser inviterer til sdkalte translasjonsteoretiske
analyser og betraktninger. Selv om vart lille empiriske materiale
ikke tillater oss & gd i dybden, vil vi likevel peke pa noen aktuelle og
alternative teoritradisjoner som kan kaste lys over hvorfor ideer
spres, hvilke motiverende drivkrefter som er i spill, og hvordan
dette kan tenkes & komme til uttrykk rent empirisk.

Organisasjonslitteraturen kan vise til flere og delvis motstriden-
de teorier om hvordan ideer spres og oversettes til nye kontekster
(Weeraas og Nielsen 2016). Den dominerende teoriretning blant for-
skere som skriver om samskaping, og som 0gsd gjennomsyrer var
egen beskrivelse sd langt, kan omtales som et kunnskapsbasert per-
spektiv. Perspektivet har en instrumentell forstdelse av oversetting
pa tvers av organisasjonsgrenser, og er opptatt av hvordan ideer
spres og tilpasses gjennom endringsagenter (Horsbel 2018) og “bo-
undary spanners” (Serensen et al. 2020).

Et alternativt perspektiv, det institusjonelle, vil forst og fremst
veere opptatt av de organisasjonsprosessene der ideer forst losrives
fra sin opprinnelige kontekst for deretter i bli introdusert i en ny og
annerledes kontekst hvor ideen framstér som passende og “tidsrik-
tig” (Czarniawska 1996; Revik 2011). I et slikt perspektiv vil sam-
skaping kunne framstd som et motepreget ord som ikke alltid er
ment & fylles eller bli fylt med et reelt innhold.

I et kritisk teoriperspektiv vil vi fokusere mest pa interesser og
maktforhold, og hvordan nye ideer blir en anledning til & fremme
interessene til dem som har definisjonsmakt. For eksempel kan
samskaping bli sett pd som en metode for a kutte i offentlige bud-
sjetter, eller redusere de ansattes innflytelse over eget arbeide
(Davies 2011; Weaeraas og Nielsen 2016).
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Datamaterialet i denne artikkelen tillater ingen tradisjonell test
av disse perspektivene. Forst og fremst er malet vart & demonstrere
hvilken potensiell forklaringskraft perspektivene kan ha. Vi vil der-
for argumentere for at perspektivene gir et bra utgangspunkt for a
formulere hypoteser om spredningsmensteret av “samskaping” pa
tvers av sektorer, kommuner eller forvaltningsnivder. Tabell 3 lan-

serer tre forskjellige hypoteser vi kort vil diskutere.

Tabell 3: Tre antakelser om spredning og oversettelse av samskaping

Teoretisk perspektiv Antakelser om spredning av samskaping: Empirisk uttrykk
Kunnskapsbasert Det er stor variasjon i hvordan samskaping Ingen systematisk variasjon med
knyttes til ulike sektorer fordi det kreves ledere | hensyn til sektorer, kommuner
som evner 4 tilpasse den overordnede ideen til | eller niva.
den spesifikke sektorkonteksten.
Institusjonelt-- Kommunesammenslding og behov for ny kom- | Systematisk variasjon mellom
muneplan i 2020 skapte et vindu som kunne kommuner
fylles med samskaping. Den overordnede
ideen er vag, og ingen garanti for at faktiske
endringer finner sted.
Kritisk Samskaping oppfattes av ledere som en be- Systematisk variasjon mellom
sparelses-strategi der brukere og borgere kan sektorer
avlaste den offentlige budsjettbyrden, og derfor
finner vi samskaping forst og fremst i forbind-
else med store og dyre velferdstjenester.

I et kunnskapsbasert perspektiv vil vi forstad samskaping som et over-
ordnet prinsipp som ma tilpasses, og denne tilpasningen krever le-
dere og ansatte som har tilstrekkelig kunnskap, kompetanse og lee-
ringsevne. I utgangspunktet er det grunn til 4 anta at disse lederne
og ansatte er spredt fordelt pad sektorer og kommuner, og derfor
forventer vi ingen spesiell systematisk variasjon med hensyn til
sektorer, kommuner eller niva.

I et institusjonelt perspektiv peker norske kommunesammensla-
inger seg ut som en utlesende faktor for at samskaping er satt pa
dagsorden. I 2020 ble mange norske kommuner sldtt sammen til
storre kommuner. Nye kommuner trenger ny kommuneplan, og
for dem som skrev utkast til disse planene framstod “samskaping”
som et passende ord som bade kunne forene tidligere kommuner,
og samtidig peke framover. Gitt dette institusjonelle perspektivet
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kan vi dermed forvente at det finnes en systematisk variasjon mel-
lom kommuner siden de i ulik grad har hatt behov for & lage nye
kommuneplaner.

