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Artiklen analyserer baggrunden og betingelserne for
offentlig innovation, og argumenterer for, at samar-
bejdsdrevet innovation, der bringer forskellige typer
af offentlige og private aktgrer sammen, kan blive en
vigtig drivkraft i udviklingen af den offentlige sektor.
Det kraver nye samarbejdsstrategier, organisatoriske
og ledelsesmassige forandringer, samt udvikling af
NPM 2.0.

Moderniseringsredeggrelserne fra 1982 og
frem var med til at konstituere administra-
tionspolitik som et nyt og selvstendigt poli-
cyomrade i Danmark. Siden da har skiftende
regeringer inspireret af New Public Manage-
ment lanceret en perlerekke af slogans for
udviklingen af den offentlige sektor: Udlici-
tering, mal- og rammestyring, strategisk le-
delse, fritvalgsordninger, mv. (Klausen og
Stahlberg, 1998). Et af de nyeste skud pa
stammen er forestillingen om, at vi skal have
mere innovation i den offentlige sektor for at
forbedre kvaliteten af de offentlige servicey-
delser. Det voksende internationale fokus pa
innovation i den offentlige sektor og den dan-
ske regerings behov for at demonstrere sin
vilje til velferd danner baggrund for promo-
veringen af innovationsdagsordenen som en
del af kvalitetsreformen. Innovationsdiskur-
sen har dog hurtigt faet sit eget liv, og der er
grund til at formode, at innovationsfremme

bliver et vigtigt pejlemarke for udviklingen
af den offentlige sektor i fremtiden.

I denne artikel ser vi neermere pa behovet og
betingelserne for offentlig innovation. Vores
centrale tese er, at innovation i den offentlige
sektor med fordel kan fremmes gennem et
bredt samarbejde mellem en rekke forskelli-
ge offentlige og private parter, der kan ud-
veksle ideer, skabe gensidig lering og udvik-
le et felles ejerskab til nye lgsninger, der sik-
rer, at disse implementeres. Som vi skal se,
finder denne form for »samarbejdsdrevet in-
novation« stgtte i en reekke nye gkonomiske,
sociologiske og politologiske teorier, der alle
understreger behovet for udvikling af inter-
aktive samarbejdsstrategier som et middel til
at fremme innovation. Samarbejdsstrategier
er dog ikke i sig selv nok. Der er ogsa behov
for organisatoriske forandringer og for en re-
formulering af offentlige lederes rolle og
funktion, hvis den offentlige sektor skal
ggres mere innovativ. I sidste ende er der
maske ligefrem behov for udviklingen af
»NPM 2.0«, hvis potentialerne i de samar-
bejdsdrevne innovationsprocesser skal reali-
seres fuldt ud.

Innovation i den offentlige sektor
Den private sektor har i mange ar satset stort
pa innovation. Udviklingen og implemente-
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ringen af nye og kreative produkter, proces-
ser og koncepter er ngglen til succes, hvis en
virksomhed vil s@nke sine omkostninger,
gge sin markedsandel, trenge ind pa nye
markeder, eller i det hele taget gge sin indtje-
ning. Mange virksomheder har store og dyre
forsknings- og udviklingsafdelinger, og nog-
le af de stgrste og mest succesfulde firmaer
som Google og 3M lader desuden deres med-
arbejdere bruge op til 20 procent af arbejds-
tiden pa at udvikle deres egne nye forretnings-
ideer (Eggers og Singh, 2009). En del store
virksomheder, som for eksempel IBM, har
endda i stigende grad suppleret deres interne
forsknings- og udviklingsafdelinger med
eksterne vidensnetverk, der hjelper dem til
at udvikle nye og kreative ideer i samarbejde
med brugere, eksperter og offentlige myndig-
heder (Nambisan, 2008).

Hvor den private sektor altid har veret be-
tragtet som dynamisk og innovativ, er der til
gengald en sejlivet myte om den offentlige
sektor som et stivnet og hensygnende bu-
reaukrati preget af stilstand og inerti. Nyli-
berale ideologier har i hvert fald gjort deres
til at n@re forestillingen om den private sek-
tors konkurrencedrevne og omstillingspa-
rathed og den offentlige sektors skattefinan-
sierede mangel pa samme. For at skabe dy-
namik og forandring skal den offentlige sek-
tor derfor indrettes ligesom den private sek-
tor.

