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Faciliteter og rum for idraet,
bevaegelse og leg

Faciliteter og rum for idreet, beveegelse og leg er centrale i CISCs forskning. Se-

nest er ogsd de nyere facilitetstyper kommet i fokus — bl.a. en omfattende evalu-
ering at de sdkaldte GAME Streetmekkaer.
Fotograf: Signe Hojbjerre Larsen og Zakarias Engell.






Skal idreetsanlaeg nyorientere deres
eksistensberettigelse?

Evald Bundgdrd Iversen, Center for forskning i Idrcet, Sundhed og
Civilsamfund, Syddansk Universitet
Peter Forsberg, Idrcettens Analyseinstitut

Abstract

Idraetsanleeg i Danmark har altid nydt stor opbakning fra landets kommu-
ner som en ramme for idreetsforeningers aktiviteter samt idraetsundervis-
ningen i folkeskolen. Men inden for de seneste 10-20 4r er der kommet
flere eksempler pa, at der sattes spgrgsmalstegn ved, om det pa sigt er
tilstraekkeligt for idreetsanleeggenes legitimitet primaert at veere en ramme
for foreninger og skoler. Vi undersgger den aktuelle status ved at besvare
folgende spergsmal: Hvilken offentlig veerdi leverer idraetsanlaeg, og hvilke
forventninger er der til idraetsanleegs veerdiskabelse?

Vi beskriver og anvender teorien om offentlig veerdi til at analysere
udviklingen i, hvilken offentlig vaerdi idreetsanlaeg forventes at levere, og
vi har isaer fokus pa den del af teorien, der omhandler legitimitet og op-
bakning. Vi konkluderer, at der er hgje forventninger til anleeggene om at
blive benyttet af andre brugergrupper end dem, der benytter anleeggene
via foreninger og skoler. Vi diskuterer pa den baggrund, om forandrin-
gerne er tilstraekkelige til, at der er tale om en decideret legitimitetskrise
— samt hvad forskellige interessenter omkring anleeggene kan ggre for, at

det ikke udvikler sig til en sddan. Disse anbefalinger kan danne afszet for
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at facilitere lokale debatter om, hvordan idreetsanleg ogsi fremover kan

spille en betydelig rolle i danskernes lokale fritidsliv.

Indledning

Idreetsanleeg har historisk oplevet stor opbakning fra det politiske niveau i
kommuner og idraetsorganisationer. Den organiserede idreet var en vigtig
drivkraft i etableringen af de forste fodboldbaner, stadioner og idreaetshal-
ler i Danmark for mere end 100 &r siden, som isaer blev skabt med henblik
pa at vaere ramme om foreningsaktiviteter. I 1960-1980erne tog etable-
ringen af idraetshaller for alvor fart, og i perioden blev der bygget haller i
narmest hvert et sogn ilandet (Svendsen, 2003). Den massive udbygning
af haller forte til, at man snart i et staerkt stigende antal byer og landsbyer
fik et idreetsanleg.

Den organiserede idraet var i mange tilfeelde en vigtig akter bag udvik-
lingen, men den var ikke sket uden velvilje fra lokalpolitikere og kommu-
ner, som har varet — og fortsat er — den suverant stgrste bidragsyder til
idreetsanleaegs etablering og drift. Baggrunden for lokalpolitikernes velvilje
for at investere betydelige kommunale midler i rammer til idraetsforenin-
gers aktiviteter kan findes i en steerk tro pa foreningslivets gavn for sam-
fundet samt behovet for at understgtte idraet i folkeskolen. Vi er i kapitlet
serligt optaget af aktiviteter i fritiden og den legitimitet, som anleeggene
opnir ved at vere ramme for foreningsaktiviteter. Idraetsforeningerne
har gennem tiden haft hgj legitimitet i det danske samfund, fordi deres
aktiviteter har vaeret knyttet til en raekke forskellige langsigtede positive
effekter sa som at forbedre sundheden, opdrage ungdommen, gge sam-
menhangskraften i samfundet pa tveers af sociale skel og gge borgernes
deltagelse i demokratiet (se fx Mortensen, 2004). Pa trods af at forskellige
undersggelser har sat spgrgsméilstegn ved, om foreningslivet er arsag til
disse langsigtede effekter, stottes de fortsat. Idreetsforeninger — og der-
med idraetsanleeg — antages at skabe veerdi for samfundet!

Siden kommunalreformen i 2007 har idraetsanleg dog veeret genstand
for opmaeerksomhed og analyser i en hidtil uset grad, og der stilles i dag
langt flere sporgsmal til idreetsanlaegs rolle og funktion end tidligere. Ana-

lyser har vist, at idreetsanlaeg kunne bruges mere, end de gor, og at idreets-
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anlaeg primeert kommer forenings- og skolebrugere til gavn (Hoyer-Kruse
et al., 2017). Samtidigt viser underspgelser af danskernes motions- og
sportsvaner, at andelen af foreningsaktive borgere er faldende blandt
bern og unge savel som voksne."

P4 den baggrund tager vi i dette kapitel temperaturen pa idreetsanlaegs
legitimitet. Vi betragter i dette kapitel et idreetsanleeg som en sterre facili-
tetsmasse, der tzller mindst en stor idraetshal, et fodboldanlaeg og/eller et
svemmeanlaeg. Vi vil i kapitlet undersgge, om denne type af idretsanlaeg
befinder sig pa teersklen til en nedvendig nyorientering af deres eksistens-
berettigelse — og om det synes at kunne udvikle sig til en egentlig legitimi-
tetskrise. Det gor vi med afszet i teorien om offentlig veerdi, som antager,
at der er en sammenhzeng mellem idraetsanlaegs legitimitet og opbakning
fra bidragsydere pa den ene side og evne til at skabe offentlig veerdi pa den
anden (Alford et al., 2017; Greve, 2009). I det perspektiv er der en mulig
legitimitetskrise knyttet til suboptimal skabelse af offentlig veerdi.

Vi besvarer i kapitlet fglgende forskningsspergsmal: Hvilken offentlig
veerdi leverer idraetsanleaeg, og hvilke forventninger er der til idraetsanlaegs
verdiskabelse?

