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politica, 47. arg. nr. 2 2015, 185-201
Annika Agger
Hvilke potentialer og udfordringer er
der ved tidlig inddragelse af borgere i

samproduktion af styring?

Fa studier af samproduktion har fokus pé borgernes tidlige inddragelse i inputfa-
sen af et policyforleb. Men hvilke udfordringer og potentialer er der, nir borgere,
politikere og forvaltere samarbejder om nye mader at udvikle offentlig politik pa?
Artiklen tager afset i et studie af en samproduktionsproces med fokus pa at ud-
vikle en ny politik for borgerinddragelse i Albertslund kommune. Her deltog seks
borgere, seks politikere inklusiv borgmesteren i et § 17, stk. 4-udvalg, understottet
af tre kommunalt ansatte, herunder kommunaldirektoren. Studiet viser, at pro-
cessen i udvalget rummer store potentialer, idet at borgerne bliver styrket i deres
demokratiske handlekraft og tillid til kommunen. Omvendt er udfordringen, at
udbyttet af processen bliver en kort politik, der kritiseres for at vere for overordnet
og uden konkrete handlinger. Skal potentialerne ved borgernes tidlige inddragelse
i samproduktion indfris, kraever det, at man er villig il at arbejde pa nye mader.

“Vi har brug for at finde nye méder at forny nerdemokratiet pa — og vi har brug
for hinanden til at udvikle det. Vi har veret pa en rejse i udvalget med seks
borgere, seks politikere, og tre embedsfolk”. Saledes indledte borgmesteren sin
tale til kommunalbestyrelsen i Albertslund, da han skulle fremlegge en ny
politik for borgerinddragelse. Artiklen forteller historien om denne rejse og
nogle af de udfordringer og dilemmaer, der opstar, nar borgere, politikere og
forvaltere samarbejder om nye mader at kvalificere og udeve den offentlige ser-
vice pd. Mange kommuner har i disse ar travlt med at udvikle og innovere deres
politikker og offentlige velferdsservices (se eksempelvis “Fremtidens velferds-
alliance” pa www.kl.dk; Brogaard og Helby, 2014). De er udfordrede af, at
borgerne i stigende grad har store forventninger til kvaliteten af den offentlige
service, samtidig med at de kommunalgkonomiske ressourcer er begrensede
(Andersen, Klaudi og Torfing, 2013). Der er i den forbindelse kommet et oget
fokus i forskningen (Bovaird, 2007; Osborne og Strokosch, 2013; Voorberg,
Bekkers og Tummers, 2014b) savel som i praksis pa, hvordan borgere og bru-
gere forbruger offentlige services, og pd hvorledes de kan samproducere of-
fentlig velfeerd ved at medvirke til at udvikle og kvalificere denne (Boyle, Slay
og Stephens, 2010). En stor del af de offentlige initiativer, der har fokus pa at
involvere borgere, har oftest taget afszt i et demokratiperspektiv. Men der ses
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i disse ar en ny tendens til, at borgerinddragelsen i stigende grad ogsa anskues
ud fra et gnske om at innovere, kvalificere og effektivisere offentlige ydelser.
Disse initiativer adskiller sig fra tidligere initiativer ved, at de fokuserer mere
direkte pa borgerne end pa de etablerede civilsamfunds organisationer, og ved
at borgerinddragelsen i hgjere grad bliver en del af den statslige styring, hvor
de inddrages i leveringen af offentlige serviceydelser og implementeringen af
politik (Burau og Kjer, 2008: 265). Empirisk kommer det til udtryk i form af
en rekke initiativer, der soger at gore borgernes viden og ressourcer til en aktiv
drivkraft i udviklingen af innovativ offentlig politik og service (Aagaard, Seo-
rensen og Torfing, 2014). Den underliggende antagelse bag mange af disse ini-
tiativer er, at “dem, der har skoene p4, ved, hvor den trykker”. Borgerne antages
i disse initiativer at have en vigtig viden, der kan medvirke til at kvalificere
problemforstielsen og identificere og realisere mulige losninger i udviklingen
af offentlig velferdsservice (Agger og Lund, 2011).

Artiklen tager afset i en definition af samproduktion, som benzvnes co-
governance (Pestoff, 2012: 18). Denne form for samproduktion omfatter ar-
rangementer, hvor reprasentanter fra civilsamfundet og private aktorer sam-
men med offentlige aktorer deltager i beslutningstagning og planlegning af
offentlige services. Der er altsd tale om en tidlig form for inddragelse allerede
i inputfasen af et beslutningsforleb, hvor borgere og civilsamfundsakterer far
mulighed for indflydelse og for at sette rammerne for den efterfolgende pro-
ces. Netop denne form for samproduktion er relativt underbelyst ifolge flere
forskellige reviews af samproduktion (Voorberg, Bekkers og Tummers, 2014a;
Osborne og Strokosch, 2013). Det betyder, at der forskningsmessigt ikke er
meget viden om, hvad en tidlig inddragelse af borgere i samproduktionspro-
cesser karakteriseret som co-governance har af betydning for borgernes moti-
vation for at deltage, og hvilke faktorer der har indflydelse for borgernes vil-
lighed til at deltage i sidanne processer (Verschuere og Verhaeghe, 2014). Nar
borgerne involveres i inputfasen og altsa tidligt i et forleb, er rummet for at
influere processerne og produktet storre, hvilket potentielt medvirker til eget
grad af “ejerskab”, engagement og forankring af projekter.! Omvendt rejser det
ogsd en rekke sporgsmal omkring demokratisk legitimitet. For hvilken rolle
har de “involverede” borgere i forhold til andre malgrupper og i szrdeleshed
i forhold til politikerne eller embedsmandene? Denne problematik er over-
raskende fraverende i en stor del af den internationale forskningslitteratur om
samproduktion (Needham og Carr, 2009).