Der er imidlertid masser af forandring og for-
nyelse i den offentlige sektor, og desuden og-
sa et voksende fokus pa innovation. Innova-
tion handler ikke kun om, hvordan det of-
fentlige kan fremme innovation i den private
sektor, men ogs& om hvordan den offentlige
sektor selv kan blive mere innovativ. Rege-
ringens kvalitetsreform fra 2007 har veret
med til at sette innovation pa dagsordenen,
og der er vel at marke ikke kun tale om inno-
vation af offentlig organisation og ledelse
gennem en fortsat udrulning af New Public
Management reformer, men ogsé om innova-

tion af indholdet og kvaliteten af offentlige
politikker og serviceydelser. Offentlige ledere
og medarbejdere har taget imod den nye inno-
vationsdagsorden med kyshand. De hungrer
efter at mobilisere deres faglige viden, erfa-
ringer og ideer, der l®nge har vearet tilsidesat
af New Public Management reformernes ad-
feerdsregulerende standardiseringer, doku-
mentationskrav og resultatmalinger. Der er
ikke meget systematisk viden om innovation
i den offentlige sektor, men det bliver der
maske snart radet bod p4, eftersom en raekke
offentlige innovationslaboratorier har set da-
gens lys (se MindLab, www.mind-lab.dk), og
en rekke nye forskningsprojekter er blevet
skudt i gang finansieret af det Strategiske
Forskningsrad (se CLIPS, www.ruc.dk/clips).

Der er i hovedsagen tre arsager til den sti-
gende interesse for innovation i den offentli-
ge sektor. Den fgrste arsag er, at den offentli-
ge sektor befinder sig i et krydspres mellem
stigende forventninger og begraensede res-
sourcer. Pa den ene side har borgere og virk-
somheder stadig hgjere forventninger til den
offentlige services kvalitet, omfang og effek-
tivitet. Pa den anden side er der begraensede
ressourcer i den offentlige sektor, hvilket ba-
de skyldes strukturelle og konjunkturelle for-
hold. Den offentlige sektor har pa grund af
opgavernes karakter svert ved at levere de
samme produktivitetsstigninger, som man
har i den lgnfgrende private sektor, hvorfor
Ignomkostningerne alt andet lige vejer tunge-
re og tungere i de offentlige budgetter. Sam-
tidig forhindrer et politisk motiveret skat-
testop og den gkonomiske krise en skattefi-
nansieret forbedring af de offentlige finanser.
Det er i lyset af dette krydspres, at tanken
melder sig om, hvorvidt man gennem inno-
vation kan blive i stand til at imgdekomme de
voksende forventninger til den offentlige
sektor ved at ggre tingene pa en anden, smar-
tere og mere effektiv made.

Den anden érsag til det ggede fokus pa inno-
vation handler ikke s& meget om antallet af
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opgaver, men mere om deres karakter. Der er
en udbredt opfattelse af, at den offentlige
sektor med udviklingen af risikosamfundet
star over for en voksende mengde ondartede
problemer, som man ikke kan lgse ved at ka-
ste flere ressourcer efter dem, men som kal-
der pa nye og kreative lgsninger. Ondartede
problemer er karakteriseret ved, at de er
svaere at definere, at der er en stor substanti-
el, strategisk og institutionel usikkerhed, at
der er behov for specialiseret viden, at der er
mange interessenter og en stor risiko for kon-
flikter (Koppenjan og Klijn, 2004). Vi kan i
fleng n@&vne bgrns overvegt, bandekonflik-
ter, uddgende landsbyer, frafald fra ungdoms-
uddannelserne og integration af nydanskere
som eksempler pa »wicked problems«, der
kraver innovative lgsninger.

Den tredje arsag handler om de enorme ud-
fordringer som den tiltagende globalisering
rummer for det danske samfund. Danmark
har tilsluttet sig EU’s ambitigse malsatning
om bade at styrke den strukturelle konkur-
renceevne og forbedre den sociale sammen-
haengskraft. Indfrielsen af denne malsatning
krever en offentlig sektor i topform. Ifglge
regeringen skal den offentlige sektor trimmes
og udvikles for at friggre ressourcer til en
proaktiv globaliseringsindsats, og den skal ga
forrest i kampen for at skabe et kreativt sam-
fund. Tilsammen udggr de stigende forvent-
ninger, den tiltagende mangde ondartede
problemer og globaliseringspresset en kraftig
spore til innovation i den offentlige sektor.