Vi fokuserer i kapitlet pa de overordnede tendenser, velvidende at der
er store forskelle pd tveers af landet, i forhold til hvordan idraetsanleeg er
organiseret, styret og ledet, og hvilke forventninger der er til deres veerdi-
skabelse. Det er vores hab, at kapitlet kan vaere med til at facilitere lokale
debatter om, hvordan idreetsanleeg ogsa fremover kan spille en betydelig
rolle i danskernes lokale fritidsliv.

Kapitlet forlgber siledes: Farst beskriver vi udviklingen af idraetsanleg
med afsaet i en raekke faser. Derneest introducerer vi teorien om offentlig
veerdi, som vi derefter bruger til at analysere, om idraetsanlaeg er pa vej
mod en legitimitetskrise. Endelig diskuterer vi perspektiver for og imod
en legitimitetskrise, og vi peger pa mulige retninger for, hvordan idraets-
anlaegs interessenter kan bidrage til bestrabelserne pa at oge idraetsan-

leegs legitimitet og dermed sikre opbakning fremover.

1 Fra 2007 til 2020 er berns foreningsdeltagelse faldet med 13 procentpoint, mens den er faldet 8 procent-
point blandt voksne (Rask, et al., 2022). Det skal her navnes, at den seneste maling i 2020 er foretaget
i skyggen af Corona-pandemien, hvor mange idratsforeninger i perioder matte stoppe deres aktiviteter.
Selvom der spgrges til aktivitet i foreningsregi inden for det seneste ar, kan det have pavirket mélingen af
tilslutningen til foreningsidreetten i 2020.
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Faser i udviklingen af idreetsanlaeg

Faserneiudviklingen af idreetsanlaeg i Danmark er vigtige at veere bevidste
om, nir vi tager hul pa at diskutere, om idreetsanleeg star pa tersklen til
en nyorientering af deres eksistensberettigelse. Udviklingen kan beskrives
via tre faser, som er delvist overlappende i den forstand, at man ser spor
fra alle faser i arbejdet med idreaetsanleeg i dag. Faserne har dog manifeste-
ret sig pa forskellige tidspunkter de seneste godt 100 ar, som det fremgar
herunder. Med baggrund i faserne leegger vi op til at analysere og disku-
tere, om vi star pa teersklen til en ny fase i anlaeggenes udvikling.

Der blev som naevnt indledningsvist etableret idreetsfaciliteter allerede
i begyndelsen af 1900-tallet, men det er forst i takt med velfeerdsstatens
ekspansion, at antallet af idreetsfaciliteter stiger voldsomt, og der etable-
res idraetsanleeg i mange byer og lokalsamfund i Danmark. Denne forste
fase er kendetegnet ved en hastig ggning i antallet af faciliteter og slar
igennem i anden halvdel af det 20. arhundrede (Kulturministeriet, 1974).
Det var siledes i 1960-1980 erne, at man oplevede det sikaldte halboom,
hvor der bade i sméa og store byer kom mange haller til (Ottesen og Ibsen,
2000; Svendsen, 2003; Wgllekaer, 2007).

Den anden fase tager form fra omkring midten af 1990 erne og har
fokus pa idreetsanlaegs aestetiske kvaliteter og arkitektoniske udformning.
Denne fase er iser praeget af Lokale og Anleegsfonden, der blev oprettet i
1994, og som har til opgave at udvikle og nytaenke idreetsbyggeriet i Dan-
mark med seerligt fokus pa, hvordan arkitektoniske greb (som f.eks. dags-
lys, transparens og flerfunktionalitet) kan tilpasse faciliteter og anleeg til
udviklingen i danskernes idreets- og motionsvaner (Forsberg, 2020). Fon-
dens oprettelse — og behovet for udviklingen af idraetsbyggeriet i Danmark
- skal blandt andet ses i lyset af de store forandringer i danskernes idreets-
og motionsvaner, som iszr manifesterede sig i slutningen af det 20. ar-
hundrede. Forandringerne, som Lokale og Anlegsfonden tager afsat i,
kredser overordnet set om, at voksne, kvinder og aldre udger en markant
storre gruppe af de aktive end tidligere. Men disse gruppers aktiviteter
foregédr ikke ngdvendigvis i foreninger og traditionelle idratsfaciliteter,
men i stedet udendgrs pa egen hind eller i kommercielle fitnesscentre (se
f.eks. Ibsen et al., 2021; Rask et al., 2022), hvilket udviklingen af idraetsfa-
ciliteter ifglge Lokale og Anleegsfonden ogsé ber forholde sig til.
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Den tredje fase, som serligt har fundet sted efter kommunalreformen
12007, der reducerede antallet af kommuner fra 271 til 98, har fokus pa
idreetsfaciliteternes organisering, styring og ledelse. De nye storre kom-
muner skabte grobund for, at flere kommuner udarbejdede politikker pa
idreets- og facilitetsomridet, og kommunerne blev udover at understotte
idreetsforeningernes virke ogsa optaget af den del af borgerne, som er ak-
tive i andre regier (f.eks. pa egen hand), eller som slet ikke dyrker idreet,
sport eller motion (se Pilgaard, 2021; Ibsen et al., 2021). Udover bruger-
diversiteten er der ogsa i den tredje fase kommet gget fokus pa benyttel-
sen af idraetsanleeggene. Der blev udviklet metoder til at male benyttelsen
(Iversen, 2015), som blev bragt i spil i den hidtil sterste undersggelse af
idreetsanleegs benyttelse i Danmark fra 2017. Undersggelsen blev gen-
nemfert i 23 kommuner, i 290 idreetsanleg og inkluderede 500 faciliteter.
Undersggelsen viste, at idraetsanleeg kunne benyttes mere intensivt, idet
der i 'prime time’ i gennemsnit var 40 procent af tiderne i idraetshaller
og pa kunstgreesbaner, der stod ubenyttede hen, mens hver fjerde time i
svemmehaller ikke var benyttet (Hgyer-Kruse et al., 2017).