I denne artikel analyseres sporgsmalet: Hvilke udfordringer og potentialer
er der ved borgernes tidlige inddragelse i samproduktion? Analysen tager afset
i et studie af en samproduktionsproces, hvor borgerne bliver inddraget helt
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tidligt, dvs. i inputfasen i udviklingen af en ny politik. Studiet er foretaget i
samarbejde med professor Eva Serensen og Laia Martinez, der pi daverende
tidspunkt var studentermedhjelp, begge fra Roskilde Universitet. Studiet er
udformet som et eksplorativt processtudie baseret pd 22 kvalitative interviews
med borgere, politikere og forvaltere. Derudover bygger artiklen pa empiri
indsamlet fra observationsstudier, der fandt sted i perioden 2010-2012, og som
folger udviklingen af en ny politik for borgerinddragelse i Albertslund kom-
mune (Serensen og Agger, 2014).

Teoretiske perspektiver pa borgernes rolle i samproduktion
Forskningslitteraturen om samproduktion er bred og fragmenteret (Brandsen
og Honingh, 2014; Agger og Tortzen, 2015), og der er derfor ikke konsensus
om definitioner og dermed mulighed for systematiske komparationer (Alford,
2014). Derudover er der forskellige perspektiver pd, hvad der kendetegner suc-
cesfuld samproduktion, athengigt af om man analyserer samproduktion ud
fra, om det er en proces eller kvalificering af et produkt eller offentlig service
(Voorberg, Bekkers og Tummers, 2014b). Overordnet kan man ud fra forsk-
ningslitteraturen skelne mellem studier, der anskuer samproduktion som enten
en made at effektivisere brugen af offentlige ressourcer pé eller en méde at oge
den demokratiske handlekraft pa. I det forste perspektiv anskues oget brug
af samproduktion som et svar pa knappe ressourcer i den offentlige velfaerds-
produktion og dermed som en made at effektivisere og kvalificere offentlige
serviceydelser pd bade kvantitativt og kvalitativt (Jakobsen, 2012). I det andet
perspektiv anskues samproduktion derimod som en mulighed for at oge de-
mokratisk handlekraft og medborgerskab, og som en mide hvorpé civilsam-
fundsakterer kan fa en storre grad af indflydelse i prioritering, planlegning og
produktion af offentlige velferdsydelser (Jetté and Vaillancourt, 2010; Bovaird
and LoefHler, 2012).

Felles for de forskellige tilgange og for den forskningsmassige og den prak-
sisrelaterede litteratur om samproduktion er en opfattelse af, at borgerne udger
en overset ressource i den offentlige velferdsproduktion. De tildeles siledes en
ny og mere aktiv rolle, hvor de ikke blot er passive modtagere/klienter, men
hvor de i hojere grad er aktive deltagere i udevelsen af offentlig service (Pestoff,
Brandsen og Verschuere, 2012). Offentlig service skal ifelge flere af bidrags-
yderne pé feltet i langt hejere grad agere med borgerne fremfor for borgerne
(Bason, 2010). Hermed tegner der sig en ny rolle for offentlige akterer, hvor
blandt andre den engelske teenketank NESTA taler om at gentenke offentlige
service og maden de samarbejder med marked og civilsamfundsakterer pa,
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hvilket de formulerer med mottoet “Turning public service inside out!” (Boyle,
Slay og Stephens, 2010).

Pa trods af at der det seneste arti har varet en fornyet interesse for sampro-
duktion, er mange forskningsspergsmal stadig ubesvarede (Pestoff, 2014). Vi
ved stadigvak relativt lidt om, hvilken indvirkning samproduktion har gene-
relt, samt hvilken betydning interaktionen mellem professionelle og private
aktorer har for output og outcome af samproduktion (Brandsen og Honingh,
2014: 5). Derudover er der som navnt relativt fa studier af betydningen af tidlig
inddragelse af borgere i et samproduktionsforleb med fokus pa co-governance
(Bovaird og Loeffler, 2012; Kristensen og Voxted, 2011), hvilket méske kan
forklares ud fra, at det pA mange mader stoder ind i en diskussion om balancen
mellem direkte og representativt demokrati (Day, 1997). Eksempler pa dette
kan findes i samproduktion af offentlig innovation. Her har man i flere tilfelde
ladet sig inspirere af den private sektor, hvor man i forbindelse med sampro-
duktion samarbejder med lead users (Von Hippel, 19806), altsd sarlige super-
brugere eller berorte parter (fx foreldre til handicappede eller parorende til
®ldre), nér der skal udvikles nye services eller treffes beslutninger om drift og
prioriteringer (Langergaard, 2015). Idéen om samproduktion og nye interak-
tioner mellem private borgere og offentlige akterer herunder politikere og fag-
professionelle rejser spargsmal og udfordrer en rekke principper for den made,
offentlig services og politikker designes og udmentes pa. Et af disse sporgsmal
handler om repraesentation og demokratisk legitimitet, nir nogle borgere invol-
veres og tildeles beslutningskompetence fremfor andre. Derudover kraver det
storre afgivelse af kontrol og indflydelse fra politikeres og offentlige forvalteres
side, ndr man inviterer borgerne tidligt med i et samproduktionsforlgb. Stu-
dier af offentlige innovationsprocesser viser, at mange politikere og forvaltere
oplever det som udfordrende at indga i samarbejdsrelationer med borgere, hvor
man ikke kender svarene eller retningen (Schultz Larsen, 2014). Ligeledes har
mange professionelle en manglende tiltro til, at borgerne kan og vil deltage
i offentlige udviklingsprocesser, og om de evner at tenke ud over deres egne
interesser (Osborne og Strokosch, 2013: 35).

