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Samskabt styring:
potentialer og udfordringer

Samskabelse er kommet pa dagsordenen som en strategi til at lose ikke blot kom-
plekse samfundsproblemer, men ogsd genstridige styringsproblemer i den offent-
lige sektor. I denne artikel udvikles en teoretisk ramme for samskabt styring, som
bruges som afset til at analysere potentialer og udfordringer ved at samskabe et
padagogisk tilsynskoncept i Roskilde Kommune. Resultaterne viser, at samskabt
styring bidrager til ejerskab til og motivation for at arbejde med tilsynet samt til en
oplevelse af; at tilsynet understotter kvaliteten og effektiviteten i opgavelgsningen.
Derudover styrker processen samarbejdskulturen i organisationen. Resultaterne
viser dog ogsd, at samskabt styring krever ressourcer, omfattende facililtering,
opbakning i ledelseskeden og kan skabe ledelsesdilemmaer og bekymringer om
ansvarlighed, ndr magten deles. Derudover kan risikoen for dekobling af relevante
aktorer opsta i hejkomplekse samskabelsesprocesser.

Nogleord: samskabelse, samskabt styring, potentialer, udfordringer, tilsyn

Styringsproblemer og jagten pa losninger

Styring bidrager pd mange mader til at sikre vigtige centrale verdier som li-
gebehandling, effektivitet og gennemsigtighed i forvaltningen af den offent-
lige sektor (du Gay, 2000). Felles for alle styringsgreb er en ambition om at
opné nogle bestemte organisatoriske eller ssmfundsmassige mal ved at regulere
autonomi (Verhoest og Peters, 2004) gennem fx love, regler, procedurer, doku-
mentationskrav eller kontroller (Andersen og Pedersen, 2014; Bozeman, 2000;
DeHart-Davis, 2017).

Selvom behovet for offentlig styring er bdde legitimt og nedvendigt i bestra-
belserne pé at sikre ansvarlighed i den offentlige opgavelgsning, har styring
dog ogsé igennem alle tider skabt afledte problemer. Dysfunktionelle styrings-
problemer favner blandt andet mushrooming, altsa tendensen til at mangden af
styring vokser og tager tid fra kerneopgaven (Bruijn, 2002). Serligt indferelsen
af resultatstyring har veret kritiseret for at skabe uhensigtsmassige effekter som
fx tunnelsyn eller creaming, som kan vere undergravende for ligebehandling,
helhedssyn og ikke mindst medarbejdernes public service motivation (Ander-
sen og Pedersen, 2014; Grand, 1997; Lipsky, 2010).

Det er alvorlige styringsproblemer, som skiftende regeringer da ogsé har for-
sogt at lose gennem en perlerekke af reformer pa omridet (Ejersbo, 2017). Pa
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trods af omfattende, paradigmatiske diskussioner af offentlig styring samt stu-
dier af dynamikker og problematiske effekter af dysfunktionel styring, er der
dog kun fa studier af, hvordan man konkret kan lgse eksisterende styringspro-
blemer uden at miste ansvarlig kontrol af de offentlige institutioner (de Jongh,
2016; DeHart-Davis, 2017; Sunstein, 2019). Ofte reduceres styringsproblemer
til et spergsmal om at fjerne regler, bureaukrati eller kontrol, uden tilstreekke-
ligt blik for at styringen spiller en afgorende rolle i forhold til at sikre borgernes
tillid til den offentlige sektor (Bentzen, 2020a).

Samskabelse udforskes i stigende grad i det offentlige som en ny vej til at lose
sakaldte wicked problems, altsd genstridige og komplekse problemer (Crowley
og Head, 2017; van Bueren, Klijn, og Koppenjan, 2003; Weber og Khademian,
2008). Samskabelse indebarer, at alle aktorer med aktier i en problemstilling
involveres i et forpligtende samarbejde om nye lgsninger, og er i det kommunale
iser anvendt til at samskabe bade politik og velferdslgsninger (Torfing, Seren-
sen og Bentzen, 2019; Nabatchi, Sancino og Sicilia, 2017).

Denne artikel undersoger imidlertid et mindre udforsket omride for samska-
belse, nemlig samskabt styring. Samskabrt styring kan defineres som en proces,
hvor alle relevante akterer med aktier i styringsudfordringen (fra den offent-
lige organisation eller i det omgivende samfund) involveres i et forpligtende
samarbejde, hvor alle ressourcer og bidrag aktiveres for at udforske styringsud-
fordringer, herunder designe, implementere og evaluere nye styringslosninger
(Bentzen, 2020a; Torfing, Serensen og Bentzen, 2019).

Artiklen bidrager altsa dels til samskabelseslitteraturen ved at kontekstua-
lisere og oversatte generelle principper for samskabelse til et serligt malrettet
fokus pa styringsproblemer i den offentlige sektors maskinrum. Derudover ud-
gor artiklens empiriske viden om konkrete forseg med at lose dysfunktionelle
styringsproblemer et vigtigt bidrag til styringslitteraturen, hvor fokus i hgjere
grad har veret pa diagnose frem for konkrete losningsstrategier.

Ambitionen med denne artikel er derfor at udvikle en teoretisk ramme for
samskabt styring, som — med afsat i et kommunalt casestudie i Roskilde Kom-
mune — anvendes til at undersoge og diskutere potentialer og udfordringer i at
bruge samskabelse som strategi til at lose problemer med dysfunktionel styring.

Forst udvikles en teoretisk ramme, som med afsat i samskabelsesteori oprid-
ser en rekke kontrasterende aspekter, som adskiller samskabt styring fra traditi-
onelle mader at udvikle styring pi. Dernzst redegores for overvejelser omkring
case og metoder, som involverer interviews, dokumentstudier, observationer
samt surveydata. Den teoretiske ramme bruges til at analysere processen med
at udvikle det nye pedagogiske tilsyn. Dernast analyseres de potentialer og
udfordringer, som opstér i arbejdet med at samskabe det padagogiske tilsyn.
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Afslutningsvis diskuteres resultaterne og ikke mindst deres betydning for prak-
tikere, som skal hdndtere styringsproblemer i den offentlige sektor, samt frem-
tidig forskning pa omradet. Sidst, men ikke mindst, prasenteres konklusionen.

