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Sammendrag
Samskaping er et begrep som til tross for sin diffuse karakter vinner stadig større terreng innen både velferdspolitikk
og velferdsforskning. I denne artikkelen presenterer vi en litteraturstudie av hvilket meningsinnhold begrepet gis i
Norge. Studien peker på at beskrivelsene av samskaping er preget av forskjeller mellom idealer og realiteter. Dette
kommer til uttrykk i manglende samsvar mellom forskningens beskrivelser av begrepets teoretiske idé, hvordan nor-
ske myndigheter forstår samskaping, og hvordan det spiller seg ut i praksis. I artikkelen diskuterer vi hvordan dette
har bidratt til at begrepet til tross for sin hegemoniske status på tvers av fagmiljøer er preget av tvetydighet.
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Abstract
Co-creation is a concept that keeps gaining territory within both welfare policy and welfare research despite its diffuse
character. This article is a literature review of the meaning and content given to the concept in Norway. The study
points out that the descriptions of co-creation are characterized by a gap between ideal and reality. This is manifest
in a lack of compliance in how researchers describe the theoretical idea of co-creation, how Norwegian authorities
understand the concept and how this plays out in practice. The article discusses how the concept, despite its hegemo-
nic status, is characterized by ambiguity.
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«How can all that is found in the idea also be found in the word?»

– C.K Ogden

Innledning
Begrepet samskaping ser ut til å innta en stadig mer sentral plass i diskursen om utforming
av velferdstjenester. Utfordringer på velferdsområdet har historisk vært møtt med ulike løs-
ninger. Tro på ekspertise og profesjonalitet, tverrfaglig samhandling og anerkjennelse av
brukernes ressurser og iboende potensial til å yte egenomsorg har være sentrale elementer i
utforminger av politikk og tiltak innen velferdssektoren. Samskaping inngår i en diskusjon
om den usikkerheten og kompleksiteten som utfordrer dagens spesialiserte og sektoriserte
velferdssystem (Osborne mfl., 2016; Voorberg mfl., 2015). Dette lar seg ikke løse med eks-
pertkunnskap alene; innovasjon og demokratisk forhandling er også nødvendig (Parton,
1998; Taylor & White, 2006). Utforming av løsninger krever samarbeid mellom aktører, men
senere forsøk med samarbeidsverktøy og samhandlingsreformer synes ikke å ha levert som
forventet (Berven mfl., 2013; Fevang mfl., 2014; Vik, 2018). Samskaping baserer seg på en
erkjennelse av at fremtidens utfordringer «ikke lenger kan løses med kjente grep fra gårs-
dagens løsninger» (Andersen mfl., 2018, s. 10). Begrepet brukes om samarbeidsmodeller i
velferdssektoren hvor nye innovative løsninger søkes gjennom ansvarsfordeling i skjærings-
punktet mellom individ, sivilsamfunn og offentlig og privat sektor (Innset, 2020; Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet, 2017; Willumsen & Ødegård, 2020).

Det siste tiåret har samskapingsbegrepet blitt godt etablert i både det politiske og det
vitenskapelige ordskiftet, uten at det foreligger entydige beskrivelser av hva dette faktisk
innebærer (Agger mfl., 2018; Brandsen & Honingh, 2018; Voorberg mfl., 2015). Samskaping
fremstår som et kontinuum av forståelser og praksiser heller enn en spesifikk metode. Til
tross for dette synes diskusjonen å være preget av en positiv tiltro til samskaping som løs-
ning på en rekke problemer, noe som tilsier at det representerer et meningsinnhold som er
attraktivt for både akademia og offentlig forvaltning. I denne artikkelen tar vi for oss begre-
pets anvendelse i en norsk velferdskontekst. Hvilket meningsinnhold gis begrepet i Norge?
Er det ulikt i ulike sammenhenger, eller finnes det en felles forståelse som ligger til grunn? Vi
vil først gi en kort begrepsgjennomgang før vi beskriver metoden for litteratursøk og utvel-
gelse av publikasjoner. Deretter vil vi presentere resultater fra litteraturgjennomgangen og
diskutere samskaping som et tvetydig begrep preget av en hegemonisk konsensus om dets
normative premisser.