Betingelser for innovation i den offentlige
sektor

Der er altsa et stort behov for innovation i
den offentlige sektor. Problemet er bare, at
der sammenlignet med den private sektor er
nogle ugunstige grundbetingelser for innova-
tion (Halvorsen o.a., 2005; Rgste, 2005). For
det fgrste er der ikke en klar bundlinje i den
offentlige sektor, der ggr det muligt at regi-
strere gevinsten ved innovation. Selv med de
nye omkostningsbaserede budgetterings- og

regnskabsformer er der stadig et godt stykke
igen, fgr offentlige ledere kan se, om investe-
ringer i innovative lgsninger giver et positivt
afkast. For det andet er der pa trods af gget
konkurrenceudsttelse og indfgrelsen af Ny
Lon ikke sterke gkonomiske incitamenter til
innovation. Hverken offentlige ledere eller
medarbejdere kan veare sikre pa at blive be-
Ignnet for innovative tiltag. Tvertimod er der
ofte en gget risiko for besparelser, hvis en of-
fentlig organisation har veret innovativ og
sparet ressourcer. For det tredje er offentlige
serviceydelser og reguleringsformer som re-
gel meget komplekse og rettighedsbaserede,
hvilket ggr dem sveare at pille ved. Maske
bliver sagsbehandlingen hurtigere, men rets-
sikkerheden forsvinder. Sidst, men ikke
mindst, skal vi huske pa, at den offentlige
sektor er politisk ledet. Demokratiet er ken-
detegnet ved, at der i toppen af den offentlige
organisation er en institutionaliseret konflikt
mellem regering og opposition. Det betyder,
dels at der er politiske og ideologiske be-
grensninger pa, hvad og hvordan der kan in-
noveres, og dels at omkostningerne ved fejl-
slagen innovation potentielt set er meget sto-
re, fordi de kan svaekke den politiske ledelse
og styrke oppositionen. Det er i forlengelse
heraf verd at bemarke, at det politiske liv
drives af en kortsigtet valgcyklus, der ofte
kommer i vejen for nye og innovative initia-
tiver.

Vi mé dog ikke glemme, at der ogsa er nogle
steerke drivkraefter, der skaber hab om udvik-
lingen af en mere innovativ offentlig sektor.
For det fgrste er lave offentlige udgifter og
lave skatteprocenter ikke lengere det frem-
meste mal for politikerne. For nylig benagte-
de kommunalbestyrelsen i Holbak séledes
hardnakket, at de var landets billigste kom-
mune. Det er ikke fedt at vaere billigst, fordi
det skaber tvivl om viljen til at prioritere
velferdsstatens kerneydelser. Det er bedre at
vere bedst, uden at det koster en bondegérd,
og derfor er der en politisk efterspgrgsel efter
innovative lgsninger. For det andet har vi i
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Danmark nogle meget veluddannede og
kompetente offentlige ledere og medarbejde-
re med et stort personligt engagement og
hgje faglige ambitioner, som for alvor kom-
mer i spil, nar der fokuseres pa indholdet og
kvaliteten af den offentlige service og ikke
kun pa effektivitet og nye styringsformer. En-
delig har vi ogsa borgere og brugere med et
relativt hgjt uddannelsesniveau, en stor
mangde social kapital og en tradition for
samarbejde med offentlige organisationer.
Her er det desuden vard at bide marke 1, at
borgere og brugere spiller en langt mere ak-
tiv rolle i forhold til den offentlige sektor, end
de gor i forhold til den private sektor. Hvor
borgere og brugere stort set udelukkende
stemmer med fgdderne som reaktion pa util-
fredshed med varer og tjenesteydelser fra pri-
vate virksomheder (exit), er der i den offent-
lige sektor bedre mulighed for bade at velge
mellem forskellige serviceudbydere (exit) og
for at give kritisk og konstruktiv feedback
(voice) gennem personlig henvendelse, for-
melle klager og deltagelse i brugerbestyrel-
ser, mv. (Hirschman, 1970). Innovation i den
offentlige sektor kan accelereres ved at skabe
en tet dialog mellem politikere, offentligt an-
satte og brugere.