Et samskabelsesperspektiv pa styringsproblemer?
Hvordan adskiller samskabt styring sig fra traditionelle tilgange til at udvikle
styring? Det er fokus i den teoretiske ramme, der bliver udviklet i dette afsnit.

I den feolgende gennemgang dakker begrebet “traditionel styring” over en
reekke karakteristika i miden at udvikle styring pi, som pé trods af mange
andre forskelle deles af det klassiske bureaukrati og New Public Management
(NPM). Selvom det klassiske bureaukrati og NPM pd mange méder bygger pa
helt forskellige idealer og styringslogikker, deler de fx en tro pa top-down sty-
ring og hej magtdistance (Torfing og Serensen, 2017).

Hvem ber involveres, nar styringsproblemer skal lgses? Det er et centralt
sporgsmal. Samskabelsesidealet om at inddrage alle relevante aktorer i udvik-
ling af styring adskiller sig markant fra den klassiske tilgang, hvor det ude-
lukkende er fi aktorer med formel magt, som stir for beslutninger, der har
med styring at gore. Samskabt styring betyder altsa et skifte fra at involvere fi
aktorer til mange aktorer i sporgsmél om styring (Bryson et al., 2017; Nabatchi,
Sancino og Sicilia, 2017).

Hvornar involveres aktorer uden formel magt i udviklingen af styring? Det
er et andet centralt spergsmal. Hvor medarbejdere, institutionsledere eller bru-
gere/borgere typisk forst involveres, kort for nye og allerede besluttede styrings-
losninger “rulles ud” fra toppen af organisationen, stiller samskabelse krav om,
at alle relevante aktorer involveres i diagnose, udvikling af lesninger, imple-
mentering og evaluering af styringslgsninger. Samskabt styring betyder altsa
et skifte fra sen involvering til tidlig og kontinuerlig involvering af alle relevante
aktorer (Bentzen, 2020b; Nabatchi, Sancino og Sicilia, 2017).

Hvilken form for involvering er der si tale om, nar vi taler om samskabt
styring? Involvering kan ses som en skala, der gar fra ingen kommunikation,
envejsorientering, horing med mulighed for et enkelt input og til engageret
dialog, hvor der er mulighed for lobende udveksling af idéer og synspunkter
(Nabatchi, Sancino og Sicilia, 2017). I en traditionel tilgang sker involvering of-
test i forbindelse med implementeringen af allerede besluttede styringslosninger
og har derfor mere karakter af orienteringer eller evt. heringer pa lesninger, der
allerede er “sliet mange sem i”. Samskabt styring indbyder til engageret dialog,
hvor der er plads til reelt at deltage i at forme lgsninger i fellesskab. Samskabt
styring betyder altsa et skifte fra begrenset involvering til gennemgribende invol-
vering (Torfing, Serensen og Reiseland, 2019).
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Hvor en hej magtdistance er central i bdde det klassiske hierarki og NPM,
kraver samskabelse, at magtforskelle nedtones, sé alle perspektiver kan udfor-
skes, og ressourcer mobiliseres i processen med at forstd styringsudfordringer
og udvikle robuste styringslosninger. Det betyder, at aktorer med formel magt
ma engagere sig i direkte og ligevardig dialog med de gvrige involverede aktorer
med det formal at skabe et bredt ejerskab til styringslesningerne (Schillemans
og Bjurstrom, 2019; van Thiel og Yesilkagit, 2011). Den direkte kontakt og
uformelle dialog er ogsi afgerende for, at tillid imellem deltagere — med po-
tentielt meget forskellige synspunkter, erfaringer og ensker — kan opbygges.
Samskabt styring betyder altsa et skifte fra hoje magtdistancer til lavere magtdi-
stancer, ndr styringslgsninger udvikles (Agger og Tortzen, 2015).

Styringslesninger designes traditionelt af den everste ledelse og forvaltnin-
gen, hvorefter den implementeres top-down gennem den formelle styringska-
de. Da fokus er pa loyal efterlevelse af de centralt definerede krav til styringen,
betragtes en eksperimentel tilgang ikke som tilridelig, da den hurtigt kan lede
til udvanding af formelle beslutningstageres intention med styringen (May og
Winter, 2009; Sabatier, 1986). Samskabt styring, derimod, legger vagt pa, at
losninger udvikles i et samspil mellem alle aktorer, hvor forskelligheder bruges
aktivt til at styrke innovation i processen. For at heste frugterne af et multi-
aktorperspektiv er lobende afprovning, eksperimentering og tilpasning derfor
centrale dele af samskabt styring (Bason, 2010). Med andre ord betyder sam-
skabt styring et skifte fra lineare til iterative processer, nar styring udvikles (Ed-
vardsson et al., 2014; Langley, Wolstenholme og Cooke, 2018).

For at kunne lykkes med ambitionerne om samskabelse er der brug for, at
sporgsmal om styring kan dreftes i en tillidsfuld og kontinuerlig dialog mellem
aktorerne. Det kalder pi et nyt og mere langsigtet udviklingsfokus end i en
traditionel tilgang til styring. Springet fra linezre og iterative processer kre-
ver ogsd, at forlob omkring udvikling af styring sker over en lengere periode
end traditionelle forleb, for at innovative idéer kan opstd og udfoldes (Bentzen,
2020a; Torfing, Serensen og Reiseland, 2019). Med andre ord betyder samskabt
styring et skifte fra korsigrede til langsigtede udviklingsforlob omkring styring.