Indholdsmaessigt er der stadig elementer fra de tre faser, som overlap-
per og supplerer hinanden pa forskellig vis i dag. F.eks. bygges der fort-
sat nye idreetsanleeg, men hastigheden er lavere, end den eksempelvis var
under "halboomet’ i 1960’erne til 1980°erne. Lokale og Anlaegsfonden er
ogsa fortsat aktive med deres fokus pa idreetsanlegs arkitektoniske ud-
formning. Fonden er fortsat optaget af at dbne anleggene for nye bru-
gergrupper, men har ogsa fiet et fokus pa anlegs benyttelse, idet den
har understgttet opseettelse af kameraer i omkring en fjerdedel af lan-
dets kommuner, der registrerer benyttelsen (Hayman og Forsberg, 2022;
Gerner, 2023). Mange kommuner har ogsé investeret i forhold omkring
organisering, styring og ledelse — eksempelvis har mange kommuner in-
vesteret i at opkvalificere halpersonalet, ligesom der ogsa er eksempler pa
udvikling af nye styringsmodeller for anleggene (Iversen, 2017).

Et fallestraek ved disse tre forste faser er, at der ikke har veeret sat
sporgsmalstegn ved, om kommunerne skulle stotte idraetsanlegs etable-
ring og drift. Idreetsanlaeg har historisk veeret betragtet som en forudseet-
ning for foreningslivet, og idreetsanlegs legitimitet har pa den méde vae-

ret sammenvavet med den legitimitet, som foreningslivet har haft. Vi ser

FACILITETER OG RUM FOR IDRAT, BEVAGELSE OG LEG - 11



tendenser til, at det i stigende grad de senere ar er blevet diskuteret, om
det giver tilstreekkelig legitimitet for idreetsanlaeg, at fritidsbrugen alene er
mentet pa foreningslivet. Det ser vi blandt andet ved, at der i den tredje
fase er kommet et gget fokus pa, hvem der benytter faciliteterne, og om de
benyttes tilstraekkeligt. Det har blandt andet affedt fokus pa, hvilken rolle
personalet i anleeggene har for anleeggenes virke. Den type spgrgsmal har i
mindre grad veeret rejst i de gvrige faser, hvorfor szrligt udviklingen i den
tredje fase synes at aktualisere en diskussion af, om der er behov for en
nytenkning af idreetsanlaegs eksistensberettigelse, og om ledelsen og per-
sonalet i idreetsanleaeg ogsa selv skal veere med til at sikre en legitimitet, som

ligger udover den, som er knyttet til foreningernes benyttelse af anleeggene.

Teorien om offentlig vaerdiskabelse

I dette afsnit anvender vi teorien om offentlig veerdiskabelse til at disku-
tere behovet for en nytenkning af idraetsanlaegs eksistensberettigelse. Te-
orien om skabelse af offentlig vaerdi (Creating Public Value’) blev beskre-
vet af Harvard-politologen Mark H. Moore i midten af 1990 erne (Moore,
1995). Teorien er en ledelses- og organisationsteori, der dels omhandler
offentlige lederes bestrabelser pid at omsette offentlige ressourcer til
veerdi for en flerhed af borgere, dels en tilgang til at analysere offentlige
institutioners bidrag til samfundet. Teorien er iszr relevant for offent-
lige institutioner, som modtager betydelig offentlig finansiering, som det
f.eks. gaelder for idreetsanleeg. Den betydelige offentlige finansiering stiller
ifolge Moore seerlige krav til, hvordan idraetsanleegs bidrag til samfundet
skal vurderes.

Pa den baggrund bruger vi i dette kapitel Moores teori som et ana-
lyseredskab til at stille skarpt pd idreetsanlegs offentlige veerdiskabelse
og bidrag til samfundet, som altsa er afggrende for anlaeggenes fortsatte
legitimitet og opbakning. Grundtanken i Moores teori er, at offentlige in-
stitutioner skaber offentlig veerdi, nar der sikres en tilstraekkelig 'balance”
mellem tre elementer, som er ‘offentlig veerdiskabelse’, "legitimitet og op-

bakning’ og ‘operationel kapacitet’ (Moore, 2013).

2 Moore bruger begreberne 'fit’ og ‘misfit’ (Moore, 2013), som vi har oversat til ‘balance’ og 'ubalance’.
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Da vi i kapitlet har et seerligt fokus pa, om en nyorientering af idraets-
anlaegs eksistensberettigelse er under opsejling, tager vi afsaet i elementet
om ’legitimitet og opbakning’. Det centrale er at sikre legitimitet og op-
bakning, som i dette tilfeelde handler om, hvorvidt der er opbakning fra
borgere og politikere til den offentlige vaerdiskabelse i idraetsanlaegget set
i forhold til tildelte ressourcer — og om der er villighed til fortsat at tildele
ressourcer til at understotte veerdiskabelsen.

Det andet element udggres af den offentlige vaerdiskabelse. I forhold
til denne skal institutionen - i dette tilfeelde idreetsanleegget — formulere
en politisk beeredygtig mission, som anskueligggr institutionens offentlige
veerdiskabelse. Missionen skal kunne sikre opbakning fra politikere, besty-
relse, forvaltning og brugere, si idreetsanlaegget kontinuerligt tilfores res-
sourcer til at forfolge den. Det er essentielt, at anlaegget kan dokumentere,
at det skaber veerdi for de tilfgrte offentlige midler. Helt overordnet er veer-
dien i idraetsanlegget knyttet til aktiviteterne, som enten foregar i anleg-
get, eller som anlaegget er med til at skabe®. Der kan vzare flere former for
veerdi i spil, som f.eks. kan vare knyttet til feellesskab, sundhed og trivsel
for en flerhed af personer. Udover faste aktiviteter kan der skabes vaerdi
via en raekke andre indsatser og projekter, som kan forega i og omkring
anlaegget med henblik pa at lgse bredere samfundsmeaessige udfordringer.