Om end forskningslitteraturen er mangelfuld med hensyn til studier af tid-
lig inddragelse i samproduktion, er der ikke desto mindre en rekke teoretiske
perspektiver, der kan bidrage til analysen af tidlig inddragelse i samproduktion
karakteriseret som co-governance. Forskningen pa feltet beskeftiger sig blandt
andet med, hvad der motiverer borgere til at deltage i samproduktion (Alford,
2009: 26-27), og hvilke forhold der spiller ind pé, om de valger at deltage (Pe-
stoff, 2012: 23-24). Det fremhzves blandt andet, at folk enten skal have noget
igen eller ud af at deltage, hvilket kan vere noget materielt, socialt eller norma-
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tivt forstaet som muligheden for og tilfredsstillelsen ved at kunne handle ud fra
sine vaerdier, eller at man lerer noget nyt. Mange af disse perspektiver ligger i
trdd med undersegelser af motiver for frivillighed generelt (Wymer, Riecken og
Yavas, 1997). Derudover peger flere af de studier, der anskuer samproduktion
ud fra et demokratiperspektiv, at deltagelse i samproduktionsprocesser antages
at have en transformativ karakter. Det betyder i praksis, at der er en forvent-
ning om, at deltagelsen forer noget med sig i form af ny viden, demokratisk
handlekraft, empowerment ( Pestoff, Brandsen og Verschuere, 2012) eller for-
bedrede relationer i form af social kapital for borgerne (Bovaird and Loeffler,
2012). Sammenfatter vi de ovenstiende teoretiske perspektiver, kan de inspi-
rere til analysen af, hvilke udfordringer og potentialer der er ved borgernes
tidlige inddragelse i samproduktion, ved at der vil blive set nzrmere pa, om
borgernes motiver samt oplevelser med at deltage i udvalget @ndres fra start til
slut, og om deltagelsen har en transformativ karakter. I naste afsnit redegores
der nazrmere for, hvorledes det empiriske grundlag for artiklen er tilvejebragt
samt kriterierne for valg af case.

Introduktion til case og metode

Kriteriet for valg af case var, at vi enskede at finde en kommune, der havde
fokus pa at afpreve processer, hvor politikere, borgere og forvaltere sammen
skulle indga i en samproduktionsproces med fokus pé offentlig innovation. Vi
onskede at finde cases, hvor der var fokus pa tidlig inddragelse af borgere, altsa
i inputfasen af et beslutningsforleb, og med en tidsramme hvor der var mulig-
hed for at folge processen undervejs, saledes at vi kunne belyse, hvordan rela-
tionerne mellem aktererne i samproduktionen udfoldede sig. Ud af de mange
kommuner, der arbejder med samproduktion omkring offentlig innovation,
faldt vores valg pa Albertslund kommune. Det skyldes, at vi enskede at finde
en kritisk case i form af en most likely case (Andersen, Binderkrantz og Hansen,
2012: 90), altsd en kommune der igennem mange ar har arbejdet fokuseret
med at fremme og kvalificere kommunens dialog med borgerne. Denne form
for cases er iser anvendelig til at falsificere teorier (Flyvbjerg, 2009: 97). Lidt
forenklet kan man sige, at safremt borgerne her ikke oplever, at de bliver hort,
vil der vere stor sandsynlighed for, at de heller ikke gore det i lignende proces-
ser i andre kommuner.

En af Albertslunds kommunes grundsztninger, der gir igen i flere af de-
res kommunale dokumenter, lyder: ”Vi vil udfolde den demokratiske kultur”
(Albertslund kommune, 2009a). Kommunen har 28.000 indbyggere og er en
“ung kommune” i den forstand, at den primeart blev udbygget i 1960’erne, og
en stor andel af boligerne er almennyttige. Kommunen bliver i mange sam-
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menhange set som frontrunner, idet den har eksperimenteret med at g nye
veje i maden den samarbejder med lokale aktorer pa. Specielt indenfor udvik-
ling af miljo og lokal beredygtighed har kommunen formaet at frembringe los-
ninger, der blandt andet har resulteret i, at den i 2011 blev karet som Nordisk
Energikommune.