Politikere, offentlige ledere og organiserede
brugergrupper har i de sidste artier deltaget i
forandringsprocesser, der har betydet, at den
offentlige sektor er helt anderledes end den
var engang. Faktisk er den offentlige sektor
ret dynamisk og innovativ, selvom meget af
forandringspresset kommer fra oven og mest
handler om konkurrenceudszttelse og imple-
mentering af nye styringssystemer baseret pa
mal- og rammestyring. Alligevel er der behov
for en ny innovationsdagsorden. Innovation
af offentlig politik og serviceydelser er nem-
lig ofte preget af tilfeldighed. Service- og
policyinnovation fglger ofte i kglvandet pa
kriser og skandaler, som skaber et akut behov
for at ggre tingene pa en anden made og hin-
dre fremtidige skandaler. Innovation er ogsa
ofte betinget af, at offentlige organisationer

har féet tildelt serlige puljemidler, der ggr
det muligt at igangszatte tidsbegrensede eks-
perimenter, der i tilfeelde af positiv evalue-
ring fgrer til permanente innovationer. Ende-
lig skyldes innovation og kvalitetsudvikling
ofte ansattelsen af nye heroiske ledere, der
skal vise deres vaerd ved at ggre tingene pa en
ny og smartere made. Som modvagt til disse
mere eller mindre tilfeldige former for ad
hoc innovation ma ambitionen veare at ggre
innovation til en permanent og systematisk
aktivitet, der gennemsyrer hele den offentlige
sektor. Ikke fordi innovation skal veere et mal
i sig selv, men fordi innovation er et vigtigt
middel til problemlgsning og forbedring af
den offentlige evne til effektiv problemlgs-
ning.

Innovation gennem samarbejde

Etableringen af en ny innovationsdagsorden
kunne passende begynde med at definere be-
grebet innovation (Hartley, 2005). Efterhand-
en som »innovation« bliver et nyt modeord i
den offentlige sektor stiger risikoen for, at in-
novationsbegrebet mister sin skarphed og bli-
ver synonymt med forandring. Der er derfor
grund til at fastholde, at innovation refererer
til en mere eller mere intenderet og proaktiv
proces, som udvikler, implementerer og spre-
der nye og kreative ideer, der skaber en kva-
litativ forandring indenfor en given kontekst.
Innovation kan altsd ikke reduceres til et
spgrgsmal om at fa en ny og lovende ide. At
fa en ny ide er et udtryk for kreativitet, men
kreativitet bliver fgrst til innovation, ndr den
gode ide fgres ud i livet, og i et vist omfang
spredes inden for organisationen eller til an-
dre organisationer. Innovation er udtryk for
en tilstraebt forandring, men der tale om en
anden eller tredje ordens forandring (Hall,
1993). Innovation handler ikke om at ggre
mere eller mindre af det samme (fgrste or-
dens forandring), men enten om at @ndre for-
men, indholdet eller repertoiret af produkter
eller processer (anden ordens forandring) el-
ler om at basere indsatsen pa en ny forstaelse
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af de grundleggende sammenhange og mal-
setninger (tredje ordens forandring).

Innovation er altid kontekstuel. Det nye er
nyt i en given kontekst. Selvom en ny ide er
opstéet og afprgvet andre steder, kan imple-
menteringen af selvsamme ide i en anden or-
ganisation godt betegnes som en innovation.
For det f@rste etableres der en ny praksis, der
i den givne kontekst opleves som kvalitativt
forskellig fra det, man plejer at ggre. For det
andet indebarer overfgrsel af ideer fra en
kontekst til en anden kontekst altid en speci-
fik oversattelse og tilpasning til den nye kon-
tekst. Man ender saledes med at ggre det
samme, men pa en lidt anden made.

Selvom ordet innovation i dag har en positiv
valgr, sa siger definitionen af innovation ikke
noget om, hvorvidt konsekvenserne af en in-
novation er positive eller negative. Men der
tales undertiden om succesfulde innovationer
i form af innovationer, som efterfglgende
vurderes at fgre til et gnskverdigt resultat.
Alt athenger dog her af gjnene, der ser. Poli-
tikere, medarbejdere og brugere kan have
vidt forskellige vurderinger af innovative til-
tag.

Innovationsteorien skelner mellem forskelli-
ge typer af innovation i den offentlige sektor
(Halvorsen o.a., 2005). Produkt- og service-
innovation forandrer den offentlige services
form og indhold. Et eksempel kunne vere, at
daginstitutioner ud over at passe bgrnene nu
skal give dem et sundt maltid mad. Procesin-
novation forandrer den made, en given servi-
ce produceres og leveres. Gode eksempler er
private madudbringning til ®ldre og on-line
behandling af byggetilladelser. Organisato-
risk innovation forandrer de organisatoriske
rammer for produktionen og leveringen af of-
fentlig service og regulering. Mange kommu-
ner har eksempelvis omorganiseret deres for-
valtning for at stgtte op om skabelsen af et
godt bgrneliv. Systeminnovation forandrer
den offentlige sektors rolle og identitet, samt

dens relationer til omgivelserne. Sygedag-
pengereformen er et godt eksempel pa, hvor-
dan det offentliges rolle gradvist forandres
fra myndighed til facilitator af netverkssam-
arbejde. Strategisk innovation forandrer det
grundleggende rationale i offentlige politik-
ker ved at &ndre problemopfattelsen og rede-
finere mal og midler. Fremme af den fore-
byggende sundhedsindsats er et godt eksem-
pel pa strategisk innovation. Selvom man
analytisk kan skelne mellem forskellige typer
af innovation, sa kombineres de ofte i virke-
lighedens verden.