I tabel 1 er de centrale aspekter af samskabt styring kontrasteret med et tra-
ditionelt perspektiv pa styring, med redder i det klassiske hierarki og NPM. I
tabellen kan samskabt styring fremsta som et entydigt, positivt modstykke til
traditionelle mader at udvikle styring pa. Det er dog vigtigt at vaere opmarksom
pa, at ikke alle styringsproblemer noedvendigvis er si komplekse, at de kraver
den relativt ressourcekravende model, som samskabt styring udger.
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Tabel I: Traditionel kontra samskabt perspektiv pd udvikling af styring

Traditionelt perspektiv pd udvikling
af styring

Samskabelsesperspektiv pd udvikling
af styring

Hvilke aktgrer Enkelte aktorer med formel magt har | Multiple aktorer som pavirker eller
involveres: ansvaret for at lgse styringsproble- | bliver pavirket af styringen involve-
mer (fx politiske ledere, topledelsen | res i at lose styringsproblemer. Ud
i forvaltningen samt administratorer | over aktorer der traditionelt involve-
i forvaltningen som arbejder med res i styringen, fx fagprofessionelle,
kontrol) tillidsrepraesentanter, institutions-
ledere, MED-reprasentanter samt
borgere eller brugere som pévirkes af
styringen.
Tidspunkt for Sen involvering: Kontinuerlig involvering:
involvering: Aktorer uden formel magt involveres | Relevante akterer involveres konti-
ikke i at diagnosticere styringspro- | nuerligt i at diagnosticere styrings-
blemer eller udvikle styringslosnin- | problemer samt i udviklingen,
ger. Involvering anses typisk forst for | implementering og evalueringen af
relevant i forbindelse med imple- styringslesninger.
mentering af allerede besluttede
styringslesninger.
Graden af Begranset involvering: Gennemgribende involvering:
involvering: Aktorer uden formel magt involveres | Relevante akterer involveres i enga-
primart gennem envejskommunika- | geret idalog om styringsproblemer
tion eller horinger af allerede beslut- | eller -losninger
tede styringslosninger
Magtdistance: Stor magtdistance: Lille magtdistance:

Magten til at treffe beslutninger og
styring er centraliseret og forbeholdt
formelle aktorer med formel magt.
Direkte dialog med aktorer med lav
formel magt betragtes ikke som hen-
sigtsmeessig, ndr styring udvikles.

Magten til at treeffe beslutninger er
delt blandt alle relevante aktorer.
Aktorer med formel magt engagerer
sig i direkte dialog om styring med
alle deltagende aktorer.

Processen med at

Linear process:

Iterativ proces:

udvikle styring: | Styringslesninger implementeres Styringslesninger testes og tilpasses
top-down gennem den formelle gennem bottom-up eksperimenter i
styringskade og evalueres pa kri- praksis. Styringslesninger evalueres i
terier, som er besluttet af formelle forhold til kriterier, som udvikles af
beslutningstagere. de relevante, involverede aktorer.

Tidsperspektivet | Korssigter udviklingsforlob: Langsigtet udviklingsforlob:

i udvikling af Involvering har et kortsigtet fokus. | Involvering har langsigtet fokus.

styring:

265




En rekke organisatoriske premisser vil, som vi nu skal se, ogsd have betyd-
ning for, om samskabt styring er at foretrekke frem for en mere traditionel
tilgang.

Forventede potentialer og udfordringer ved samskabt styring
Selvom samskabelse har fiet stigende opmarksomhed bade blandt praktikere
og forskere, er der stadig kun begraenset viden om potentialerne ved at samska-
be. Et argument for samskabelse er, at involvering styrker ejerskab til losninger
samt oplevelsen af bedre kvalitet og effektivitet i opgavelosningen (Torfing, Seo-
rensen og Roiseland, 2019). Andre peger pa, at samskabelse har et potentiale i
forhold til at styrke samarbejde og tillid mellem de involverede parter (Bentzen,
2020b; Fledderus, 2018).

Generelt er der dog enighed om, at der er store huller i vores viden om ef-
fekterne af samskabelse, og derfor advares der ogsa imod samskabelse som et
vidundermiddel med garanteret succes (Fledderus, 2018; Brandsen, Steen og
Verschuere, 2018). Flere teoretikere pointerer, at en rekke premisser skal vare
pa plads, hvis potentialer i samskabelse rent faktisk skal udfries. For eksempel
er det ret afgorende, at de nedvendige kompetencer til at indgd i samskabelse er
pa plads blandt aktererne. Det er ogsa vigtigt, at deltagere gar dbent ind i pro-
cessen og respektfulde har blik for andres interesser fremfor kun at “mele egen
kage”. Hvis forventningerne til samskabelsesprocesssen skuffes, fordi de fx ikke
er blevet tilstreekkeligt afstemt, er der ogsa risiko for, at tilliden kan fa ridser
eller ligefrem briste (Fledderus, 2015). Med andre ord er der ingen garantier for,
at samskabelse forer direkte til de mange attraktive potentialer (Agger, 2017).