Baggrunden for Albertslund kommunes gnske om at udforme en ny poli-
tik for borgerinddragelse var, at den ligesom mange andre kommuner (Agger,
Lofgren, og Torfing, 2010) oplever faldende borgerdeltagelse i kommunalpo-
litiske aktiviteter (Okonomi- og Indenrigsministeriet, 2013). Bade i den kom-
munale chefgruppe savel som i de lokale politiske partier var der derfor et
onske om at styrke dialogen med borgerne samt at fi undersogt, hvorledes
man eksempelvis via nye I'T-platforme kunne udvikle nye inddragelsesformer
(Albertslund kommune, 2009b). Politikerne valgte derfor at nedsette et § 17,
stk. 4-udvalg under styrelsesloven i forbindelse med konstituering af den nye
kommunalbestyrelses i efterdret 2009.> Opgaveportefoljen for udvalget var at
udarbejde et udkast til en borgerinddragelses- og IT-politik for Albertslund
kommune. Udvalget kom il at besté af seks borgere, seks politikere, to forval-
tere, der understottede processen, samt kommunaldirektoren. Man onskede, at
borgerreprasentanterne skulle vere si forskellige som muligt, og kommunen
annoncerede derfor i lokalaviser og pa kommunens hjemmeside efter borgere,
der onskede at fi en stemme i udviklingen af den nye politik. Borgerne blev
opfordret til at begrunde deres onsker om at deltage og til at anfere deres alder
og erfaring med lokalpolitisk deltagelse. 12 borgere meldte sig, og seks blev ud-
valgt ud fra felgende kriterier: alder, etnicitet, tilknytning til arbejdsmarkedet,
hvor man boede i kommunen. Denne udvalgelsesmetode var ny og tog afsat i
et pnske om at fa s bred en palet af synspunkter frem som muligt. Fire mand
og to kvinder blev udvalgt. De mandlige deltagere var en @ldre aktiv borger,
en erhvervsmand der ikke beskrev sig som verende aktiv, en gymnasieelev og
en representant fra en etnisk minoritetsgruppe. De to kvindelige deltagere var
henholdsvis aktiv og ikke aktiv og fra hver sit deres boligkvarter i nord og syd.
Politikerrepresentanterne bestod ud over borgmesteren og en partifzlle (social-
demokrater) af repraesentanter fra de andre politiske partier i kommunalbesty-
relsen (Socialistisk Folkeparti, De konservative, Venstre, Dansk Folkeparti).

Udvalget modtes seks gange med start fra sommeren 2010 og hen over vinte-
ren til fordret 2011. Derudover blev der holdt en teaterworkshop, en ungework-
shop og en strategi- og visionscamp. Vores case studie var udformet som et eks-
plorativt processtudie. Det vil sige, at vi fulgte de forste moder og foretog 22
interviews igennem hele processen (august 2010, forar 2011 og efterar 2012).
I alt har vi siledes interviewet fem politikere, tre forvaltere og tre borgere,
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hvoraf flere er blevet interviewet to eller tre gange. Fordelen ved eksplorative
processtudier er, at de giver mulighed for at folge, hvorledes samspillet mel-
lem de deltagende aktorer @ndrer sig undervejs som felge af introduktion og
afprevning af forskellige interaktive redskaber. Derudover fik vi lejlighed til at
here, om folks motivationer og opfattelse af deres udbytte ved at deltage foran-
drede sig i lobet af processen. Interviewene blev transskriberet og kodet efter
eksempelvis opfattelse af egen og andres roller, perspektiver pa resultater af
processen, oplevelse af arbejdsform. Samlet set bidrog interviewene med viden
om, hvordan aktererne opfattede begivenhederne pi forskellige tidspunkter i
udvalgsarbejdet. Derudover bygger vores data pa observationer af mgderne,
der gav os mulighed for at iagttage relationerne mellem deltagerne, samt pa
dokumentstudier, der medvirkede til at afdekke forskellige skift i malsatnin-
gerne med udvalgets arbejde undervejs i processen. Intentionen i denne artikel
er at analysere potentialer og udfordringer ved tidlig inddragelse af borgere i
samproduktion. Dermed sagt at hvis der opstar udfordringer her, mi de for-
modes ogsd at gore sig geldende i en vis udstrekning i andre kommuner, der
ikke har samme tradition for at samarbejde tet med borgerne. Analysen er
struktureret ud fra tre nedslagspunkter i policyprocessen: opstart, idéudvik-
ling, implementering. Disse tre punkter overlapper i det empiriske forlob, men
analytisk set kan de adskilles. Under hvert forlgb analyseres samspillet mellem
de forskellige aktorer, ud fra hvilke potentialer og udfordringer der dukker op
i netop denne fase.