Innovationsprocessen gennemlgber forskelli-
ge faser, der dog ofte griber ind i hinanden,
forlgber parallelt og skaber gensidige feed-
back loops (Eggers og Singh, 2009). Idealty-
pisk kan der dog skelnes mellem forskellige
elementer i innovationsprocessen: 1) Ideud-
vikling, hvor problemer og udfordringer defi-
neres, malsatninger ekspliciteres og nye og
kreative ideer udvikles gennem en kombina-
tion af ny og gammel viden; 2) Ideselektion,
hvor de mest lovende ideer vurderes og ud-
valges; 3) Implementering, hvor ideerne
operationaliseres og realiseres i praksis; 4)
Idespredning, hvor ideer, der virker i praksis,
spredes til andre dele af organisationen eller
til andre organisationer.

Der er mange kilder til innovation: Nye tek-
nologier, nye forskningsresultater, ideer fra
medarbejdere og feedback fra brugerne, men
praktiske erfaringer viser, at samarbejde mel-
lem forskellige typer af offentlige og private
aktgrer kan styrke alle fire faser i innovati-
onsprocessen (Eggers og Singh, 2009). Ide-
udviklingen styrkes, nar forskellige erfarin-
ger og ideer spiller sammen, og der opstar
gensidig leering. Selektionen bliver bedre, nar
der er flere forskellige parter til at vurdere re-
aliseringsmulighederne og de potentielle ge-
vinster og risici. Implementeringen afthanger
af ressourcemobilisering og ejerskab, der
skabes gennem deltagelse og aktiv involve-
ring af relevante og bergrte parter. Endelig
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sker spredning af innovation i hgj grad gen-
nem sociale og professionelle netvark.

Der er sédledes gode grunde til at sgge at
fremme samarbejdsdrevet innovation, hvis
den offentlige sektor skal blive bedre til at
skabe innovation og fornyelse. Offentlige or-
ganisationer kan med fordel kopiere de mest
succesfulde private virksomheder, der i sti-
gende grad samarbejder med en lang raekke
eksterne parter i form af andre offentlige
myndigheder, eksperter, NGO’er og indivi-
duelle brugere om at skabe og implementere
nye kreative lgsninger (Nambisan, 2005).

Teorier om samarbejdsdrevet innovation
En rekke forskellige teorikomplekser danner
grobund for udviklingen af en teori om sam-
arbejdsdrevet innovation i den offentlige sek-
tor. Blandt disse kan navnes gkonomisk in-
novationsteori, der fokuserer pa innovation i
private markedsbaserede virksomheder; poli-
tisk-sociologisk planlegningsteori, der be-
skaeftiger sig med fysisk planlegning af ud-
viklingen af by- og landdistrikter; og endelig
forvaltningsteorien, der er optaget af at forsta
de forhold, der henholdsvis h@mmer, og
fremmer forandring i den offentlige sektor.
Teoriudviklingen inden for disse tre teorifel-
ter har vaeret praeget af en vasentlig grad af
parallelitet i den forstand, at de i stigende
grad fremh@ver den betydning, som samar-
bejde har for skabelsen af innovation. Samti-
dig er teorierne komplementzre, idet de giver
hver deres sarlige bidrag til udviklingen af
en teori om samarbejdsdrevet innovation i
den offentlige sektor.

Dkonomisk innovationsteori

Udviklingen inden for den gkonomiske inno-
vationsteori kan opdeles i tre faser. I den
forste fase fokuserede Joseph Schumpeter
(1949) og hans arvtagere pa de individuelle
og kollektive entreprengrers rolle for skabel-
sen af innovation internt i private virksomhe-
der (Hagedoorn, 1996). I den nazste fase blev
fokus i stigende grad rettet mod betydningen

af interorganisatorisk samarbejde mellem
virksomheder og mellem virksomheder og
offentlige institutioner (Lundvall, 1985). En-
delig begyndte man i en tredje fase at inter-
essere sig mere og mere for den rolle, som
samarbejde mellem virksomheder og brugere
kan have for skabelsen af innovation (Von
Hippel, 1988).