Et kritisk teoriperspektiv apner for at lederes motivasjon for & in-
trodusere samskaping i seg selv er verdt & studere neermere. I dette
tilfellet kan “samskaping” for eksempel framsta som en oppskrift
for a lette den offentlige budsjettbyrden gjennom & overlate flere
oppgaver til brukere og deres pédrerende. Gitt dette perspektivet vil
vi forvente at samskaping framstar som mest aktuelt og interessant
pa omrader med stor offentlig ressursinnsats, og at sarlig eldre-
omsorg vil peke seg ut som en sektor som har omfavnet begrepet
“samskaping”. Rent empirisk vil dette komme til uttrykk gjennom
at det er stor systematisk variasjon med hensyn til sektor, men min-
dre pa tvers av kommuner.

Data og metode

Analysen nedenfor er basert pd dokumenter identifisert gjennom
websgk pd hhv. “regjeringen.no” (portal for statlig forvaltning) og
utvalgte kommuners websider. Vi sgkte bade pa “samskap™” og
“samskaping”, og sekene gav en rekke treff, blant annet i nyhetssa-
ker. Dette innledende soket ble deretter avgrenset gjennom at vi
sorterte bort rene medieoppslag om samskaping og dokumenter
hvor ordet “samskaping” er nevnt uten noen evrig informasjons-
verdi. Til sist satt vi tilbake med et sett av dokumenter som vi gjen-
nomgikk (se tabell 1). Disse dokumentene omtaler samskaping, og
ofte nevnes ordet en rekke ganger i dokumentet.

Tabell 1: Websgk etter “samskap*” pa offentlig websider.

2

Nasjonalt - Kommune A: Kommune B: Kommune C: Kommune D:

«regjeringen.no» | Kristiansand Stavanger Trondheim Bodg
Innbyggertall Hele landet 86 131’ 182 50
Styrende koalis- Stabilt borgerlig/ | Vekslende, n& Vekslende, nd Stabilt so- Stabilt, so-
jon siste 8 &r Hoyre sosialdemokrati/ | sosialdemokrati/ | sialdemokrati/ | sialdemokrati/

grgnn grrzmn gr;ann gr;ann
Treff pa 24 34 13 54 41
«samskap*»
Identifiserte og 8 30 4 23 14
giennomgatte
dokumenter
Volume
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I tillegg til & dekke det statlige nivéet, har vi valgt ut fire storre nor-
ske by-kommuner som ivaretar behovet for en viss geografisk
spredning. De fire kommunene er regionale sentra, og de er blant
annet vertskap for universitet og forskningsmiljoer.

Vér metode har flere svakheter, f.eks. kan det veere forskjeller i
publiseringspraksis pd kommuners webside slik at viktige doku-
menter utelates fra analysen. Men siden formalet med analysen
er & tegne et forelopig og grovt bilde av hvordan ordet samska-
ping brukes i norsk offentlig sektor, mener vi likevel at data har
tilstrekkelig kvalitet.

Analyse

Sek pa ulike typer offentlige portaler gjor det raskt klart at “sam-
skaping” i mindre grad brukes i statlige dokumenter (regjerin-
gen.no = 24 treff) sammenliknet med i kommunene (kommune*-
samskaping = 63.300 treff). Det kan indikere at ordet “samskaping”
forst og fremst har interesse for norske kommuner i kraft av deres
oppgaveansvar.

Likevel finnes det i alt 8 stortingsmeldinger som bruker ordet
“samskaping” pa ulike mater. Dette er dokumenter hvor regjerin-
gen redegjor for sin politikk overfor den folkevalgte forsamlingen
(Stortinget). Meldingene handler om eldreomsorg, skole, barneha-
ge, kulturmilje, folkehelse og frivillighetspolitikk, men de fleste gir
lite informasjon utover at ordet “samskaping” nevnes. To av mel-
dingene har imidlertid en mer inngéende behandling.