Analyse af samproduktion i praksis

Opstart — vante roller dominerer

Vores interviews med forvaltere, politikere og borgere i den forste del af pro-
cessen viser, at alle er positivt forventningsfulde om end ogsa lidt usikre pa
formen og udbyttet af processen. Borgerne motiverer deres deltagelse i trad
med nogle af de perspektiver, der er fremfort i teoriafsnittet, der relaterer sig
til onsker om at gore en forskel, at handle pd sine vardier og at vare en god
medborger. Forlgbet i udvalget er struktureret efter forskellige temaer. Pa det
forste mode i maj 2010 er temaet "Hvad er borgerinddragelse — og hvorfor vil
vi det i Albertslund?” Her deltager professor Eva Serensen fra Roskilde Univer-
sitet, der pa davarende tidspunkt er leder af CLIPS-projektet®, der har fokus
pa offentlig innovation. P4 medet opstar der en debat om, at kommunen ikke
leengere kan work harder men ma work smarter (Albertslund kommune, 2011b).
Mgdet munder ud i to nye tiltag. For det forste tilfgjes der et nyt fokuspunke
for udvalgets arbejde, der handler om innovation. Der tales i det efterfolgende
om, at der bide er et innovationsspor og et demokratispor. Projektlederen for-
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klarer det siledes: “Pa det forste mode blev det klart for os, at det ikke blot
handlede om at ’fine-tune’ lokaldemokratiet. Men det handlede om at gore det
eller tenke pd det pd en ny made!” (Projektleder, august 2011). Det andet tiltag
handler om at walk the talk, dvs. vi gor det, mens vi taler om det. Det betyder
i praksis, at udvalget gradvist bliver et laboratorium for afprevning af en masse
nye deltagelses- og samarbejdsformer mellem borgere, politikere og forvaltere.
Tabel 1 viser en oversigt over de forskellige arbejdsmetoder, der testes.

Tabel I: Oversigt over nye mader at samarbejde pa i udvalget

e Lader formandsposten rotere. Ofte vil det vaere borgmesteren, der leder og planleg-
ger dagsorden for mgderne. Nu er det pé skift borgerne i samarbejde med de to
forvaltere, der gor det.

*  Refleksionsrum og frie roller. Politikerne beslutter sig for at lade partidiskussionerne
ligge, og at forvaltere og borgere kan deltage i debatten pi lige fod.

*  Referater laves som mindmaps. Der fokuseres pa de pointer, der kom frem ved me-
det, fremfor korte overordnede referater.

*  Test af nye interaktive modevaerktgjer. Afprovning af metoder til visioner (SWOT
analyser) og forskellige idéveerktgjer med post-its og plancher, brug af runder m.m.

*  Inspiration med faglige oplaegsholdere og eksterne proceskonsulenter. Hermed fik
udvalget felles inspiration til nye mader at se p borgerinddragelse og innovation pa.

*  Teaterworkshop. I samarbejde med CLIPS-projektet og DACAPO teateret gennem-
fores en teaterworkshop om udvikling af skoler og profilskoler.

*  Innovationscamp. I forbindelse med kommunalplanstrategien blev der afholdt en
intensiv weekendworkshop med borgere, erhvervsfolk, kommunalpolitikere og di-
rektorgruppen.

Kilde: Albertslund kommune (2011a).

Vores observationer af det forste mede viser, at det starter ud som vanlig prak-
sis for politiske udvalg. Det vil sige, at det er borgmesteren der er medeleder,
og der er en forud tilsendt dagsorden. En af borgerne beskriver det séiledes:
"Man kan sige, at formen maske var lidt slavisk nogle gange med, at der sidder
en dirigent, og sa far du ordet, og alle vil helst gerne sige si meget som mu-
ligt.” Nogle af borgerne giver efter det forste mede udtryk for, at de frygter, at
mederne bliver uproduktive snakkemeoder, der ikke forer til konkret handling.
Flere af borgerne forteller, at de er usikre péd, hvad formalet med processen er,
men samtidig tilkendegiver flere af dem, at de allerede nu har lert noget nyt.
En af de kvindelige borgere uddyber det siledes: Jeg synes, det var lidt rodet,
hvad er formalet, og hvad er forventningerne til os som borgere, der sidder i
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det her udvalg? Og samtidig synes jeg efter det forste mode, at jeg havde faet
udvidet mine perspektiver pa, hvad borgerinddragelse er.” Specielt de to ad-
ministratorer stotter tanken om, at man ma forsege at blede op pa de formelle
procedurer og samarbejde og lede moderne pi nye méader. Nar der ikke bliver
lagt op til det fra starten, skyldes det mest, at administratorerne er usikre pa,
hvordan dette skal gores i praksis. Mode nummer to i udvalget har temaet
“Hvordan ger vi borgerinddragelse i dag — og hvordan vil vi gerne gore det?”
Her afproves to nye varktgjer, nemlig at det er to borgere, der i samarbejde
med forvalterne forbereder og leder modet, og der tages referater i form af
mindmaps.

Observationerne fra de to forste meder viser, at borgerne savel som politi-
kerne er noget usikre pa roller og gensidige forventninger. Politikerne og admi-
nistratorerne er i starten mere pa hjemmebane og tager oftere ordet. Vi kunne
observere, at borgerne indtog en relativt passiv rolle, og at de bliver iscenesat
men ogsa selv patager sig rollen som skeptiske forbrugere. Det kommer ek-
sempelvis til udtryk ved, at bade forvaltere og politikere sporger ind til, hvad
borgerne ensker, og omvendt at borgerne stiller forskellige krav til kommunen.
Politikerne tilkendegiver i de efterfolgende interviews, at de er usikre pa, hvil-
ken verdi de skal tillegge de deltagende borgeres bidrag, nir nu borgerne som
sadan ikke er representative. En politiker fortaller: Det gik op for mig, at
de borgersynspunkter, der kommer frem, ikke nedvendigyvis er reprasentative.
Det er partierne, der skal sikre representativiteten, for det er det, de er valgt
til.” I praksis betyder det, at partipolitik kommer til at dominere pd de forste to
meder. Forvalterne fremstar ogséd usikre pd, hvor meget de skal deltage i dialo-
gen, da de hverken er politiske reprasentanter eller borgere. Intentionen om, at
de skal deltage pi lige fod, som det fremkommer efter forste mode, udfordrer
idéen om den neutrale embedsmand, som mange offentlige administratorer ser
som en vigtig dyd. Indtrykket efter de forste to moder er, at mange stemmer og
synspunkter kommer frem og til orde ved moderne, men der synes ikke at vere
meget samarbejde eller idéudvikling, hvor der bygges videre pa de forskellige
fremlagte synspunkter i dette opstartsforleb.