En af de centrale udfordringer i samskabelsesprocesser er den decentrering
af magt, som er sa afggrende for at mobilisere alle aktorers ressourcer. For kan
det ikke skabe nye problemer, ndr man "lader” som om, at magten ikke er? Kri-
tikere argumenterer for, at magt aldrig forsvinder, men blot bliver usynlig og
dermed kan skabe mudrede og uigennemsigtige beslutningsprocesser (Peters,
2009). En anden kritik lyder, at samskabelsesprocesser kan skabe problemer
med ansvarlighed, nir magt deles med aktorer, der ikke formelt har ledelses-
ansvar. Et vasentligt dilemma er, at ledere, som fx inviterer medarbejdere til
at deltage i samskabt styring, i sidste ende stadig er dem, der star til ansvar,
hvis ikke styringen fungerer (Papadopoulos, 2007). Det kan skabe uklarheder i
samskabelsesprocessen for bade formelt ansvarlige ledere og deltagende aktorer
uden formel magt. Alle disse potentialer og bestemt ogsd mulige udfordringer
er ogsa relevante at fi mere viden om i forhold til samskabt styring, som jo med
sit fokus pa kontrol er et folsomt emne.
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Caseprasentation og metode

Empirisk trekker artiklen pa et casestudie af udviklingen af et nyt koncept for
padagogisk tilsyn i Roskilde Kommune. Casen er valgt som en best case, fordi
det pedagogiske tilsyn er udviklet med afset i ambitioner, der (tilsyneladende)
resonnerer med principper for samskabt styring (Flyvbjerg, 2006). Processen
med at udvikle et nyt pedagogisk tilsyn forventes altsd at kunne illustrere, hvad
samskabt styring er i praksis, og at give indsigt i de udfordringer og potentialer,
der kan opstd, nar styring samskabes.

Casestudiet triangulerer en reekke metoder i underspgelsen af samskabt sty-
ring samt de potentialer og udfordringer, der folger med en sidan @ndret tilgang
til udvikling af styring: Dokumenter (10) anvendes til at fi indsigt i processer
bide for og under forlgbet, mens observationer (5) har givet forstehandsinderyk
af moder og processer. Der er gennemfort semistrukturerede interviews (11 in-
dividuelle og to fokusgrupper) med grupper af interne akterer, som har veret
involveret i forlobet, med fokus pé karakteristika ved udviklingsprocessen samt
oplevede potentialer og udfordringer. En survey gennemfort af kommunen selv
blandt medarbejdere i den del af organisationen, som har afprevet det nye til-
synskoncept, anvendes som supplerende empiri til at belyse oplevede potentia-
ler og udfordringer. Surveyen indeholder ud over en rekke lukkede sporgsmal
ogsa fritekstsporgsmal, som ogsd anvendes som empiri. Selvom denne datakilde
giver et vigtigt indblik i medarbejdernes oplevelser af det nye tilsyn, skal det
understreges, at de samlede data er sterkest i forhold til at belyse lederens op-
levelser af tilsynet. Detaljer omkring metoder er udfoldet yderligere i bilag 1.

Alle materialer er forst kodet deduktivt i NVIVO med afset i de seks dimen-
sioner af traditionel versus samskabt styring, som er udfoldet i den teoretiske
ramme. Kodningen i forhold til potentialer og udfordringer er lavet med blik
for eksisterende viden om dette fra den generelle samskabelseslitteratur, men er
ogsa eksplorativ i forhold til de sarlige potentialer og udfordringer, som knytter
sig til samskabt styring.

En metodisk svaghed er, at der ikke er gennemfort interviews med forzldre
i bestyrelserne, som oprindeligt var tiltenkt en storre rolle i projektet. I sporgs-
mél om foreldrene trakkes der altsd pa erfaringer og holdninger blandt interne
aktorer. Netop fordi denne gruppes rolle udtyndes delvist i projektet, havde det
styrket validiteten med direkte interviews blandt disse aktarer.

Samskabelse af et nyt tilsynskoncept

Hvor spergsmél om styringssystemer og kontrol tidligere har veret betragtet
som et anliggende for ledelsen og forvaltningen, velger dagtilbudschefen at
abne op for en dialog i organisation om, hvor styring er "bevlet” eller opleves

267



som meningslest. Et af de problemer, som igen og igen dreftes i dialogen, er
det padagogiske tilsyn, som opleves som afkoblet den padagogiske praksis og
lering i institutionen. I det kommunale er det et lovkrav, at der skal vere pa-
dagogisk tilsyn i alle institutioner, men til gengeld er der stor metodefrihed i
forhold til, hvordan tilsynet gennemfores. Dagtilbudschefen beslutter pa bag-
grund heraf, at der skal udvikles en ny padagogisk tilsynsmodel.

I modsatning til typisk praksis, hvor forvaltningen udvikler et forslag til et
nyt tilsyn, bliver et barende princip for udarbejdelse af tilsynet, at alle — iser
aktorer fra institutionsniveauet — skal inddrages gennemgribende gennem for-
skellige former for arbejdsgrupper. ”Vi er dybt afthengige af input fra de akto-
rer, der skal arbejde med det her i praksis”, siger dagtilbudschefen (dagtilbuds-
chef, forste interview). Ud over institutionsledere og medarbejdere involveres
ogsd omrideledere samt tilsyns- og dagtilbudskonsulenter i processen. "Det er
forste gang, jeg har veret med i noget, hvor det er pedagoger og pedagogiske
ledere, der har veret med til at skabe det fra starten pé det her niveau. Noget sa
omsiggribende som et tilsynskoncept jo faktisk er” (institutionsleder).

Der er ogsi ambitioner om at inddrage forldre i bestyrelserne. Dette lykkes
delvist, men flere nevner, at dette omrade ber styrkes fremadrettet. Samlet set
er der, pa trods af en mere afgrenset inddragelse af foreldrene, stadig tale om
et markant skifte fra fa til multiple aktorer, som inddrages i udformningen af
det pedagogiske tilsyn.

Som allerede navnt starter den omfattende inddragelse allerede i diagnosen
af styringsudfordringer, hvor det faktisk er medarbejdere og institutionsledere,
som er med til at pege pa det pedagogiske tilsyn som et vigtigt indsatsomrade.
Dagtilbudschefen valger herefter at nedsztte en rakke arbejdsgrupper, hvor
alle relevante aktorer inviteres til at samarbejde om at udvikle og implementere
en ny tilsynsmodel: ”Vi blev inviteret med fra starten af” (institutionsleder).
Oplevelsen af at have varet involveret helt fra begyndelsen og hele vejen igen-
nem projektet er udbredt blandr alle grupper af respondenter. Der er altsa tale
om en tidlig og kontinuerlig inddragelse frem for en relativ sen inddragelse i for-
hold til implementeringen, som ellers har veret typisk i organisationen.