En stortingsmelding om Morgendagens omsorg (Meld.st.29 (2012-
2013)) er blant de tidligste norske offentlige dokumentene som om-
taler samskaping. Meldingen beskriver samskaping pa denne ma-
ten: “Samskaping blir en metode for & aktivere ressurser pa tvers av
samfunnet. Dette krever interaksjon, deltakelse og felles problem-
losning mellom brukere, parerende, ansatte i forstelinjen og fra ek-
sperter. Samskaping blir i denne sammenheng en bevegelse bort fra
et mottaker- og konsumentperspektiv til et medborgerperspektiv,
der folks dagligliv og egne ensker, behov og mal blir tatt pa alvor
og lagt til grunn for tjenesteutformingen” (s. 51). Meldingen under-
streker at dette fordrer en ny type relasjon mellom bruker og ansatt,
og peker ogsa pa at frivillige fra sivilsamfunnet kan bli en viktig
kilde til utvikling og innovasjon i omsorgstjenestene.
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Den andre meldingen, som beerer tittelen En innovativ offentlig
sektor (Meld.st.nr 30 (2019-2020)), bruker ogsa begrepet samskaping
relativt hyppig, men her folger ingen definisjon. Forste gang “sam-
skaping” benyttes i meldingen er i forbindelse med en beskrivelse
av hvordan meldingen i seg selv er produsert: “I arbeidet med mel-
dingen har det veert et mal & ha en &pen og inkluderende prosess.
Kommunal- og moderniseringsdepartementet har derfor brukt me-
toder som har lagt til rette for samskaping og nytenking” (s. 11).

Mens dette representerer den statlige tilneermingen til “samska-
ping”, finner vi et mer variert bilde pa kommunalt niva. I Stavanger
kommune nevnes “samskaping” i den overordnede kommunepla-
nen. Under overskriften “Fra servicckommune til samskapende
samfunnsutvikler” heter det blant annet: “Vi ma ga bort fra forestil-
lingen om at kommunen er en servicebutikk, og heller se pd kom-
munen som en akselerator i lokalsamfunnsutviklingen (..) fra kom-
munen og de til kommunen og vi” (s. 9). Den overordnede planen
er imidlertid lite konkret pa hvordan samskapingen skal skje i
praksis, utover at samskaping defineres som “samskaping er nar
ansatte, politikere, naeringsliv og innbyggere utvikler og gjennom-
forer nye losninger sammen” (ibid). I Stavanger omtales ogsa sam-
skaping som strategi for helse- og velferdsomradet. Men ogsé her
brukes begrepet mest i overordnede dokumenter og mindre i mer
operative dokumenter.

Ogsa i Kristiansand omtaler kommuneplanen “samskaping” som
en overordnet strategi. Ett av fire “satsingsomrdder” heter “Sam-
skaping som drivkraft”, og handler om kommunens rolle som til-
rettelegger, padriver, samarbeidspart og nettverksbygger for utvik-
lingen av landsdelen (s. 7). Med andre ord er det forst og fremst i
forbindelse med regional utvikling, neeringsutvikling og innova-
sjon at samskaping trekkes fram, og begrepet er i mindre grad
koblet til kommunen som organisasjon eller velferdsprodusent. By-
ens universitet har “samskaping” som overordnet visjon, og kom-
muneplanen gir inntrykk av at aksen kommune-universitet ses
pd som en negkkel for samfunnsutviklingen. Siden samskaping
er nevnt i kommuneplanen, er det ogsa mange henvisninger til
samskaping i mindre plansaker, men det er vanskelig a se hvilken
praktisk betydning visjonen har i konkrete reguleringssaker. I
motsetning til det statlige nivaet, er det ingenting i vart materiale
som tyder pa noen kobling mellom begrepet “samskaping” og
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jayen

eldreomsorg, og generelt er det f dokumenter pa velferdsomradet
som viser til samskaping.

Tabell 2: Oppsummering, “samskaping” nasjonalt og i fire norske bykommuner

Nasjonalt Kristiansand Stavanger Trondheim Bodo
Involvert i - Ja Ja Nei Nei
kommunesam-
menslaing
Samskaping som |Ja, i planer Ja, kommuneplan |Ja, kommuneplan |Nei Ja, kommuneplan
strategi i over- for omsorg og
ordnet plan innovasjon (Plan fra 2020) (plan fra 2020) (Plan fra 2009) (Plan fra 2018)
Politikkomrader Eldreomsorg, |Byutvikling, re- |Byutvikling, Oppvekst/barn, |Byutvikling,
hvor “samskap- Innovasjon gional utvikling, |innovasjon, reguleringsplaner |innovasjon, eldre-
ing” brukes innovasjon, med- |eldreomsorg, omsorg

virkning

Hva ansker man Bedre eldre- Vekst, Innova- Innovasjons og Tryggere og bedre |Innovasjon, delta-
& oppna med omsorg, mer | sjon, deltakelse deltakelse oppvekst kelse, legitimitet
“samskaping” innovasjon

I Trondheim er det mange treff pd ordet “samskaping”, men begre-
pet kan vanskelig sies & utgjore en overordnet strategi siden det
ikke nevnes i kommuneplanen. “Samskaping” brukes hyppigstien
rapport om barnepolitikk, der en ekspertrapport bestdende av bar-
neforeldre, og med bistand fra et forskerteam, har foreslatt nye stra-
tegier. Utover dette dokumentet, handler de fleste dokumentene
om barn, barnehage, barnevern og skole, altsd utpregede velferds-
omrader. Men det er vanskelig & lese ut av dokumentene hvordan
samskaping forstds, og hva det i praksis skulle innebeere. Et unntak
er et par byggesaker/reguleringssaker, der det dreftes hvordan
samskaping som prinsipp legger konkrete foringer pa utformingen
av fysiske omgivelser.