Idéformulering — begyndende interaktion

I denne fase er der fokus pa at fa konkretiseret de mange input og at fi synergi
mellem de forskellige perspektiver, der kommer frem pi mederne. Temaerne
for mede tre og fire er “Hvornar skal der borgerinddrages?” og “Hvem skal
deltage i borgerinddragelsen?” De to meder har begge ekspertopleg udefra,
blandt andet med en reprasentant fra Kommunernes Landsforening, der for-
teller om offentlig innovation og laver gvelser med deltagerne. Pa det andet
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mede deltager DACAPO teateret med to skuespillere, der spiller sma sekvenser
som eksempler pa forskellige typer borgere. Der er flere forhold, der er verd at
bemerke i dette forlgb. For det forste synes den indholdsmessige side af dialo-
gerne at blive mere fokuseret og faglig pa baggrund af de to ekspertoplaeg. Ek-
sempelvis refereres der flere gange tilbage til nogle af de eksempler og perspek-
tiver pd borgerinddragelse, der bliver nzvnt i opleggene. Derudover begynder
der at komme konkrete idéer pé bordet. Der er i stor udstrekning opbakning
til de kreative processer, som udvalget har veret igennem, med evelser og rol-
lespil. Men der udtrykkes samtidig et behov blandt bade politikere og borgere
for at skabe progression og resultater.

Vores observationer af mgderne midt i forlobet viser, at de deltagende i mod-
setning til de forste meder begynder at sztte sig mere blandet. Derudover er
der indlagt en rekke interaktioner, hvor de skal debattere sporgsmal i par eller
mindre grupper, hvilket betyder, at der tales mere pa tvers af grupperne. En
af borgerne beskriver det saledes: "Pointen er jo, at vi her meder politikere
pa lige fod. I gjenhgjde. Altsa at vi er lige i det her udvalg, der er ikke nogen,
der er bedre end andre.” Flere af udvalgsmedlemmerne giver udtryk for, at
de mere interaktive samarbejdsméder betyder, at de har lert hinanden bedre
at kende. Sammenlignet med de tidligere meder viser vores observationer, at
medlemmerne i udvalget begynder at fole sig mere trygge ved hinanden og vi-
ser storre interesse i hinandens idéer og forstielsesrammer. Kommunaldirekto-
ren udtrykker dette skift i udvalgsmedlemmernes relationer pa denne vis: "Jeg
oplevede undervejs, at nogen af de modsatninger som selvfolgelig ligger mel-
lem borgere og politikere og forvaltning, de blev oplest, nir man sidan kom
ind i emnet og begyndte at brende for sagen”. Medlemmerne har dog stadig
deres egne “merkesager”, men den intensive gruppeovelsesaktivitet har bety-
det, at udvalgets medlemmer nu i hgjere grad formar at arbejde sammen og
gennemfore komplicerede aktiviteter. P trods af at udvalget nu begynder at fa
konkrete idéer til resultater, er der dog ingen tegn pa, at medlemmerne modsi-
ger hinanden og reelt diskuterer. Dette skyldes blandt andet, at politikerne har
valgt at legge deres partipolitiske kontroverser pd hylden. Borgmesteren ud-
dyber det saledes: "Nar man er politiker, si er man jo et holdnings- og vardi-
menneske. Jeg har provet at legge op til at forsege at skubbe det lidt til side og
at se og here dem, der kommer. Nar man har ’ikke-politikere’ med i udvalget,
s kommer der en helt anden proces, end hvis det blot er politikere, der sidder
og snakker.” Vores interviews med politikerne viser, at de i stor udstrekning
mener, at borgerne kan bidrage med en type viden, som de ikke selv har. Vores
observationer fra disse moder viser, at de mange interaktive ovelser har befor-
dret, at der opstér et velfungerende dialogklima. Ingen holder sig tilbage, og
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borgerne indtager en storre rolle ved, at de bliver mere aktive. Dialogen er dog
meget konsensussogende, og nogle af de emner, man kunne forestille sig, ville
vaere udfordrende, som eksempelvis “hvornar skal borgere/brugere inddrages/

ikke inddrages”, berores ikke.