Samskaping og samproduksjon – en kort begrepsgjennomgang

Samskaping i velferdssektoren antas å kunne bidra til fellesskapsverdi av både sosial og
instrumentell karakter som vil gi positive gevinster på samfunns- og individnivå (Agger mfl.,
2018; Heimburg & Ness, 2021). Disse verdiene kan kobles til to forståelser av samskapingens
formål, som i internasjonal litteratur er betegnet som «co-production» og «co-creation».
Co-production har sine røtter i offentlig sektor og viser til den kontinuerlige produksjonen
av velferdstjenester, hvor tjenestemottakeren forstås som en samprodusent i tjenesteyting,
og hvor relasjonelle aspekter mellom ansatte og brukere blir avgjørende for å fremme myn-
diggjøring og demokratisk deltakelse (Bovaird mfl., 2015; Krogstrup & Brix, 2019; Ostrom,
1996). Co-creation kobles gjerne til en utvikling i privat sektor, men brukes stadig oftere i
offentlig sektor. Det knyttes til idéer om ad hoc-basert samarbeid mellom forskjellige aktø-
rer og brukermedvirkning i tjenesteutvikling for å fremme innovasjon og treffsikkerhet
(Bovaird, 2007; Pestoff, 2012; Torfing mfl., 2020). Begge begrepene refererer til samarbeid
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mellom offentlige og ikke-offentlige aktører og inngår i diskusjonen om behovet for nyten-
king og omstilling i offentlig sektor. Selv om begrepene ofte brukes om hverandre, blir det
også poengtert at samskaping og samproduksjon refererer til aktiviteter og prosesser på ulike
nivåer med forskjellige hensikter (Krogstrup & Brix, 2019, s. 29–30). I det norske ordskif-
tet dominerer samskapingsbegrepet, som synes å dekke prosesser som ellers benevnes som
enten samskapende eller samproduserende. Med dette som bakteppe brukes «samskaping»
som hovedbegrep i artikkelen, men «samproduksjon» vil inngå i et argument om behovet
for begrepslig differensiering.

Et begrep er en mental forestilling fylt med innhold som kan referere til et fenomen i
spennet mellom en metafysisk og teoretisk omverden og en empirisk virkelighet (Hagen &
Gudmundsen, 2011; Suonuuti, 2001). I tråd med Alexander (1982) kan forholdet mellom
teori og empiri forstås i et kontinuum hvor faglig aktivitet befinner seg på en skala med
forskjellige grader av abstraksjon med metafysisk spekulasjon og observerte data som ytter-
punkter (Hagen & Gudmundsen, 2011). Samskaping forstått slik kan derfor referere til en
teoretisk idé som bæres av begrepet, eller til en praksis hvor formålet med samskaping søkes
realisert. I sosialfaglig forskning, som er forfatternes utgangspunkt, er det ikke uvanlig med
manglende sammenheng mellom teori og empiri, noe som kan være en utfordring (Hagen
& Gudmundsen, 2011). Sammenhengen mellom samskaping som et teoretisk og empirisk
begrep er utgangspunktet for artikkelen, og vi vil diskutere hvilke implikasjoner mangel på
sammenheng vil ha for forståelser og bruk av begrepet. Begreper som ikke er forankret i et
felles teoretisk og empirisk prosjekt, risikerer å fremstå som fragmenterte og preget av mys-
tikk og kan ende opp som det Alvesson og Blom (2022) kaller en «hembig», et akronym for
begreper som er hegemoniske, tvetydige og store.

Metode
Litteraturgjennomgangen i denne artikkelen er basert på en «scoping review», som brukes
for å bringe klarhet i begreper og definisjoner, og som søker både bredde og dybde i litte-
raturen (Arksey & O’Malley, 2005). Inklusjonskriteriene er dermed bredere enn de ville ha
vært i en systematisk gjennomgang, hvor man undersøker en tydelig avgrenset problemstil-
ling med utgangspunkt i noen spesifikke typer studier. Innledende testsøk på de engelske
begrepene «co-creation» og «co-production» ga titusentalls treff i Oria, og mengden litte-
ratur om samskaping og beslektede begreper har økt betraktelig de siste årene. Vi begrenset
litteratursøkene til samskaping i offentlig sektor i Norge. Tekstutvalgskriteriene er fagfelle-
vurderte artikler og politiske dokumenter som tematiserer samskaping av helse-, omsorgs-
og sosialtjenester i planlegging, utforming, ytelse eller evaluering av tjenestene. Bøker og
bokkapitler er ikke inkludert i søk. Vi har gjort søk på fagfellevurderte artikler i databasene
Norart, Idunn og Web of Science, da disse gir god tilgang til fagfellevurdert litteratur innen-
for velferdsområdet i Norge. I tråd med metodikken i «scoping review» brukte vi en åpen
søkestreng for litteratur som ble publisert i perioden januar 2009 til september 2021. Søke-
strengen er likevel begrenset til begrepene samskaping og samproduksjon, da det er disse to
begrepene som stadig vinner terreng i det vitenskapelige og politiske ordskiftet. Grålittera-
tur i form av rapporter og politiske dokumenter ble i hovedsak funnet ved gjennomgang av
tekstutvalgets referanselister og valgt ut på bakgrunn av at samskaping inngår som et sentralt
tema, og som dermed har relevans for problemstillingen. Vi gjorde i tillegg suppleringssøk
på regjeringen.no og ks.no, hvorfra to ytterligere dokumenter ble inkludert.
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Tekstutvalget inkluderer fem politiske dokumenter og utredninger, fire rapporter, derav tre
empiriske studier, og 24 fagfellevurderte artikler.1 Litteratursøket viser tydelig hvor raskt
faglitteratur og forskning akkumulerer på dette feltet, da en betydelig andel av den inklu-
derte litteraturen er publisert de siste par årene. Tekstutvalg ble lest med en åpen tilnærming,
og vi utførte en innledende manuell analyse for å få tak i de mer overordnede beskri-
velsene av samskapingsbegrepet. Deretter gjennomførte vi en analyse i Nvivo ved å kode
utvalget tematisk. Målsettinger, prosessbeskrivelser og forskjeller i beskrivelsene ble sentrale
kategorier.