Det sidste element vedrgrer den operationelle kapacitet. Den operati-
onelle kapacitet skal bidrage til at fgre missionen ud i livet. Det er vigtigt,
at der er et match mellem mission og operationel kapacitet, i den forstand
at det skal vaere muligt for idreetsanleegget pa sigt at gennemfgre missio-
nen via adgang til ressourcer. Den operationelle kapacitet i idreetsanlaeg er
oftest helt afheengig af adgangen til eksterne ressourcer. De fleste idreets-
anleg er i hgj grad finansieret af offentlige tilskud, og det er ikke useed-
vanligt, at 70-90 procent af omseetningen i idreetsanleeg kommer fra de
offentlige kasser. Desuden bestar den operationelle kapacitet iseer af det
personale, der er tilknyttet anlaeggene.

Ifolge Moore er de tre elementer gensidigt afheaengige. For at forblive

et relevant idreetsanleeg skal fokus vaere pa alle elementer, og der skal

3 Det kan vere aktiviteter i anlaegget, men ogsa aktiviteter som ikke afvikles i anleegget. Det kan f.eks. vare et
motionslgb eller undervisning/instruktion pa skoler.
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sikres balance mellem de tre. En ubalance mellem et eller flere af ele-
menterne vil underminere anleggets eksistens pa sigt. Pa den baggrund
bruger vi i artiklen de tre elementer som et analyseredskab til at analy-
sere idraetsanleegs aktuelle skabelse af offentlig vaerdi og udfordringer
relateret hertil — med seerlig fokus pé den rolle, legitimitet og opbakning

spiller.

Analyse

Moore opstiller elementerne i en strategisk trekant, som vi her har ap-
pliceret pa idreetsanlaeg. De tre elementer hgrer til i hvert sit hjgrne, og
forbindelserne mellem dem kan beskrives som en "public value chain’ (en
offentlig veerdikaede). Vi bruger trekanten til at belyse behovet for en ny-
orientering af idreetsanleegs eksistensberettigelse. Det gor vi konkret ved
at se pa forbindelserne mellem hjornerne i vaerdikaeden, som fremgar af
figur 1. Vihar i figuren fremhzevet tre analytiske spgrgsmal, som vi anven-

der til at analysere forbindelserne.

Legitimitet og opbakning

2: Hvordan saettes 1: Hvilken veerdiskabelse
idreetsanlaegs bidrager til idraetsanleegs
benyttelse og g legitimitet og opbakning?

opbakning i spil?

Ressourcer: Outputs: Offentlig veerdiskabelse (Outcome)

- Personale
- Bkonomi

] * Integration
Benyttelse « Demokrati

- Brugerdiversitet » Sundhed

3: Hvilket 'output' og 'outcome’
resulterer anvendelsen af
ressourceri?

Figur 1: Den offentlige veerdikcede i idrcetsanleeg
Model udviklet med inspiration fra Moore, 2013: 121
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Hvilken veerdiskabelse bidrager til idreetsanleegs legitimitet og opbakning?
I det folgende interesserer vi os for, hvilke forventninger der er til idreets-
anlaegs skabelse af offentlig veerdi, og hvordan dette bidrager til idraetsan-
leegs legitimitet og opbakning.

Som vi tidligere har nzevnt i kapitlet, har forventningerne til idraets-
anlaeg historisk varet knyttet til at vaere ramme om idreetsforeninger og
skolers aktiviteter (Ottesen og Ibsen, 2000; Ibsen og Eichberg, 2006).

Dette udtryk blev ifglge Mortensen (2004) og Wollekeer (2007), som
begge har beskaftiget sig med udviklingen af idraetsbyggeriet i Danmark,
knzesat ved etableringen af de forste idreetsfaciliteter i begyndelsen af
1900-tallet. Allerede dengang ydede kommunerne et vist bidrag til faci-
liteterne, men nar det gjaldt brug og administration, sa overlod man det
til idreetsforeningerne at bestemme. Vi har tidligere undersggt (Forsberg
og Iversen, 2019), hvordan traditionen har haft indflydelse pa ledelse af
idreetsanlaeg. Her konkluderede vi, at den overordnede forventning til le-
dere af idreetsanleeg frem til 2007 var, at anleeggene var primeert til fri-
tidsbrug, og at lederne pa den baggrund skulle varetage foreningernes
interesse. Vi s dog ogsd visse tegn pd endringer, blandt andet afledt af
kommunalreformen, som resulterede i en gget opmarksomhed p4, om
ogsa andre end foreninger benytter idreetsanleeggene. Vi konkluderede pa
den baggrund, at selvom vi sd tegn pa nybrud, s har lederne frem til 2017
overvejende haft fokus pa foreningernes interesserer, nir det gaelder fri-
tidsbrug. I dette kapitel inddrager vi ogsa perioden efter 2017.

En af de centrale forklaringer p4, at idreetsforeninger har veeret seer-
ligt prioriteret i idraetsanleeg, skal findes i folkeoplysningsloven, som ud-
gor et centralt afseet for kommunernes ageren pa idraetsomradet. Loven
stiller krav om, at kommunerne skal stgtte det frivillige folkeoplysende
foreningsarbejde, blandt andet ved at yde tilskud til foreninger og stille
kommunale lokaler til radighed for foreninger. Loven betoner og priorite-
rer bgrn og unge under 25 rs deltagelse i foreningslivet.

Folkeoplysningsloven er pa den méide med til at understrege for-
eningsidraettens serlige positionianlaeggene, ogialle landets kommuner er
der oftest en eksplicit forventning om, at idreetsforeninger er en prioriteret
bruger i anleeggene. P4 den made tilleegges foreningsbrugerne ofte en saer-

lig veerdi, uanset at de er blevet forholdsmeessigt faerre. Den seerlige veerdi,
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de tillegges, kan vere en af grundene til, at der sdledes mange steder i dag
fortsat opfgres mange anlaeg, der overvejende kommer foreningsidraetten
til gavn, uanset at kommunerne ikke lovmeessigt er forpligtet.