Selvom der har varet tradition for at orientere og ogsa here institutionsledere
i forbindelse med udrulning af nye styringssystemer, sker der et markant skifte
i graden af involvering i forhold til det nye tilsyn. En deltager i arbejdsgrup-
pen forteller: "Det var en overraskelse. At de faktisk involverede os sa meget
i beslutningerne, som de gjorde” (institutionsleder). Dette bakkes op blandt
deltagende aktorer, som beskriver inddragelsen som langt mere omfattende end
normalt i sidanne spergsmal. Projektlederen betoner i den sammenhzng vig-
tigheden af at bygge tillid op blandt deltagerne og give plads til den gensidige
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dialog, som er afggrende for at udvikle et robust tilsyn: "Det er jo vigtigt, at det
bliver dem, der finder losningerne” (projektleder, forste interview). Med andre
ord er der altsd tale om en gennemgribende involvering af de aktorer, som har
aktier i tilsynet.

Et markant kendetegn ved processen er ogsa, at samarbejdet imellem cen-
trale aktorer med hej formel magt og aktorer fra institutionsniveauet har veret
preget af direkte og uformel ansigt-til-ansigt dialog. En deltager i arbejdsgrup-
pen siger: "Der var ikke noget hierarki. Overhovedet ikke. Og det var ret sent i
processen, at jeg kigger op pa dagtilbudschefen og tenkte for mig selv, at hun jo
bare kunne sige nej til det hele. Men det gjorde hun aldrig” (institutionsleder).
Iser aktorer pd institutionsniveau taler begejstret om folelsen af at blive lyttet
til som ligeverdig og en fornemmelse af at blive modt med respekt, uanset ens
position i organisationen. En markant forandring fra tidligere praksis i sadanne
processer er altsd en udtalt oplevelse af en reduceret magtdistance.

Hvor styringslesninger klassisk set er blevet udviklet af forvaltningen og her-
efter “rullet ud” ned igennem organisationen, er der i arbejdet med det padago-
giske tilsyn lagt op til lobende tilpasning igennem drypvis afprevning i praksis.
En medarbejder skriver i en fritekst i surveyen: “"Det er sidan en god idé at teste
det af. En ting er teori. En anden er vores erfaring fra praksis. Det kommer helt
sikkert til at forbedre tilsynet” (pedagog). En omrideleder forteller, at forlobet
har gjort det muligt at innovere mere end normalt, fordi man er giet mere abent
til veerks og har insisteret pd at udforske alternative modeller. Den oplevelse
underbygges af en rekke deltagere i processen, fx en dagtilbudskonsulent: "Det
har virkelig varet anderledes, fedt anderledes. Fantastisk at fa lov til at bruge sa
lang tid pd at eksperimentere”. Samlet set er der altsd tale om en interaktiv pro-
ces, hvor lgsningen er udviklet i et lobende samspil imellem aktorer, men ogsa
gennem drypvis afprevning i praksis.

Selvom processen ogsa er praget af mange bestrabelser pa at sikre fremdrift
og et spendstigt forlgb, understreger aktorer bade lokalt og i forvaltningen det
nye i, at der settes si lang tid af til at udvikle et styringsredskab som tilsyn.
For at fa den onskede gensidige forstaelse af forskellige aktorers oplevelse af,
hvad tilsynet skal kunne, er det nedvendigt med lebende og dybe dialoger, som
kraever tid. Derudover understreger mange, at samarbejdet omkring tilsyn ses
som en del af en langsigtet kulturforandring i organisationen, som handler om
at styrke en falles kapacitet til at hindtere sporgsmal om styring. Dagtilbuds-
chefen forklarer: "Den der kulturforandring, det er nesten det allervigtigste.
En ting er at rydde op nu og her, men noget andet er at skabe en fzlles, kritisk
bevagelse. Det er det allersvareste. Og det tager tid” (chef for dagtilbud, andet

interview). I flere interviews understreges det, at processen omkring tilsynet er
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startskuddet til en ny made at samarbejde pa imellem institutionerne og for-
valtningen. En made at samarbejde pa, som har langsigtede kulturforandringer
som mal og ikke kun her-og-nu gevinster i forhold til et nyt tilsyn. Med andre
ord opleves processen omkring det nye tilsyn som et skifte hen imod et mere
langsigtet perspektiv pa samarbejde om styring.

Samlet set lever processen omkring nye padagogiske tilsyn pi mange méder
op til kriterierne for samskabt styring. Som tidligere navnt kan den begren-
sede involvering af forzldre i bestyrelserne betragtes som en mangel i forhold
til kriterieret om at inddrage alle relevante aktorer. Ikke desto mindre beerer
forlobet preg af, at multiple relevante akterer inddrages tidligt, kontinuerligt
og gennemgribende i udviklingen af det nye tilsyn. Der er i hoj grad tale om en
iterativ, eksperimenterende proces, hvor magtdistancer nedtones, og hvor fokus
er pa langsigtet samarbejde og kulturforandring i organisationen.

Spergsmilet er si, hvilke potentialer og udfordringer der knyttes til at sam-
skabe et padagogisk tilsynskoncept?

Udfordringer og potentialer ved at samskabe et padagogisk
tilsyn?