Samskaping i norsk velferdskontekst
Samskaping inngår som et sentralt begrep i politiske dokumenter hvor retningen for fremti-
dens velferdstjenester beskrives, men det brukes også i vitenskapelig litteratur med en teore-
tisk tilnærming til begrepet og i forskning som forholder seg til samskaping som et empirisk
fenomen. Tekstutvalget tar på forskjellige måter og i ulikt omfang opp et problembilde i den
norske velferdskonteksten knyttet til demografiske endringer, økt sosial ulikhet og økende
kompleksitet i helserelaterte og sosiale problemer. Det pekes også på en tendens til sviktende
tillit til demokratiet og at statens legitimitet er under press, samtidig som det er et ønske
om å redusere offentlige utgifter. Hvordan samskaping forstås som et svar på dette, varierer,
og de forskjellige typene litteratur i tekstutvalget inneholder beskrivelser av samskapingens

1. Tekstutvalg merket med * i referanseliste

Figur 1. Oversikt over søkeprosess og utvalg
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målsettinger og prosesser på ulike nivåer og områder. De empiriske studiene er i hoved-
sak, men ikke utelukkende, orientert mot individnivå og den samproduksjon som skjer i
interaksjon mellom tjenesteutøvere og brukere. I de teoretiske diskusjonsartiklene er sam-
styring og beskrivelser av prosesser på systemnivå sentrale temaer, mens de politiske doku-
mentene og rapportene inneholder omtale av samskapingens målsettinger på et overordnet
samfunnsnivå som kobles til tjenesteutviklingsprosesser på organisasjonsnivå.

Gjennom analysen har vi identifisert noen gjennomgående prinsipper som er til stede på
tvers av politiske dokumenter og forskningslitteratur, så vel teoretisk som empirisk. Sam-
skaping beskrives som en felles innsats for å løse overordnede problemstillinger knyttet til
velferdsstatens evne til å møte kompleksiteten i fremtidens utfordringer. Aktørmangfold
og samarbeid basert på likeverdige partnerskap der partenes erfaring og kunnskap er like-
stilt, fremheves som grunnleggende i samskapingsprosesser i hele tekstutvalget. Samskaping
innebærer en forståelse av at sosiale problemer er gjenstridige og kontekstuelle (Andersen
mfl., 2018; Breit mfl., 2019), og at problemstillinger må identifiseres og defineres i felles-
skap med de berørte (Andreassen, 2018; Askheim, 2017; Bjørkquist & Vold, 2017; Ellingsen
mfl., 2014; Holen-Rabbersvik mfl., 2018). Myndighetene etterspør kunnskapsbaserte vel-
ferdstjenester, og samspill mellom offentlig sektor, brukere og andre aktuelle aktører i utfor-
ming av velferdstjenester anses å kunne styrke tjenestenes kunnskapsgrunnlag (Andreassen,
2018; Breit mfl., 2019; Heimburg & Hakkebo, 2017; Meld. St. 19 (2018–2019); Meld. St. 29
(2012–2013); NOU 2011: 11). Utgangspunktet synes å være at man gjennom desentraliserte
«bottom-up»-prosesser i rommet mellom privat og offentlig sfære ønsker å løse identifi-
serte problemstillinger ved å mobilisere kunnskap og ressurser hos de ulike aktørene (And-
fossen, 2020; Askheim, 2017; Kobro mfl., 2018; Meld. St. 29 (2012–2013)). I tekstutvalget
beskrives et ønske om å ivareta kunnskapens sosiale og praktiske dimensjon og integrering
av kunnskapsmangfold i utviklingen av velferdstjenester (Andersen mfl., 2018; NOU 2011:
11). Prinsippet om likeverdig involvering og at alle typer kunnskap må vektes likt, er tyde-
lig til stede i så vel teoretisk og empirisk litteratur som i politiske dokumenter og rapporter.
Dette gjennomsyrer beskrivelsene av samskaping både på system-, organisasjons- og indi-
vidnivå og fremstår som et felles normativt rammeverk for de aktivitetene som foregår i
samskapingsprosesser. Når disse prinsippene er til stede, antas samskaping å kunne bidra til
verdiskaping i form av økt kostnadseffektivitet og demokratisering. Litteraturen skiller seg i
hvordan disse verdiene vektlegges og hvordan prosesser beskrives, og gir derfor noe forskjel-
lig meningsinnhold til samskapingsbegrepet.