Siden kommunalreformen ser vi dog tegn pd forandringer eller juste-
ringer af foreningsfokussen i idreetsanlaeg fra forskellige aktorer i idreets-
sektoren. Den organiserede foreningsidreet repraesenteret ved DIF og DGI
lancerede eksempelvis i 2015 en vision om, at i 2025 skulle halvdelen af
danskerne vaere idraetsaktive i en forening, mens 75 procent skulle veere
idreetsaktive. Visionen er i dag kendt under titlen 'Bevaeg dig for livet’,
som ogsd er blevet en lgftestang for, at DIF og DGI ogsa arbejder for, at
den ikke organiserede idraet uden for foreningslivet skal have adgang til
idreetsanleg. Det problematiske i, at mange idreetsanleg har subopti-
mal benyttelse blev ogsi italesat i DIF’s blad Idreetsliv under overskriften
"Tomme idraetshaller buldrer mest’, hvor DIF opfordrer foreningerne til
kun at booke de tider, de skal bruge, aflyse tider, de ikke benytter, sgge
samarbejde med andre foreninger og i det hele taget at udnytte tiderne i
‘prime time’ bedst muligt (DIF, 2019).

Siden kommunalreformen og etableringen af storre kommuner er der
blevet arbejdet mere systematisk og strategisk med idreetsomréidet i det
hele taget. Det har blandt andet affgdt en interesse i at fa mere viden om,
hvad status er for idreet og idraetsanlaeg i de enkelte kommuner. Dette fo-
kus har i ganske mange tilfaelde fort til, at kommunerne har fiet gennem-
fort selvstaendige analyser, der forholder sig til den aktuelle status ved-
rgrende idraet og idraetsanlaeg i kommunerne. @nsket om at gennemfore
analyser har i mange tilfeeldet veeret begrundet med, at kommunerne pa
den baggrund bedre kan tage oplyste beslutninger om, hvilken strategisk
retning omradet skal bevaege sig (Forsberg et al., 2014, 2016; Forsberg og
Nielsen, 2016; Iversen et al., 2022; Pedersen et al., 2019).

Rapporterne har naturligvis et forskelligt indhold, afhangigt af hvad
kommunerne har gnsket at stille skarpt pa, men et af de centrale holde-
punkter for analyserne har veret, hvordan idraetsanleeggene i hgjere grad
kan tilpasse sig og gore sig relevante for den stigende andel af befolknin-
gen, som dyrker idreet i andre regi end i foreninger.

Samlet set kan der dermed peges pa to forhold, der giver den aktuelle

offentlige veerdiskabelse i idreetsanleg dets legitimitet. For det forste til-
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siger historikken og lovgivningen, at foreningslivets benyttelse af anlaeg —
og isaerlig grad benyttelsen af barn og unge under 25 ar - gor, at politikere
og kommuner finder anleggene stotteveerdige. Men vi ser for det andet
ogsa tegn pa, at der i de seneste 10-15 &r har udviklet sig en forventning
til, at anlaeggene gor sig relevante for en bredere kreds af borgere end dem,
der bruger dem via foreninger. Forandringerne i forventningerne hos
kommuner og politikere betyder, at interessenterne omkring idraetsanlaeg
kan blive tvunget til at nyorientere deres opfattelse af, hvordan aktivite-

terne i idreetsanlaeg kan bidrage til skabelse af offentlig veerdi.

Hvordan scettes idreetsanleegs benyttelse og opbakning i spil?
Neeste skridt i vores analyse fokuserer pa balancen mellem legitimitet
og opbakning pa den ene side og anvendelsen af ressourcer pd den an-
den. Idraetsanleeg modtager ressourcer fra forskellige aktorer — f.eks. for-
eninger, erhvervsliv og fonde. Men vi fokuserer her pa den med afstand
vaesentligste bidragyder til idraetsanleeg — nemlig kommunerne. Kommu-
nerne er helt afgerende for, at anleeggene kan vedligeholdes og driftes,
idet kommunerne tildeler iszer gkonomiske ressourcer til anleeggene, og i
mange tilfeelde understotter de ogsa, at der er personale i anleeggene, som
kan servicere og vaere i dialog med foreningsbrugerne sivel som andre bru-
gere. Endelig spiller kommunen ogsa en meget vasentlig rolle i planlaeg-
ningen, etableringen og finansieringen af forskellige typer af idraetsanleeg.

Ifglge den strategiske trekant har anleggets ledelse og personale til
opgave at transformere ressourcer til offentlig veerdi, der flugter med for-
ventningerne fra kommune og politikere. Der har de senere ar vaeret en del
fokus pa ledelsen og personalets rolle heri. Kigger man pa personalet, sa
viser forskningen, at deres fokus overvejende har veret rettet mod vedli-
geholdelse og klarggring af anleeg til foreninger og skolers aktiviteter, og
de har saledes primaert vaeret optaget af at levere vaerdi til idraetsforenin-
gerne (Forsberg og Iversen, 2019). Ser man bort fra personalet i stgrre
svemmeanlaeg (Forsberg, 2021), sa er det klare billede, at personalet i be-
greenset omfang har veeret involveret i at tilbyde aktiviteter til den brede
befolkning.

Samme billede gelder for ledere. Lederopgaven i idreetsanlaeg involve-

rer i mange anlaeg ogsa arbejde med vedligeholdelse og klarggring af fa-
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ciliteter til idreetsforeningers aktiviteter, om end lederne ogsa varetager
andre og mere strategiske opgaver. Men uanset om fokus er pa vedlige-
holdelse, klargering eller strategiske opgaver, sa er det samlede billede,
at lederne i hgj grad har fokus pa at skabe veerdi for de eksisterende for-
eningsbrugere. En sammenligning til ledere i andre velfaerdsinstitutioner
som skoler, daginstitutioner og plejecentre viser i den forbindelse, at le-
deropgaven i idraetsanleeg i noget mindre omfang vedrgrer ledelsesfaglige
opgaver relateret til strategisk ledelse og personaleledelse. Ledernes be-
graensede fokus pa personaleledelse skal givetvis ses i lyset af, at der er
feerre ansatte i idreetsanleeg i sammenligning med skoler, daginstitutioner
og plejecentre. Den mindre fokus pa de ledelsesfaglige aspekter afspejler
sig ogsa i, at vaesentligt feerre ledere i idreetsanleeg i sammenligning med
ledere af de andre decentrale velfaerdsinstitutioner har en lederuddan-
nelse (Forsberg et al., 2017).