Et markant potentiale, som treder frem pa tvears af empirien, er en oplevelse
af, at det nye, samskabte tilsyn bidrager til kvaliteten i opgavelosningen. Dette
understottes i udbredt grad af observationer fra meder og interviews: “Det nye
tilsyn er kvalitativt meget bedre” (medarbejder, fritekstsvar i survey). Et gen-
nemgiende menster i den kvalitative empiri er, at denne ®ndring forklares gen-
nem en rekke konkrete forandringer i den nye tilsynsmodel. For det forste gar
tilsynet fra at vaere planlagt til at vere uanmeldt, hvilket betyder, at institu-
tionerne ikke kan forberede sig pa tilsynet pd samme méde. De observationer
pa institutionen, som den tilsynsferende tidligere har lavet alene, udvides ogsa
ved, at bade lederen selv og en medarbejder laver en halv dags observationer pa
egen institution, som ligeledes indgar i tilsynet. Hvor det gamle tilsyn primeert
var en sag imellem leder og den tilsynsforende, inddrages bide medarbejdere
og foreldrebestyrelsen nu aktivt i dialoger bade for og efter tilsynet. En central
kritik af det gamle tilsyn var, at det ikke gav et validt billede af kvaliteten pa
institutionerne. En padagogisk leder fortaller, at det nye tilsyn har faet langt
mere kant i forhold til at afdekke den faglige kvalitet: Det nye tilsynskon-
cept viser, at nogen klarer sig rigtig godt, og det bliver meget tydeligt for alle,
hvem der ikke gor. Sidan har det ikke veret for. Si pa den made bliver der en
differentiering i, hvem er pa rette spor, og hvem der skal have noget mere hjelp”
(institutionsleder). Dertil kommer, at 92 pct. af de medarbejdere, der har veret
med til at teste den nye tilsynsmodel, er enige (helt, i hgj eller nogen grad) om,
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at tilsynet er med til at sikre kvaliteten i opgavelgsningen (se figur 1). Samlet set
er der altsd en meget markant oplevelse af et tilsyn, som giver et godt medspil
til at udvikle den faglige kvalitet.

En anden gevinst er et udpraget ejerskab til den nye tilsynsmodel. ”Vi har
ikke rigtigt medt modstand. Selvfolgelig spargsmil og sidan. Men intet i for-
hold til hvordan jeg tidligere har oplevet, at modstand kan se ud” (omradeleder).
Ifolge en rekke medarbejdere, pedagogiske ledere og ogsa ledere i forvaltnin-
gen, er forklaringen, at den lebende inddragelse i udviklingen af konceptet har
gjort det muligt for dem bade at forme tilsynet, men ogsi at fa det ”ind under
huden”. En institutionsleder forklarer: *Tilsynet skaber jo ejerskab i processen
hele vejen — fra start til slut”. Den supplerende data fra surveyen viser dertil, at
ni ud af ti medarbejdere synes, at tilsynet er bedre end det gamle (se figur 1).
Et potentiale i dette forleb er dermed helt i trdd med dele af den eksisterende
forskning pa omridet (Torfing, Serensen og Reiseland, 2019), at inddragelse
styrker ejerskab til losninger.

Lederne oplever, at der blandt medarbejdere er en markant eget motivation
til at arbejde med tilsynet. En leder forklarer: "Det er jo motiverende pa en an-
den made, nir man er med fra start til slut. Det giver blod pé tanden i forhold
til at udvikle ens faglige praksis” (institutionsleder). Fordi medarbejderne har
fiet markant indflydelse pa tilsynsmodellen, oplever lederne, at tilsynet nu i
langt hejere grad er i trid med deres faglige verdier. Samtidig har involverin-
gen betydet tid til at internalisere tilsynet, som derfor ikke pad samme méde
opleves som en ydre kontrol, men som et afsat for lering. De mange kvalitative
beretninger fra ledere om gget motivation i arbejdet med tilsynet understottes
af data fra surveyen, som viser, at 93 pct. af de medarbejdere, der har veret med
til at teste den nye tilsynsmodel, er enige (helt, i hoj eller nogen grad) i, at det
er motiverende at arbejde med tilsynet (se bilag 1).

En sidegevinst ved at have investeret krefter i at samskabe tilsynet er, at
forlobet har bidraget til en sterkere samarbejdskultur imellem akeorer i forvale-
ningen og akterer pé institutionerne: ”Jo mere man sidder sammen og drefter
nogle ting og er sammen om at lgse en opgave, jo tettere kommer man pa hin-
anden, og jo mere tillid oplever vi i virkeligheden ogsa, at vi har til hinanden”
(institutionsleder). Den oplevelse deles ogsa af bade ledere og konsulenter i for-
valtningen, og de oplever, at forlobet har @ndret noget: ”Jeg ved fra den temag-
ruppe, hvor jeg sidder med, at de (institutionslederne) foler sig virkelig lyttet til.
At deres ord har vegt. Det kan jeg da ogsd marke, nir man kommer pa tilsyn.
Det er en helt anden made, man meder hinanden p4, ikke?” (tilsynskonsulent).
Bade aktorer fra institutionerne og fra administrationen forteller, at der er stort
engagement i forhold til at fortsette med at samarbejde med hinanden pa den
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her méde fremadrettet — ogsd i forhold til andre styringsproblematikker i orga-
nisationen. Resultaterne bekrafter derfor den del af forskningen, som peger pa
styrket tillid og samarbejde som et potentiale i samskabelse (Agger, Tortzen og
Rosenberg, 2018; Fledderus, 2018; Nabatchi og Jo, 2018).