Samskaping av velferdstjenester som teoretisk idé

I den vitenskapelige litteraturen er generelle antakelser og teoretiske idéer om endring i sty-
ringslogikk på et overordnet nivå tydelig til stede (Andreassen, 2018; Guribye, 2018; Røi-
seland & Lo, 2019; Torfing mfl., 2016). Samskaping på systemnivå beskrives her som en
bevegelse fra «government» til «governance», der grensene mellom stat, marked og sivil-
samfunn viker for nye, hybride organisasjonsmodeller basert på nettverksbasert samstyring
med vektlegging av tillit fremfor byråkratisk kontroll. New Public Governance (NPG), eller
samstyring, presenteres som et alternativ til både den tradisjonelle hierarkiske forvaltnings-
modellen og til markedsmodellen. Det er en styringsform som skal råde bot på New Public
Management (NPM)-reformenes organisatoriske og faglige fragmentering og fremme økt
demokratisk deltakelse og sosial inklusjon (Røiseland & Lo, 2019). Samskapingsbegrepet er
del av en diskusjon om overgangen fra velferdsstat til velferdssamfunn hvor offentlig sek-
tor fasiliterer samarbeid mellom aktører fra ulike sektorer (Eimhjellen & Loga, 2017; Guri-
bye, 2018).

5TIDSSKRIFT FOR VELFERDSFORSKNING | ÅRGANG 26 | NR. 1-2023



Samskaping inngår også i en teoretisk idé om verdiskaping på individnivå og knyttes i
den vitenskapelige litteraturen til teorier om agentskap, myndiggjøring og relasjonell vel-
ferd (Heimburg & Ness, 2020). Samskapingsprosesser på individnivå synes å representere
et logikkskifte fra den tidligere forståelsen av brukeren som konsument og mottakeren til
en forståelse av brukeren og innbyggerne som medprodusenter av både individets og fel-
lesskapets velferd (Askheim, 2017; Breimo, 2014; Jenhaug, 2018). Her tar beskrivelsene av
samskaping utgangspunkt i tjenesteyter–innbygger-dyaden og i en tanke om at samproduk-
sjon av tiltak vil kunne gi verdiskaping både for enkeltpersoner og for samfunnet (Ellingsen
mfl., 2014; Heimburg & Hofstad, 2019; Larsgaard mfl., 2020; Åkerblom & Hammer, 2021).
Prosessene skal bidra til verdi i form av myndiggjøring og frigjøring av personlige ressurser,
mens samfunnet skal gagnes ved økt inkludering og demokratisering gjennom å anlegge et
aktivt medborgerskapsperspektiv (Andreassen, 2018; Askheim, 2016; Heimburg mfl., 2021;
Heimburg & Ness, 2020; Jokstad mfl., 2019; Åkerblom & Hammer, 2021).