Dermed tyder meget p4, at de ansatte i form af ledere og personale har
et seerligt fokus pa at servicere foreninger og skoler, mens opgaven med at
f4 andre aktiviteter og brugere ind i anlaegget fremstar mindre vaesentligt.
Der opstér her potentielt en ubalance i den strategiske trekant, idet kom-
muner og politikere i stigende grad har forventninger om et bredere fokus
i anleeg, som ogsa inkluderer borgere, som ikke kommer i foreninger og
skoler, mens de ansatte primert er optaget af foreninger og skoler.

Det er veesentligt at pointere, at Moore i sin teori er optaget af, at le-
dere af offentlige institutioner har en saerlig rolle i at finde ud af, hvad der
giver legitimitet, og anvende institutionens ressourcer herefter. Historisk
har det givet legitimitet at vedligeholde og klarggre anlzeg til skole- og for-
eningsbrug, men hvis forventninger til anleegget forandres, vil det ogsa
kraeve en nyorientering af anvendelsen af institutionens ressourcer. En af
grundene til, at ledere og personale iseer har fokus pé foreninger, er knyt-
tet til, at mange ansatte har en baggrund i foreningslivet — og for mange
ledere stammer erfaringerne fra det anleeg, som de nu er leder for. Set med
Moores (1995) briller kan dette veere en udfordring, da han fremhaever
veaesentligheden af, at lederne gir pa opdagelse blandt alle interessenterne
i og omkring anleegget for at blive klogere pa, hvori den offentlige veerdi-
skabelse bestar. Lederne i idraetsanlaeg skal gerne agere som ’explorers’,

hvilket betyder, at lederne har en opgave i at finde ud af, hvad borgere,
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brugere og politikere vil med idraetsanlegget, og tilrette anlaegget og akti-
viteterne herefter (Forsberg, 2020).

Hvilket ‘output’ og outcome’ resulterer anvendelsen af ressourcer i?

I forleengelse af ovenstiende fokuserer vi i sidste del af analysen p4 balan-
cen mellem ressourcer og offentlig veerdiskabelse. Her er fokus rettet mod,
i hvilken grad ressourcer szettes i spil i anleegget pa en mide, der bidrager
til at skabe den forventede offentlige veerdi.

Inden viser naermere herpa, skal vikort bergre outcome- og output-mal.
Som det fremgar af figur 1, rangerer offentlig veerdi som et sakaldt out-
come mal, som f.eks. kan vaere relateret til sundhed, integration eller de-
mokrati. Udfordringen med outcome-mal er, at de er abstrakte storrelser
og forst kan afleeses pa leengere sigt. Forskningen i offentlig veerdiskabelse
er opmarksom pa dette problem, og Moore blandt flere betoner derfor be-
tydningen af at fokusere pa mélbare output-mal samt anskueligggrelse af,
hvordan disse output-mél kan fare til opfyldelse af outcome-malene (De
Jong et al., 2017). Det er en ledelsesopgave at udvzlge output-mal og for-
binde dem til outcome-mal. Hvilke mal, der skal veere fokus pa, afheenger
af, hvilken offentlig veerdiskabelse der gnskes at understotte.

Vi fokuserer i denne artikel pa overordnede forhold, og vi tager derfor
afsaet i output-mal relateret til idreetsanlaegs benyttelse og brugerdiversi-
tet, fordi disse forhold helt overordnet udger en ngdvendig forudszetning
for, at mere langsigtede og komplekse outcome-mal kan realiseres. Skal
det f.eks. lykkes at opna demokratiske outcome-mal, er det ngdvendigt, at
borgere kommer i anlaegget. I det fplgende ser vi derfor pa output-méalene

for benyttelse og brugerdiversitet.

Brugerdiversiteten i danske idreetsanlceg
Idraetsanleeg blev skabt med henblik pé at vaere en ramme om forenings-
aktiviteter seerligt for barn og unge under 25 ar, men som vi har fremfort
tidligere, synes forventningen herom at vere under forandring, idet an-
leeggene forventes ogsd at veere relevante for aldre og borgere uden for
foreningerne.

En undersggelse fra 2017 giver indsigt i, hvordan det star til med bruger-

diversiteten i forskellige typer af idreetsanleeg. Undersogelsen fokuserer pa
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tidsrummet mellem kl. 16 og 22 pa hverdage. Ser vi forst pd kunstgraesba-
ner, som primert bruges til fodbold, sa gaelder det, at 87 pct.af aktiviteterne
er organiseret af foreninger, 5 procent af personalet i idraetsanleeggene, 4
procent er spontan leg, og 4 procent er gvrige. I de almindelige haller, som
bruges til en raekke forskellige aktiviteter som f.eks. handbold, gymnastik
og badminton, gelder, at 83 procent af aktiviteterne er arrangeret af for-
eninger, 6 procent af personalet i idraetshallen, 4 procent af private, mens de
resterende udggres af spontan leg og andet. Endelig viser undersggelsen, at i
svemmehallerne er 62 procent af aktivitetstimerne arrangeret af foreninger,
mens 35 procent er offentlig svemning og 3 procent er andet (Hgyer-Kruse
et al,, 2017). Det er altsd primeert i svemmeanlzag, at vi ser en vis brug, der
ikke er knyttet til idraetsforeninger, og samlet set viser undersggelsen, at
anlaeg overvejende udger en ramme for foreningsaktiviteter.

I forhold til alder er faciliteterne i seerlig grad en ramme for aktiviteter
for unge under 25 4r. I hallerne er 60 procent af brugerne under 25 ar, pa
kunstgrasbanerne er 83 procent under 25 ar, og i svemmehallerne er 68
procent af brugerne under 25 ar (Hoyer-Kruse et al., 2017).

Dermed tyder meget pa, at idreetsanlaeggene seerligt skaber offentlig
veerdi gennem de folkeoplysende foreninger, som der historisk ogsa har
veeret fokus pa, samt at det isaer er unge under 25 ar, som er brugere af

anlaeggene.