Et af kritikpunkterne af det gamle tilsyn var, at de krefter, der blev brugt pa
tilsynet, ikke i tilstrekkelig grad skabte verdi i organisationen. Gennemgaende
beretter langt de fleste informanter, at det nye tilsyn skaber langt storre verdi
for de krefter, der investeres i det. Meget peger altsa pa, at effektiviteten, forstaet
som udbytte i forhold til investerede ressourcer, er styrket med det nye tilsyn.
Flere understreger dog, at tilsynet godt nok er mere verdiskabende, men ogsa
mere ressourcekrevende: "Det har krevet markant flere krefter af mig som
leder” (institutionsleder). En omréideleder uddyber: “Et af malene med tilsynet
var jo, at det ikke matte legge flere opgaver pa lederens bord. Og det synes jeg
faktisk ikke, det er endt med at leve op til”. Dette forbehold afspejler sig ogsa
i surveysvarene: Selvom ni ud af ti adspurgte er enige i (helt, i hoj eller nogen
grad), at der er en god balance mellem den tid, der bruges pé tilsynet, og den
verdi, det skaber, afgiver mere end hver anden det mere lunkne svare ”i nogen
grad” (se bilag 1). Det ogede ressourceforbrug forklares med, at inddragelse af
de mange aktorer i at designe tilsynsmodellen har krevet tid. Derudover har
det nyudviklede tilsyn involveret flere observationer og flere dialogrunder med
bade medarbejdere og foraldre i bestyrelserne: "Det er ogsa krevende. Bide
fra forvaltningsdelen og i forhold til alle de der arbejdsgrupper. Og selvfel-
gelig er det ogsa et trek pd medarbejderressourcer og lederressourcer, nir alle
skal involveres” (tilsynskonsulent). Selvom der altsd er udpreget enighed om,
at tilsynet kvalitativt skaber mere verdi, er det ikke sket uden et betragteligt
ressourcetrak.

En udfordring, som bergres af projektlederen i forvaltningen, centerchefen
og en rekke deltagere i arbejdsgruppen, og som ogsd viser sig i observationer,
er ngdvendigheden af sterk facilitering af processen med at samskabe tilsynet.
Det at sikre inddragelse af si mange og forskellige aktorer og samtidig sikre en
vis spendstighed og fremdrift i projektet, betones af mange som en sver udfor-
dring. P4 den ene side skal der vaere tid til en 4ben dialog og til at komme "hele
vejen rundt om bordet”. Samtidig kraver det benhérd styring at fi de abne,
eksplorative dialoger til at lande i beslutninger, som ger, at projektet ikke sander
til i processer: "Man kunne godt have gnsket sig lidt bedre tid. Vi har veret lidt
forpustede indimellem” (institutionsleder). Det underbygges af projektlederen:
”"De synes nok, det gar lidt sterke i perioder, men det er jo ogsa vigtigt, at der
er fremdrift i det. At vi kan se, det bevager sig”. Det bliver i perioder en balan-
ceakt, hvor risikoen for at forcere en inddragende proces konstant afvejes med
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risikoen for at udmatte organisationen med mange, lange dialoger (Bentzen,
2020a).

En anden udfordring, som iser betones af de centrale aktorer i forvaltningen,
er de dilemmaer, der folger med, nir man ledelsesmassigt valger at abne op
for beslutninger, som man i sidste ende er ansvarlig for: "Det er ret svart, hvis
man nu synes, at der bliver foreslaet noget, som man som chef faktisk er dybt
uenig i” (dagtilbudschef). Selvom problemstillingen i forlobet med tilsynet har
varet oplevet som potentiel mere end reel, gor flere bade konsulenter og ledere
i forvaltningen sig overvejelser om, hvad man ger, hvis processen lander pé en
lgsning, som man ikke kan sta inde for ledelsesmassigt eller fagligt: "Hvordan
handterer man det? Hvad gor jeg, hvis de foreslar noget af det, som jeg fagligt
set overhovedet ikke kan vere med til?” (tilsynskonsulent). I praksis er der si-
dan set enighed om, at det i det aktuelle forlgb ikke har veret et problem, men
ikke desto mindre er det altsd et dilemma, som bekymrer flere centrale akte-
rer — ogsa i forhold til fremtidige forlob med samskabt styring. En (potentiel)
udfordring, som ogsd genfindes i litteraturen (Papadopoulos, 2007), er altsa,
hvordan akterer med formel magt sikrer ansvarlig kontrol, nir magten deles
blandt multiple aktorer.

Selvom det pzdagogiske tilsyn pd mange méder er foregiet eksemplarisk, er
der, som allerede nevnt, et vigtigt omride, hvor ambitionen om inddragelsen
ikke helt lykkes. Det drejer sig om inddragelsen af forldre i bestyrelserne, som
nok deltager i enkelte dreftelser, men slet ikke pi samme niveau som de ovrige
akterer. ”Vi har et hengeparti, og det vil jeg gerne vare erlig at sige. Og det
er i forhold til foreldrene. Der er vi ikke kommet i mal med det, vi ville” (chef
for dagtilbud, andet interview). Hun forklarer, at kompleksiteten alene ved at
inddrage sa mange interne aktorer i sig selv har varet en stor mundfuld. Der er
altsa undervejs sket en dekobling af denne gruppe, som man nu bagefter godt
kan se, kraever en indsats i det videre forlgb. En risiko i hgjkomplekse proces-
ser som samskabt styring er altsd, at relevante aktorgrupper mere eller mindre
reflekteret kores ud pd et sidespor for at reducere kompleksiteten i den samlede
proces. Tabel 2 opsamler potentialer og udfordringer i at samskabe det peda-
gogiske tilsyn.
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Tabel 2: Potentialer og udfordringer ved samskabt styring

Potentialer i samskabt tilsyn Udfordringer i samskabt tilsyn

* Styrker kvalitet i opgavelosning * Ressourcekravende processer

* Styrker ejerskab til styringslosning * Stiller store krav til facilitering

* Styrker medarbejdermotivation til at ¢ Dilemmafyldt for formelle ledere at sige
arbejde med tilsyn fra

* Styrker samarbejdskultur i organisationen ¢ Balancere inddragelse med legitimt behov

e Effektivitet (sammenheng mellem res- for ansvarlig kontrol
sourcer og verdi) * Risiko for dekobling af relevante aktorer i

hejkomplekse processer

Diskussion

Dette studie bidrager med viden om en rakke interessante potentialer ved at
lose komplekse styringsproblemer gennem samskabt styring: sterre ejerskab til
styringslgsninger, mere motivation til at arbejde med styringen samt oplevel-
sen af, at styring understotter kvaliteten i opgavelgsningen, ma siges at udgere
markante skridt pa vejen mod en mere produktiv styring. Studiet bekrafter dog
ogsa tidligere forskningsresultater, som understreger, at omfattende inddragelse
kraver ressourcer og ikke nedvendigvis, isoleret set, er tidsbesparende. Tilsyn
udger en vigtig kontrolfunktion af den offentlige velfzerdsopgave, og ligesom
der ikke folger nogle sikre gevinster ved samskabelse generelt (Agger, 2017),
er samskabt styring heller ikke en garanteret succes. Derfor er et vasentligt
sporgsmal ogsa, hvornér det er ansvarligt at gribe til s3 omfattende magtdeling
og involvering, som samskabt styring legger op til, og hvornir utilstreekkelige
premisser gor det for risikabelt (Papadopouls, 2007).