Samskaping av velferdstjenester som politisk prosjekt

I kontrast til den vitenskapelige litteraturen er beskrivelser av innovasjon på organisasjons-
nivå tydeligere fremhevet i de politiske dokumentene, selv om disse perspektivene er til
stede i hele tekstutvalget. Mens den teoretiske diskusjonen dreier seg om de sosiale ver-
diene på system- og individnivå, vektlegges målet om effektivisering og ressursfordeling i
et organisasjonsperspektiv i større grad i det politiske ordskiftet (Askheim, 2016; Guribye,
2018; Heimburg mfl., 2021; Heimburg & Ness, 2020). Samskaping synes å inngå i en større
reformstrategi for å møte tendenser til synkende tillit til demokratiet og økende komplek-
sitet i sosiale og helsemessige utfordringer, samtidig som man tilstreber å begrense offentlig
ressursbruk på velferdsområdet (Andersen mfl., 2018; Eimhjellen & Loga, 2017; Meld. St. 29
(2012–2013); Meld. St. 30 (2019–2020)). I de politiske dokumentene og rapportene er det
et tydelig ønske om å innrette samskapingsprosesser slik at de kan bidra til instrumentell
verdiskaping ved å øke velferdstjenestenes kostnadseffektivitet og sikre velferdsstatens øko-
nomiske bærekraft på lang sikt (Meld. St. 19 (2018–2019); Meld. St. 29 (2012–2013); Meld.
St. 30 (2019–2020); NOU 2011: 11). Dette søkes oppnådd ved å bruke samskaping som en
slags arbeidsmodell for omstilling i utforming og levering av velferdstjenester (NOU 2020:
15). Samskaping bygger her på en idé om at involvering av ikke-offentlige aktører fra frivillig
sektor, privat næringsliv, innbyggere og sosialentreprenører vil kunne frigjøre ressurser og
generere nye, innovative løsninger som svar på komplekse behov i utforming og levering av
tjenester (Kobro mfl., 2018; Meld. St. 19 (2018–2019); Meld. St. 29 (2012–2013); Meld. St. 30
(2019–2020)). Innovasjon fremstår tidvis som et mål i seg selv, men i de fleste tilfeller beskri-
ves det imidlertid som noe som genereres gjennom samskapingsprosesser, og som et mid-
del for å oppnå overordnede samfunnsverdier. Samarbeid mellom offentlig sektor og andre
aktører antas å kunne mobilisere ressurser og kunnskap som ivaretar helhet og fleksibilitet,
og vil dermed gi tjenester som er mer treffsikre og kostnadseffektive (Meld. St. 19 (2018–
2019); NOU 2020: 15). Samskaping på organisasjonsnivå betraktes også som en mulig kilde
til demokratisk deltakelse ved at brukere og innbyggere gis anledning til å medvirke i tje-
nesteutforming (Andersen mfl., 2018; Meld. St. 29 (2012–2013); NOU 2011: 11), samtidig
som deres ansvar for å utforme både sin egen og fellesskapets velferd også fremstår som et
sentralt argument for involvering (Meld. St. 29 (2012–2013); NOU 2011: 11).
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Samskaping av velferdstjenester i praksis

Empiriske studier av samskaping i norske velferdstjenester er begrenset og finnes i hoved-
sak i form av casestudier på individ- og organisasjonsnivå. Disse synes å peke i to retnin-
ger. På den ene side gis det eksempler på at samskapende prosesser som er bygd på et aktivt
medborgerperspektiv, kan være egnet til å fremme sosial inklusjon (Heimburg mfl., 2021).
Systematisk involvering av brukergrupper i utforming og levering av tjenester ser også ut å
ha potensial til myndiggjøring og reell tilpassing av tjenestene til brukerne (Larsgaard mfl.,
2020; Røhnebæk & Bjerck, 2021). På den annen side pekes det på at samskaping kan være
vanskelig for sårbare grupper, og at det må sikres at prosesser inkluderer de mest sårbare
(Røhnebæk & Bjerck, 2021). Hvis ikke er det risiko for at ulikhet forsterkes ved at sam-
skapingsprosesser blir forbeholdt de som har ressurser til å delta (Christensen & Pilling,
2019; Eimhjellen & Loga, 2017; Guribye, 2018; Loga, 2018). Når innbyggere og brukere på-
legges større ansvar for velferdsproduksjon, har det også vist seg at samskaping bærer preg
av ansvarsforskyvning, som oppleves som belastende for brukere og pårørende (Bjørkquist
& Vold, 2017; Breimo, 2014; Jenhaug, 2018). Samskapingsprosesser på individnivå synes å
være preget av uavklarte forventninger og rollekonflikter mellom tjenesteytere og tjeneste-
mottakere (Jenhaug, 2020). Praksisbeskrivelser av samskaping basert på likeverdige partner-
skap med reell likestilling og integrering av brukere og andre aktørers kunnskap er sjeldne.

Mens det i tekstutvalget er få empiriske eksempler på samskaping i tråd med idéen på
individ- og organisasjonsnivå, er eksempler på samskapingens bidrag til reformagenda på
systemnivå helt fraværende. Det pekes derimot på at samskaping i utforming og levering av
velferdstjenester gjerne skjer innenfor en bestiller–utfører-logikk med tradisjonell siloorga-
nisering, og at samarbeid mellom aktører fra offentlig og privat sektor preges av forskjel-
lige arbeidskulturer og kunnskapsforståelser som hemmer likestilte samskapingsprosesser
(Andersen mfl., 2018; Andfossen, 2020).