Ogsd i Bode inngar “samskaping” i kommuneplanen, og omtales
som ett av dtte satsningsomrader. Planen argumenterer med at
kommuner “som samskaper med sine innbyggere, star bedre rustet
til & handtere komplekse samfunnsutfordringer”, og dette knyttes
blant annet til innbyggerinvolvering og legitimitet. Samskaping
forstas som at “ulike akterer blir gitt muligheten til, og blir satt i
stand til & kunne delta pa lik linje med alle andre” (s. 11). I kom-
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munen brukes ogsa “samskaping” i flere delplaner, f.eks. i planer
for en ny bydel, og i kommunedelplanen for helse, omsorgs og
sosialtjenestene (2018-2030). I flere av dokumentene knyttes sam-
skaping til behovet for gkt deltakelse, og samskaping utlegges
som et nytt prinsipp.

Analysen av det nasjonale nivaet og de fire kommunene er opp-
summert i tabell 2. Tabellen viser at det er variasjon bdde med hen-
syn til om samskaping inngdr i sentrale planer, og innenfor hvilke
sektorer samskaping kommer til uttrykk. Der det nasjonale nivdet i
stor grad knytter samskaping til eldreomsorg, er bruken av ordet
mer variert i kommunene.

Analysen over gir en pekepinn pd hvordan norsk offentlig sektor
har oversatt ideen om samskaping. Mens det statlige nivéet forst
og fremst har knyttet “samskaping” til eldreomsorg, sd er bruken
av ordet adskillig mer variert pd kommuneniva. Selv om det ikke
er mulig & trekke bastante slutninger om hva som preger denne
translasjonsprosessen, sd kan vi likevel knytte noen kommentarer
til de tre hypotesene vi diskuterte tidligere i artikkelen.

L et kunnskapsbasert perspektiv vil mensteret i tabell 3 kunne tolkes
dithen at det finnes mange ledere og ansatte i norsk offentlig sektor
som ensker & eksperimentere og innovere, og at disse er spredt pa
ulike kommuner og i ulike sektorer. Derfor framstar det litt tilfeldig
i hvilke sektorer og kommuner samskaping blir en strategi.

Et institusjonelt perspektiv kan knyttes til kommunesammensla-
inger og nye planbehov som en utlesende faktor for at “samska-
ping” introduseres som overordnet strategi. Poenget er da at “sam-
skaping” er akkurat passe abstrakt til at det ikke truer eksisterende
interesser, samtidig som det viser vei framover. To av kommunene
(Kristiansand og Stavanger) i vart materiale passer til denne beskri-
velsen, slik at vi dermed ikke kan utelukke dette som en mulig bak-
grunn og forklaring.

Et kritisk perspektiv vil i forste rekke peke pa hvordan ledere kan
bruke en ide som “samskaping” for 4 fremme egne interesser. Dette
perspektivet blir ikke minst aktuelt nar det gjelder det nasjonale
nivaet, og hvordan “samskaping” der knyttes til eldreomsorg. Som
en tjenestetung og dyr sektor er innsparingspotensialet stort der-
som deler av den offentlige omsorgsbyrden blir flyttet over pa eldre
selv og deres parerende.
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Avslutning

Malet med denne enkle analysen er ikke & bekrefte eller avkrefte de
tre perspektivene pa oversettelse. Analysen viser, mest sannsynlig,
at vi snakker om reelle endringer, men ogsd om opportunisme og
symbol-politikk. Det analysen derfor demonstrerer er at alle tre per-
spektivene framstdr som lovende innfallsvinkler for mer systematis-
ke empiriske studier. Mye av den eksisterende forskningen har en
tendens, implisitt sd vel som eksplisitt, til & ta utgangspunkt i bare
ett av disse perspektivene (Waraas og Nielsen 2016), f.eks. slik at
forskeren enten skriver om samskaping og samproduksjon utfra et
overveiende kritisk perspektiv (Fotaki 2015), eller overveiende utfra
et kunnskapsbasert perspektiv (Ansell og Torfing 2021). Analysen i
denne artikkelen peker snarere pa verdien av & kombinere perspek-
tivene i en empirisk analyse av samskaping, basert pa et tyngre em-
pirisk materiale enn det som stod til radighet i denne artikkelen.
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