Implementering — politik med mange intentioner

P4 de to sidste moder skal udvalget forholde sig til og konkretisere politik-
ken for borgerinddragelse. Administratorerne har udformet et udkast til en
politik for borgerinddragelse pé seks sider, som beskriver kommunens vaerdier
og onsker for et mere aktivt samarbejde mellem kommunen og dets borgere.
Udkastet bliver diskuteret i udvalget, og flere af medlemmerne synes, at det er
positivt, at politikken er kort, og at den leegger veegt pa innovation og derfor
dbner for nye typer processer. Dog kritiserer enkelte af politikerne, at politik-
ken er for overordnet og fremstir som en trosbekendelse, som det er svart at
vaere uenig i. Mere specifikt fremfore en enkelt politiker, at politikken er for
ukonkret og uforpligtende med for lidt handling bag, saledes at man kan holde
politikerne op pa noget konkret. Ved vedtagelsen af politikken siger den politi-
ker, der er mest kritisk: “Jeg mener, at der mangler noget substans i de mange
fine ord. Der kan eksempelvis vere situationer, hvor borgerinddragelse ikke
er godt. Det kunne man godt navne. Det er ogsa os folkevalgte, der skal sta
til ansvar, det handler om, hvor meget indflydelse vil vi afgive?” Han frygter,
at borgerne kan opleve det som skindemokrati, hvis de tror, at de har fiet en
indflydelse, som de efterfolgende ikke vil fa.

Vores observationer pid kommunalbestyrelsesmodet 6. december 2011, hvor
politikken bliver vedtaget, viser, at der er mange positive tilbagemeldinger pd
specielt processen i udvalget. Stort set alle politikerne i udvalget tilkendegiver,
at det har veret en ny og overraskende positiv made at samarbejde pa. Specielt
borgerne tilkendegiver, at de har faet meget ud af at sidde i udvalget. “Jeg foler
mig nu som en borger i Alberslund, og det motiverer mig til at deltage og give
mit besyv med i fremtiden.” En anden, der havde boet lenge i kommunen, sup-
plerer: “Det er forste gang i de 20 ar jeg har boet i Albertslund, at jeg for alvor
foler, at jeg horer til, og jeg er stolt af at bo i denne kommune”. Der er ingen
tvivl om, at de deltagende borgere har fiet ndret deres forhold til kommunen,
og flere tilkendegiver, at de bdde har fiet en storre lokalpolitisk identitet og
lyst til at deltage i mere. Vores interview med borgerne illustrerer i trdd med
nogle af de resultater, der er fremkommet i Pestoffs studier, nemlig at der kan
vere en demokratisk gevinst ved at deltage i samproduktion. Borgerne i vores
undersogelse tilkendegiver, at deres deltagelse i udvalget har forbedret deres
demokratiske handlekapacitet, ved at de har fiet bedre indsigt i det politiske
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system og derved er bedre i stand til at begé sig i dette. En af borgerne udtryk-
ker det siledes: "Jo altsd, for i tiden nar man kiggede udefra, si syntes man, det
var [mearkeligt], hvordan tingene hanger sammen. I dag nar man selv er inde i
situationen, s ser man, at det alligevel ikke er, som man troede.” Vores studie
viser, at borgernes deltagelse i udvalget har haft en transformativ indvirkning
pa deres selvopfattelse. De tilkendegiver alle, at de har faet et personligt ud-
bytte ved at deltage. Nogle har faet en storre grad af stedsidentitet, andre en
storre grad af politisk handlekraft i form af et bedre kendskab til kommunen
og mulighederne for at fa indflydelse pa forhold, der pavirker deres dagligdag.
Samtidig udtrykker flere af borgerne, at de finder det positivt, at de har fiet et
teettere forhold til lokalpolitikerne. En navner: "Man far et mere menneskeligt
billede pa politikerne ... Nar man sidder rundt om et bord, gar det op for en,
at det er faktisk helt normale mennesker, der sidder her.” Pa nestsidste mede i
udvalget opstar der en debat om, hvorvidt en politik for borgerinddragelse og
tilvejebringelse af flere deltagelseskanaler i sig selv er nok, for at borgene vil
deltage.

Politikerne appellerer til, at borgerne i kommunen generelt skal udvise en
hojere grad af medborgerskab og tage del i deres by. Hvorimod borgerne samlet
argumenterer for, at politikerne og forvalterne skal gore mere ud af at invitere
borgerne ind i beslutningsarenaerne. De henviser til, at deres egne oplevelser
med at blive inviteret til at deltage i udvalget gav dem en positiv folelse af, at
man havde brug for borgernes input. Disse perspektiver er i trdd med, hvad den
Danske Frivillighedsundersogelse viser, nemlig at mange borgere er frivillige,
fordi de blev “direkte inviteret”.

Konklusion
Formilet med denne artikel er at se pa udfordringer og potentialer ved tidlig
inddragelse af borgere i samproduktion. Vi tog udgangspunkt i en most likely
case, dvs. en kommune med en lang tradition for at samarbejde aktivt med
borgerne. Vi havde derfor en formodning om, at séfremt der var udfordringer
ved samproduktion i denne case, ville der vaere stor sandsynlighed for, at det
ogsd ville veere geldende i andre kommuner. Vores empiri-indsamling gav os
mulighed for at folge arbejdet med at udvikle “Ny politik for borgerinddra-
gelse” tidligt i samproduktionsprocessen, og efter at politikken blev implemen-
teret. Nér vi skal vurdere potentialer og udfordringer ved tidlig inddragelse i
samproduktion, kan det vare hensigtsmeassigt at sondre mellem samproduk-
tionen som proces eller produkt.