Diskusjon
Gjennomgangen av tekstutvalget peker mot at samskapingsbegrepet synes å være både et
«magic concept» og en «hembig» (Alvesson & Blom, 2022; Pollitt & Hupe, 2011). Alvesson
og Blom (2022) vektlegger sosiale mekanismer innen forskningsmiljøer som forklaringer
på hvorfor noen begreper ender opp som hembigs. Vår gjennomgang har et noe bredere
nedslagsfelt ved å undersøke samskaping som både et teoretisk og empirisk begrep og peker
også på andre mulige årsaker til hvorfor samskapingsbegrepet preges av både hegemoni og
tvetydighet. Når et begrep blir tvetydig, viser det til mangel på presisjon og at det kan fyl-
les med ulike tolkninger og hensikter (Alvesson & Blom, 2022). Ved første øyekast kan det
fremstå som et paradoks at et begrep er både hegemonisk og tvetydig, da etablering av hege-
moni har som mål å fjerne motsetninger (Mouffe, 2014, s. 183). Forskning som aktivitet vil
gjerne dekonstruere begrepsdannelsen og søke etter mangfold i hva det refererer til, og mulig
tvetydighet som følge av dette. Gjennom analysen har vi funnet at samskapingsbegrepet på
den ene side har et hegemonisk preg, men på den annen side forstås det forskjellig og har et
flertydig meningsinnhold som knytter usikkerhet og tvetydighet til det.

Samskaping som hegemonisk begrep

Hegemoniske begreper kjennetegnes av at de innarbeides i kulturen som meningsbærende
(Alvesson & Blom, 2022). De har gjerne et magisk preg ved at de er normativt attraktive og
bærere av positive konnotasjoner som det er vanskelig å være uenig i (Pollitt & Hupe, 2011).
Hegemoni trer frem gjennom politisk, intellektuelt og moralsk lederskap utøvd av overord-
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nede grupper (Gramsci, 2007). Det handler om en dominerende sosial orden som ifølge
Gramsci etableres gradvis gjennom at overordnede gruppers ideologier og moralske prak-
siser oppnår status som «common sense» på tvers av samfunnslag (Gramsci, 2007, s. 196).
Gramsci bruker termen «hegemonisk aktivitet» (2007, s. 59) uten å gå nærmere inn på hva
dette innebærer, men det kan knyttes til aktiviteter hvor hegemonier etableres gjennom
«fremveksten av ny ideologi, bevissthet og kunnskapsforståelse» (Gramsci, 2007, s. 365).
Under fremveksten av nye hegemonier vil det være overgangsperioder hvor nye begreper
etableres. Samskapingsbegrepet kan sees i sammenheng med beslektede termer som (bru-
ker)medvirkning. Disse springer ut av en felles demokratisk forståelse om at alle samfunns-
lag skal involveres i prosesser som gjelder dem selv. Retten til medvirkning er lovfestet og et
sentralt premiss i velferdsstaten generelt og i velferdstjenesteyting spesielt. Samskaping kan
dermed sies å inngå som et begrep i et mer overordnet hegemonisk prinsipp om involvering
og deltakelse. Dette er «common sense» og forstås som noe positivt for dem det gjelder, og
kommer også samfunnet til gode gjennom økt treffsikkerhet og legitimitet i tjenestene.

Kunnskapsforståelsen som legges til grunn i samskapingsbegrepet, er i liten grad tema-
tisert i litteraturutvalget, men tyder på bevegelse bort fra en tradisjon hvor akademisk og
ekspertbasert kunnskap dominerer. I tråd med teorien om «post normal science» og «mode
2 knowledge production» synes kompleksiteten i de problemstillingene velferdstjenestene
skal løse, å påkalle en tilnærming til kunnskap hvor usikkerhet må møtes med et større og
bredere kunnskapsmangfold (jf. Funtowicz & Ravetz, 1993; Gibbons, 1994). Samskaping av
velferdstjenester preges av normative idéer om hvordan aktørmangfold, nettverkstenking og
likeverdige partnerskap kan generere innovative løsninger på komplekse problemer. Frem-
veksten av hembigs kan teoretisk sees på som et ledd i å etablere «common sense» innen det
offentlige ordskiftet. Ved at samskaping inngår i en utvidelse av prinsipper som er sentrale
i vårt felles selvbilde fra før, synes begrepet å bli omfavnet uten at interessemotsetninger og
maktforhold kommer frem (Askheim, 2016; Williams mfl., 2016).

Samskapingsbegrepets tvetydighet

At begreper blir hegemoniske samtidig som de har et flertydig meningsinnhold og fremstår
som tvetydige, kan ha mange forklaringer. I vår gjennomgang av samskapingsbegrepet er
det to som peker seg ut som særlig sentrale. Den ene er knyttet til begrepets ulike røtter og
tolkninger av det og den andre til gapet mellom begrepet som teoretisk idé og som empirisk
fundert i politikk og praksis.