Benyttelsen af danske idreetsanlceg

Set i relation til benyttelsen har den ggede opmaerksomhed pd, om eksi-
sterende faciliteter benyttes, vist, at der er store forskelle mellem booking
og benyttelse. For haller viste undersogelsen eksempelvis, at hallerne i
gennemsnit blev brugti 61 procent af tiden fra kl. 16-22 p4 hverdage, men
at de var booket i 83 procent af tiden (Hgyer-Kruse et al., 2017). Desuden
har det ogsa vist sig, at der er store forskelle bade pa tvaers af kommuner
og internt i kommuner p4, hvor meget de enkelte anleg benyttes (Hoy-
er-Kruse et al., 2017). I de store byer er benyttelsen bedre end i de smé
byer. Desuden er der ogsa store forskelle pa benyttelsen i prime-time mel-
lem kl. 16 og 22 og de gvrige tidspunkter af dggnet. I dagtimerne er der
fortsat i mange kommuner udfordringer med, at skolerne har en privile-

geret adgang til idraetsanleeggene mellem kl. 8 og 16 uden at skulle angive
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den reelle benyttelse. Endelig er der ogsa ofte ledig tid i weekenderne i
mange anleg. Dermed kunne der i anleeggene produceres storre maengder
af offentlig veerdi, end det aktuelt er tilfaeldet.

Diskussion: Er der tilstraekkelig ubalance mellem indholdet
af hjgrnerne i den strategiske trekant til at udlgse en
legitimitetskrise blandt danske idraetsanlaeg?

Vi har i ovenstaende vist, at vi ser ubalancer mellem hjgrnerne i den stra-
tegiske trekant og veerdikaede. Det vedrgrer iseer udfordringer med for lav
benyttelse samt begraenset brugerdiversitet i danske idraetsanlaeg set i for-
hold til forventningerne til den offentlige vaerdiskabelse i kommunerne.
Vi har siledes argumenteret for, at der er nye forventninger til den offent-
lige veerdiskabelse, og at disse ikke honoreres tilstraekkeligt i anleeggene.
Dette gor, at der kan seettes sporgsmalstegn ved, om den operationelle
kapacitets anvendelse fgrer til de gnskede output som en forudseetning
for at nd de langsigtede outcomes.

Hvor vi i analysen primert havde fokus pd sammenhzengen mellem
trekantens hjerner, vil vi her i diskussionen tage et mere overordnet blik
pa, hvad de konstaterede ubalancer i analysen har af betydning for vae-
sentlige interessenter med indflydelse pa den offentlige vaerdiproduktion
i idreetsanlaeg. Vi fokuserer her pd kommunerne, den lokale ledelse i an-
leeggene, medarbejderne i anleeggene og (forenings)brugerne i anlaeggene.
velvidende at der ogsa er andre interessenter i anleeggene. Disse interes-
senter spiller dog en mindre rolle i det samlede billede og indgir derfor
ikke i denne diskussion.

Set fra et kommunalt synspunkt leveres der umiddelbart megen of-
fentlig veerdi i idreetsanleeggene, idet anleeggene er ramme om megen for-
eningsaktivitet for bern og unge under 25 ar og danner ramme om skole-
undervisning. [ nogle kommuner er der givetvis et sa steerkt fokus p4, at
idreetsanleeggene alene skal servicere barn og unge, at de kan opretholde
deres legitimitet alene ved at udgere en ramme for disses aktiviteter. Men
i mange kommuner er malseetningen og gnsket om at stille anleeg til ra-
dighed for bgrn og unge blevet suppleret med gnsker om, at anlseeggene

skal veere til for flere brugere, uden at tildelingen af ressourcer fra kommu-
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nerne er blevet tilpasset disse nye gnsker. Konkret tilgodeser mange til-
skudsmodeller og bookingsystemer mv. saledes fortsat forst og fremmest
forenings- og skoleaktiviteter. I disse kommuner kan det anbefales, at der
sker en staerkere gensidig forventningsafstemning, si der bliver en bedre
balance i den strategiske trekant.

En made at skabe bedre balance i den strategiske trekant er at tilpasse
ressourcetildelingen, sa den ikke i samme grad, som det er tilfaeldet i dag,
overvejende er knyttet til idraetsforeningers benyttelse af anleggene. I
dag er det sdledes ofte situationen, at udbetalingen af offentligt tilskud
til de selvejende anlaeg er knyttet til, hvor meget foreningerne er til stede
ianlaeggene. Og desuden tilgodeser mange af fordelingsmodellerne for ti-
der i anleeggene seerligt foreningerne. Dermed kan man sta i en situation,
hvor der er (lokal)politiske gnsker om at arbejde for gget brugerdiversitet,
men hvor de gkonomiske og organisatoriske incitamenter i hgjere grad
peger i retning af fortsat at have et mere snaevert fokus pa foreningerne
(Iversen, 2017). Hvis ikke kommunen af egen drift justerer tilskudsord-
ningerne, si andet end folkeoplysende aktiviteter udlgser et tilskud, kan
den lokale ledelse og/eller bestyrelse ga i dialog med kommunen. Dialogen
kunne fokusere p4, hvordan der sikres den rette balance mellem incita-
menter og hensyntagen til folkeoplysningslovens passusser om, at folke-
oplysende foreninger og bern og unge under 25 ar har en serlig status. I
det hele taget kraever det en ledelsesindsats at bygge nye koalitioner i en
tid, hvor idreettens kvaliteter ikke i samme grad som hidtil tages for givet,
og hvor det derfor er vaesentligt at bygge nye koalitioner med henblik pa at
sikre legitimitet og ressourcetildeling (Van Der Roest og De Rycke, 2019).

En yderligere udfordring pa det kommunale niveau er, at det kan veere
vanskeligt at skabe sammenhaeng mellem strategisk planleegning og poli-
tikeres lokale interessevaretagelse og tilhgrsforhold. Meget af den strate-
giske ledelse i retning af at gge den offentlige veerdiskabelse, forankres i
de kommunale facilitetsstrategier, der er under udvikling i nogle kommu-
ner (Pilgaard, 2021), men der er en politisk virkelighed, der nogle gange
gor det vanskeligt at holde de langsigtede strategiske retninger. I mange
kommuner er vi stedt pa udsagn, der peger i retning af, at der, pa trods
af at kommunerne er blevet stgrre efter kommunalreformen i 2007, fort-

sat er et gensidigt afheengighedsforhold mellem politikere og foreninger,
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forstdet pa den made, at mange lokalpolitikere er valgt i omrader, hvor
foreningslivet spiller en vasentlig rolle. Derfor kan det vare vanskeligt
for politikere at fastholde en overordnet strategisk retning og samtidig
tilgodese de lokale interessenter, hvis opbakning de er athaengig af i frem-
tidige valg.