I den sammenhang er det vigtigt at understrege en raekke faktorer, som pa
mange mdder har veret afgerende for de potentialer, der har udfoldet sig i den
konkrete case: Dels har der reelt veret et raderum til at udvikle det pzdago-
giske tilsyn, som fx ikke pd samme made er til stede pa omrader, der reguleres
gennem et statsligt tilsyn. Markant ledelsesopbakning i hele styringskaden og
gode faciliteringskompetencer i organisationen har bidraget til at undga pseu-
doinvolvering eller processer, der er keort af sporet. Organisationen har ogsé in-
vesteret de nedvendige ressourcer i processen, hvilket har bidraget til en robust
implementering og oversttelse af samskabt styring som koncept (Bentzen,
2019b). Derudover er en vigtig preemis ogsa en hej grad af prosocial motivation
blandt de involverede akterer, som er med til at sikre, at man ikke bare "me-
ler egen kage” og modarbejder andre aktorers hensyn i styringen (Fledderus,
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2015). Et vist niveau af eksisterende tillid mellem institutionsniveauaet og for-
valtningen har oplagt ogsd bidraget til at absorbere den risiko, det er at kaste
sig ud i samskabt styring (Bentzen, 2019a). Oget tillid er altsi nok en potentiel
effekt, men ogsd i nogen grad en pramis for samskabt styring (Bentzen, 2020b;
Fledderus, 2018). Sidanne premisser ber naturligvis indgé kritisk i overvejel-
serne, nar andre offentlige organisationer overvejer samskabt styring som en
mulig metode til at lose folsomme styringsproblematikker, som kontrollen af
offentlige velferdomrader udger.

Casen illustrerer ogsa, at selv under tet pa optimale forhold kan komplek-
siteten ved at samskabe styring fore til mere eller mindre bevidst dekobling af
vigtige aktorer, som risikerer at undergrave de omtalte potentialer. Den pointe
ber ogsa inddrages aktivt, nar organisationer skal vurdere, hvornir samskabt
styring kan vere en fordelagtig vej til at lose komplekse styringsproblemer, og
hvornar det maske er bedre at ty til en mere traditionel tilgang.

Resultaterne bidrager med viden om, hvordan komplekse styringslesninger
kan lpses, til den eksisterende styringslitteratur, som i hgjere grad har haft fo-
kus pd diagnoser end empiriske lgsningsforsog. Studiet bidrager ogs til sam-
skabelseslitteraturen ved at udvide fokus pa samskabelse af velferdsservices og
politikudvikling til at inkludere offentlige styringsproblematikker som et rele-
vant felt for samskabelse. Ved at oversatte generelle principper for samskabelse
til det serlige omrade, som offentlig styring udger, bidrager studiet ogsd med
inspiration til praktikere, som skal hindtere og finde losninger pa komplekse
styringsproblemer i den offentlige sektor.

Et single casestudie kan dog naturligvis ikke generaliseres statistisk, og der-
for er der brug for mere forskning i potentialer og udfordringer, nar styring
samskabes pa tvers af velferdsomrader, fagprofessioner og sektorer. Et oplagt
sporgsmal vil vere, om samskabt styring ogsé har potentiale i regionale samt
i statslige styringsspergsmal, som alt andet lige involverer en eget komplek-
sitet. Der er heller ingen tvivl om, at samskabt styring potentielt kan skabe
nye dilemmaer i forhold til ansvarlighed i den offentlige sektor, som fremtidig
forskning ogsa ber bidrage til at belyse. Denne artikel tager et forste skridt ved
at optegne samskabt styring som en alternativ tilgang til at lese komplekse sty-
ringsproblemer samt ved at belyse potentialer og udfordringer ved at samskabe
et pedagogisk tilsyn.

Konklusion

Denne artikel belyser potentialer og udfordringer ved at anvende samskabelse
som en metode til at lgse problemer med dysfunktionel styring. Forst over-
settes generelle principper for samskabelse til en teoretisk analyseramme for
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samskabt styring, som betoner vigtigheden af kontinuerlig, gennemgribende
involvering af relevante aktorer i et iterativt og langtidsorienteret samarbejde,
hvor magtforskelle nedtones for at finde falles styringslasninger. Pa baggrund
af et casestudie om samskabelse af et padagogisk tilsynskoncept i Roskilde
Kommune, analyseres det, hvordan samskabrt styring konkret gennemfores, og
hvilke potentialer og udfordringer processen skaber. Resultaterne viser, at sam-
skabt styring styrker ejerskab til og motivation for at arbejde med tilsynet samt
en oplevelse af, at tilsynet understotter kvaliteten og effektiviteten i opgave-
losningen. Derudover styrker processen samarbejdskulturen i organisationen.
Resultaterne viser dog ogsé, at samskabt styring kraever ressourcer, opbakning
i ledelseskeden samt dygtig facilitering og kan skabe dilemmaer omkring an-
svarlighed, nir magt deles. Derudover udger dekobling af relevante aktergrup-
per en risiko i komplekse processer med at samskabe styring.

Supplerende materiale
Supplerende materiale findes her.
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