Det mangfoldet som preger forståelsene av samskaping, kan knyttes til Gramscis ikke-
reduksjonistiske forståelse av hegemonibegrepet (jf. Mouffe, 2014). Ved at hegemonier
etableres gradvis gjennom reformulering av prinsipper, vil begreper være preget av ulike
tolkninger i en overgangsfase. Et begrep formes ikke kun av idéen til én mektig agent, men av
mangfoldet av tolkninger denne idéen får når forskjellige aktører tar begrepet i bruk (Røvik,
2016). Samskapingsbegrepets røtter fra både privat næringsliv og offentlig sektor har bidratt
til at det er «stort» og flertydig. Samskaping brukes om alt fra kunnskapsgenerering til be-
slutningstaking, tjenesteutforming og -levering (Realpe & Wallace, 2010) og refererer til pro-
sesser på både system-, organisasjons- og individnivå. Aktiviteter som beskrives under fanen
«samskaping» innenfor velferdssektoren, er vesensforskjellige med tanke på målsettinger og
hvilke omstillinger dette innebærer for offentlig sektor. En rekke aktører som på ulike måter
er bærere av makt, har tatt eierskap til begrepet og fortolker idéen om det ut fra sine inte-
resser. Gramsci poengterer at etablering av hegemonier ikke er bundet til én sosial klasse,
men skjer gjennom «unifying principles» som man enes om på tvers av sosiale grupper i
overordnet posisjon (Mouffe, 2014, s. 188). På denne måten har samskaping vunnet terreng
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i både en politisk og vitenskapelig sfære med tilsynelatende enighet om noen av begrepets
grunnleggende prinsipper; likeverdig deltakelse og kunnskapsintegrering. Bruk av norma-
tive og symbolske begreper med positive konnotasjoner spiller en sentral rolle i formulering
av offentlige reformer, da de blir lettere å gjennomføre hvis de bygger på et begrepsappa-
rat som har bred støtte (Pollitt & Hupe, 2011). Forskningen på sin side tar gjerne disse be-
grepene til seg med et ønske om å definere innhold og bidra til en diskusjon om retninger
for politikk- og tjenesteutforming. Siden samskapingsbegrepets meningsinnhold fremdeles
ikke er «satt», kan det sies å være en del av en «war of positions» (Mouffe, 2014). Mens
mange vitenskapelige miljøer presenterer samskaping som en del av en reformstrategi med
overgang fra NPM til NPG, vektlegger man innen politikken tjenesteinnovasjon på organi-
sasjonsnivå. Meningsinnholdet i samskaping er ikke avklart, og det er usikkert hvilken be-
tydning det vil ha for organisering av velferdssektorens tjenesteutforming. Begrepet brukes
dermed ulikt, noe som gir det et diffust preg.