For ledelsen kan der arbejdes med at skabe bedre balance i den stra-
tegiske trekant ved at have en gget opmerksomhed pa benyttelse. Kon-
kret kan ledelsen pé idraetsanleeg mere aktivt arbejde med at sikre og (be)
vise tilstraekkelige niveauer af benyttelse. Desuden er der flere ledelser og
kommuner, som er blevet opmarksomme p3, at det er muligt at prioritere
andre brugergrupper end foreningerne i faciliteterne. Det er dog langt of-
test tilfeeldet, at der i kommunerne er en sarlig opmerksomhed rettet
mod foreningernes gnsker og behov. For de lokale ledelser er det dermed
ogsd veesentligt at sgge en forventningsafstemning med kommunen om,
hvilke mélsatninger der er de veesentligste. Erfaringerne fra forsknings-
projektet 'Fremtidens idreetsfaciliteter’ pegede eksempelvis p4, at det er
veasentligt med en forventningsafstemning mellem kommuner, evt. be-
styrelser og den lokale ledelse, i forhold til hvilke malsaetninger der er for
anlegget, og hvordan der males pa, hvorvidt man lokalt er lykkedes med
disse mal (Iversen et al., 2019).

Ogsa for personalet er der udfordringer, idet personalet kan siges at
veere udsat for et flersidigt forandringspres. Udover forventningerne til
i et vist omfang at levere en anden offentlig veerdi end hidtil, udfordres
halpersonalet ogsé af den teknologiske udvikling med gget kompleksitet i
de tekniske anleeg og automatisering af blandt andet abne/lukke-funktio-
ner og renggring. Spgrgsmélet er, om det er muligt at omskole og udvikle
personalets kompetencer siledes, at de ogsa kan bidrage til nye mader at
(be)vise den offentlige veerdiskabelse i idraetsanleggene?

Endelig kan der ogsa peges pa foreningernes rolle i at gge omfanget af
den offentlige vaerdiskabelse. Dels om de er villige til at gentaenke deres
privilegerede adgang til faciliteter, og i hvilken grad de er interesseret i at
bidrage til en gget offentlig veerdiskabelse ved eksempelvis at igangsaette
nye tilbud og initiativer — og derigennem gge den offentlige vaerdiskabelse
og ogsa bidrage til den eksterne tildeling af ressourcer til anlaegget. P4

trods af enkeltstadende initiativer som 'Fodbold for hjertet’, FC Prostata
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og lignende udger disse typer af initiativer, der er tydelige eksempler pa
den offentlige veerdiskabelse, fortsat en meget lille del af den samlede for-

eningsaktivitet.

Konklusion

Vi har i dette kapitel undersggt, hvilken offentlig veerdi idraetsanlaeg leve-
rer, og hvilke forventninger der er til veerdiskabelsen. Vi har vist, at pa den
ene side leverer idreetsanlaeg den offentlige vaerdiskabelse, der forventes
af dem med et steerkt fokus pé aktiviteter for unge under 25 ar. Men vi
konkluderer ogsa, at der er opstiet ubalancer mellem hjgrnerne i den stra-
tegiske trekant, som skal handteres, hvis det ikke skal udvikle sig til en
mere omsiggribende legitimitetskrise.

Samlet set peger vores analyse altsa p4, at der pa den ene side produce-
res vaesentlige elementer af offentlig veerdi i idraetsanleeggene, men ogsa
at de nye forventninger til den offentlige vaerdiskabelse har bragt nogle
uhensigtsmaessige ubalancer ind i den strategiske trekant, der gor en vis
nyorientering ngdvendig. Hvis ikke den strategiske trekant bringes i en
bedre balance, er der en risiko for, at de nuvaerende ubalancer kan udvikle
sig til en legitimitetskrise, hvor det for kommunerne vil veere relevant at
overveje at lukke eller reducere tilskud til de anlaeg, der ikke leverer til-
straekkelig offentlig vaerdi.

Fremtidig forskning kan med fordel se nzermere p4, hvilke mulige sam-
menhenge der er mellem de navnte output- og outcome-mal. Hvilke for-
mer og typer af benyttelse og brugerdiversitet er de vaesentligste i relation
til at bidrage til de gnskede outcome-mal? Og hvordan mélingerne af out-
put omsaettes til forandringer, der peger i retning af at oge den langsigtede
produktion af outcome, som er det veesentlige pa den lange bane i forhold

til den offentlige vaerdiskabelse.
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| overfart betydning er en 'knast’ en forhindring eller et problem, som
star i vejen for at na et mal. | naervaerende antologi om ‘ldraettens og
civilsamfundets knaster’ gar vi teet pa nogle af de problemstillinger in-
den for idreetten og civilsamfundet, som ofte debatteres. Antologien er
inddelt i fire afsnit: Civilsamfundet, Idraetsforeninger, Faciliteter og rum
for idreet, beveegelse og leg samt Social ulighed i sundhed og idraets-
deltagelsen. | hvert afsnit behandles aktuelle samfundsvidenskabelige
problemstillinger ud fra en kritisk vinkel med henblik pa at skabe nye
indsigter, der kan bidrage til at overvinde ‘knasterne’ og skabe foran-
dringer i civilsamfundet og idreetten. Antologien udgives i anledning af
Center for forskning i Idreet, Sundhed og Civilsamfunds 20 ars jubilaeum.

Find kontaktoplysningerne til ansatte ved Center for forskning i Idreet,
Sundhed og Civilsamfund pa: www.sdu.dk/cisc.

Publikation er ‘'open source’ og kan frit downloades fra
www.universitypress.dk.