Ser vi pd potentialerne ved processen, kan vi konkludere, at borgerne er po-
sitivt overraskede over at blive indbudt tidligt i beslutningsarenaen og dermed
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far indflydelse pa udformningen af den konkrete politik. Det giver dem en
storre tillid til det kommunale systems lydherhed overfor borgernes perspekti-
ver. Borgerne synes at vare blevet styrket i deres demokratiske handlekraft, og
de tilkendegiver alle, at de har opnéet en form for empowerment, hvilket ligger
i trdd med andre empiriske studier af samproduktion (Pestoff, 2012; Bovaird,
2007). Borgerne motiverede i starten deres deltagelse med, at de onskede at
gore noget for deres lokalomride. De giver i de sidste interviews alle udtryk
for, at de foler sig mere kompetente og har en storre motivation til at handle
fremadrettet med lokale projekter. Enkelte fremhaver, at de har fiet storre
tillid til, at kommunen vil lytte til dem, og at de har fiet en bedre forstdelse
af og indsigt i det kommunale system. Det kan ligeledes konkluderes, at de
mange interaktive modeverktojer medvirker positivt til at opblede relationerne
mellem borgere, politikere og forvaltere undervejs. P baggrund af vores obser-
vationer i udvalget kan vi identificere et tydeligt skift i debatklimaet mellem
de tre grupper. Hvor de forste moder er karakteriseret ved positionering og
tilkendegivelse af holdninger, kunne vi pi de sidste moder observere en langt
hejere grad af lydhorhed mellem de forskellige parter, og der blev idéudviklet
pa hinandens perspektiver.

Omvendt kan vi ogsd konkludere, at processen med den tidlige inddragelse
af borgere i samproduktion ogsa rummer forskellige dilemmaer og udfordrin-
ger. En af disse udfordringer handler om balancen mellem det direkte og det
reprasentative demokrati. Til trods for at borgerreprasentanterne i udvalget er
tilstrabt at skulle reprasentere sa forskellige typer borgere som muligt, har flere
af politikerne sveert ved at forholde sig til, hvilken tyngde borgerreprasentan-
ternes synspunkter skal have i processen. En anden udfordring handler om at
fa forskellige former for viden i spil med hinanden. Her viser vores studie, at
forvalterne og politikerne holder igen med henholdsvis deres faglige og deres
politiske viden for at give plads til borgerne. Intentionen er fin og bevirker, at
stemningen pd mederne er “god” og uden konfrontatoriske politiske debatter.

Ser vi pd samproduktionen som et produkt, er det en udfordring, at den
konsensusorienterede arbejdsform synes at havde resulteret i et output i form af
en noget overfladisk og ikke serligt bindende politik. Omvendt er potentialet,
at kommune og borgere har samproduceret en politik for borgerinddragelse,
hvilket sender et signal til kommunens gvrige borgere om, at kommunen har
intentioner om en ny méde at samarbejde med sine beboere pa. Derudover
synes der at vare tegn pa, at et outcome af samproduktionsprocessen og poli-
tikken efterfolgende har skabt grobund for sterre dbenhed i kommunen for at
afprove nye dialogformer med borgere og berorte aktorer. Dette ses ved, at man
efterfolgende har afprovet en reekke nye dialogmetoder pa forskellige omrader.
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Man kan sperge, hvorvidt erfaringerne med tidlig inddragelse i sampro-
duktion uden videre kan overferes pa andre kommunale politikomrader. Det
umiddelbare svar er, at netop denne form for samproduktion er hensigtsmaessig
pa omréder, der har karakter af komplekse problemstillinger, hvor det er vig-
tigt at fa et mere differentieret input af viden med ind i den videre udvikling
af en politik. Studiet bidrager til den eksisterende forskningslitteratur pa feltet
ved at vise, at inddragelse af flere dynamiske og interaktive dialogvarktgjer
har en positiv effekt pé resultatet af samproduktion. Selv i en kommune som
Albertslund, der ellers har en lang tradition for at samarbejde med lokale bor-
gere og interessenter, er der behov for at bryde de vante forvalter-, borger- og
politikerroller, sd de forskellige vidensformer kommer mere konstruktivt i spil.
Pa baggrund af vores studie kan vi konkludere, at borgernes positive oplevelser
med at deltage i samproduktion som co-governance gges, nir mederne treder
ud af de vante rammer. Samtidig viser det empiriske materiale, at samproduk-
tionsprocesser har potentialet til at styrke borgernes tillid til det offentlige sy-
stem og styrke deres tilhorsforhold til det lokale milje. Studiet viser yderligere,
at borgere, forvaltere og politikere har svert ved at finde deres roller i sidanne
processer. Det kan blandt andet relateres til, at flere af disse indsatser ikke for-
holder sig til de demokratiske aspekter ved at inddrage nogle borgere fremfor
andre, hvilket rejser nogle dilemmaer omkring inklusion og legitimitet.

Noter

1. Se eksempelvis www.kennethbalfelt.org/enghaveplads, hvor lokale alkoholikere i
Enghaveparken involveres og medvirker til at designe et nyt midlertidigt byrum.

2. Det karakeeristiske ved et sddant udvalg er, at det er et midlertidigt politisk udvalg,
der nedsattes for at ridgive kommunalbestyrelsen eller skonomiudvalget i szrlige
opgaver. Deltagerne i udvalget kan besta af serlige aktorer udover kommunalpoli-
tikerne og kan siledes inkludere borgere, foreningsreprasentanter og erhvervsliv.

3. CLIPS star for Collaborative Innovation in the Public Sector, se ogsa www.ruc.dk/
clips.
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