At samskapingsbegrepet fremstår som tvetydig, kan også knyttes til forholdet mellom teori
og empiri og til Gramscis poeng om at ideologi ikke handler kun om abstrakte idéer, men like
mye om normative praksiser (Mouffe, 2014). Samskapingsbegrepet bærer preg av en hege-
monisk fremstilling av noen sentrale prinsipper, mens det i praksis spiller seg ut annerledes.
Dagens institusjonelle rammebetingelser, regulær oppgavedeling og organisering av arbeidet
i bestiller–utfører-modeller, i kombinasjon med et hierarki i forståelser av hva som er legitim
kunnskap i offentlig forvaltning, fungerer som effektive barrierer mot samskapende prosesser
(Breit mfl., 2019; Torfing mfl., 2016). Selv om samskaping også i de politiske dokumentene
beskrives med utgangspunkt i en idé om likeverdige partnerskap, er det likevel en risiko for at
samskaping underlegges en styringslogikk med ensidig søkelys på økonomisk effektivisering.
De demokratiske målsettingene kan bli proforma, og samskaping kan fungere som et alibi for
nedbygging av offentlig sektor (Andersen mfl., 2018; Eimhjellen & Loga, 2017; Heimburg &
Ness, 2020). Heller enn å representere fremveksten av et nytt styringsregime i form av NPG
slik det argumenteres for i forskningslitteraturen, vil samskaping kunne reflektere en neolibe-
ral agenda karakterisert av overføring av ansvar for utvikling og leveranse av velferdstjenester
fra staten til sivilsamfunn og private aktører (Dahl & Soss, 2014). Dette argumentet under-
bygges av at det foreløpig ikke finnes noe empirisk grunnlag for å si at samskaping ivaretar
brukernes og innbyggernes behov på en bedre måte, eller at samskaping bidrar til nedbyg-
ging av skiller mellom sektorer. Så langt er det altså lite som tyder på at samskaping bidrar til
varige endringer i arbeidsmåter eller resulterer i myndiggjorte brukere, en bred kunnskapsan-
vendelse og sosialt inkluderende lokalsamfunn (Andersen mfl., 2018; Andfossen, 2019, 2020;
Guribye, 2018; Rønning & Andfossen, 2021). Samskaping innfrir hverken myndighetenes
intensjoner eller de teoretiske idéene som bæres av begrepet. Slik det blir poengtert av Eim-
hjellen og Loga (2017, s. 38, 41), synes samskaping å ha symbolsk betydning i utforming av
politikk og å være preget av normativitet i forskning og fagmiljøer. Gapet mellom begreper
som er forankret i en metafysisk verden, og hvordan samme begrep spiller seg ut i en empirisk
virkelighet, har satt sitt preg på meningsinnholdet i samskaping. Samskaping får et tvetydig
preg hvor det gis et inntrykk av streben om reell inkludering, mens det i realiteten kan fun-
gere som en legitimering av en nyliberal praksis som igjen vil kunne sementere rådende sosial
orden, hvor kun de ressurssterke kan delta i utvikling av samfunn og tjenesteutforming. Det
er et viktig poeng at denne tvetydige praksisen ikke nødvendigvis er en bevisst strategi. Sosial
inkludering er en sentral del av den nordiske velferdsstatens selvbilde, og ønsket om å inklu-
dere alle fremstår som genuint. Spriket mellom intensjon og realitet oppstår når deltakelsen
skal skje på noen gitte premisser formulert av et sosialt lag som er i maktposisjon – da vil
likeverdig deltakelse være vanskelig å realisere.
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Avslutning
Samskapingsbegrepet vinner stadig terreng i både vitenskapelige og politiske diskusjoner og
virker i økende grad å erstatte begreper vi kjenner fra før. Selv om samskaping inngår i både
politiske og vitenskapelige diskusjoner og refererer til et teoretisk så vel som empirisk feno-
men, er forskjellene mellom disse sjelden gjenstand for diskusjon. Samskapingsbegrepet
illustrerer et problem som transcenderer utover samskapingsdiskusjonen, hvor forskning og
politikk har ulik bruk og forståelse av de samme fenomenene. Når begrepets bruksområder
er så variert, kan det være hensiktsmessig å tydeliggjøre meningsinnholdet ved å differen-
siere begrepsbruken gjennom å referere til hvorvidt det er snakk om samstyring på sys-
temnivå, samskaping på organisasjonsnivå eller samproduksjon på individnivå. Manglende
redegjørelse av hva som legges i «samskaping», vil tilsløre avsenderens intensjoner, og begre-
pet risikerer å tappes for meningsgivende innhold og få en eufemisk karakter. Det er videre et
problem at empirisk og teoretisk forskning tar utgangspunkt i to ulike og uavhengige kilder
(Hagen & Gudmundsen, 2011, s. 465). Manglende samsvar mellom empirisk forskning og
teoridannelse vil gi studier av samskapingsprosesser som i liten grad er i overensstemmelse
med begrepets teoretiske innhold, og samskaping som et teoretisk ideal vil ikke være for-
ankret i virkeligheten. Begreper som er normativt attraktive, pakkes inn i en retorikk som
det er vanskelig å være uenig i, og oppnår dermed en status som «common sense». Slike be-
greper setter agendaer og tiltrekker seg avtaler og økonomisk støtte innen både politikk og
forskning (Pollitt & Hupe, 2011). Selv om det kan være vanskelig å stille kritiske spørsmål
til slike begrepers normative premiss, bør man innen forskning være påpasselig med ikke å
glorifisere dem.

Hvis samskaping skal bygge på samarbeid der alle involverte aktører deltar som likever-
dige parter, vil usikkerhet og risiko i velferdssektoren sannsynligvis kunne øke, da det vil stå i
motsetning til mange av de tradisjonelle, manualbaserte arbeidsmåtene som er preget av en
hierarkisk kunnskapsforståelse om hva som virker (jf. Bergmark & Lundström, 2006; Breit
mfl., 2019). I hvilken retning samskaping vil utvikles, er foreløpig ukjent. Er samskaping et
nytt styringsregime og nye måter å innrette velferdstjenestene på med utgangspunkt i demo-
kratisk deltakelse, eller er det nyliberalisme i ny drakt? Forsøk på samskaping av offentlige
velferdstjenester foregår i økende grad, og forskningen har mulighet å bidra med å danne
et helhetlig bilde av den virkelighet som samskaping representerer. Det er et åpent spørsmål
hvilke målsettinger samskaping skal oppnå og hvem som skal «vinne kampen» om begrepets
meningsinnhold.
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