Teoriudviklingen har siledes i stigende grad
interesseret sig for, hvordan innovation ska-
bes gennem samarbejde mellem en mangfol-
dighed af aktgrer. Innovation ses i dag som et
resultat af interaktioner inden for nationale
og regionale innovationssystemer (Edquist
og Hommen, 1999). Den systemiske tilgang
til innovation ggr op med den traditionelle
line®re innovationstenkning, som ser inno-
vation som noget, der produceres af viden-
skaben, realiseres af konkurrerende private
virksomheder, og konsumeres af individuelle
brugere. Innovation finder sted i komplekse
keder med mange feedback loops. Den sy-
stemiske tilgang tildeler desuden offentlige
myndigheder en ny og aktiv rolle i skabelsen
af institutionelt design, der fremmer innova-
tion gennem etablering af incitamenter, inter-
dependensrelationer og kommunikationska-
naler, som befordrer vertikal og horisontal
koordination og samarbejde mellem aktgrer
med relevante kompetencer, vidensformer og
ressourcer. Den systemiske tilgang rummer
saledes vigtige kim til udviklingen af en teo-
ri om samarbejdsdrevet innovation i den of-
fentlige sektor.

Politisk-sociologisk planlegningsteori

Planl®gningsteorien har foretaget en nogen-
lunde parallel rejse. Traditionel planleegnings-
teori tog afsat i forestillingen om, at det er
muligt at skabe udvikling og forandring i det
urbane og agrare rum gennem formulering
og realisering af rationelle, ssmmenh@ngen-
de og langtidsholdbare planer udviklet pa ba-
sis af lineere demografiske fremskrivninger
og den nyeste ekspertviden (Davidoff og Re-
iner, 1962; Friedman, 1987). Denne forestil-
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ling blev mgdt af en voksende kritik op gen-
nem 70’erne, fordi planl&gningsprocesserne
sjeldent fgrte til det forventede resultat. Det
skyldtes dels modstand fra befolkningen og
andre bergrte aktgrer, der ikke fglte ejerskab
til planerne, og dels at planerne ikke i til-
streekkelig grad tog hgjde for lokale forhold
og dynamikker (Sager, 1999). Kritikerne
papegede derfor, at den fysiske planlaegning i
hgjere grad burde tage lokale borgere og an-
dre relevante parter i ed og inddrage den
praksisbaserede viden, som disse aktgrer be-
sidder.

Den nyeste planlegningsteori gar imidlertid
endnu lengere i sin kritik af den traditionelle
planlegningstilgang. Den haevder saledes, at
selve gnsket om at skabe en rationel, sam-
menh@ngende og langsigtet plan for en given
samfundsudvikling bgr opgives og erstattes
med en mere realistisk forstaelse af planleg-
ning som en sammenkobling af multiple og
decentrerede forandrings- og udviklingspro-
cesser, der skaber en flydende koordinering
og overordnet retning i en fragmenteret ud-
viklingsproces (Sievert, 2007). Denne form
for planlegning, som Patsy Healey (2007)
benzvner strategisk planlegning, udgves
bedst gennem etablering og understgttelse af
en mangfoldighed af fleksible koblingspunk-
ter og overlap mellem decentrerede udvik-
lingsprocesser, der fremmer tvergdende in-
teraktion og samarbejde karakteriseret ved en
hgj grad af diversitet og densitet (Dente,
Bobbio og Spada, 2005). Den nyeste plan-
leegningsteori betoner altsa ligesom den gko-
nomiske innovationsteori vardien af interak-
tion og samarbejde mellem forskellige ak-
tgrer, men peger derudover pa de betydelige
vanskeligheder, der er forbundet med at fast-
sette klare mal for forandringsprocesser, og
herunder ikke mindst for innovationsproces-
ser. Man kan fremme innovation gennem
rammes&tning af samarbejdsprocesser, men
man kan ikke pé forhdnd afggre, hvad resul-
tatet af processen bliver. Planl&gningsteori-
ens serlige bidrag til en teori om samar-

bejdsdrevet innovation i den offentlige sektor
ligger sédledes i dens betoning af den &bne og
dynamiske innovationsproces.

Politologisk forvaltningsteori

Den politologiske forvaltningsteori har i
mange ar varet optaget af spgrgsmalet om,
hvordan forandring finder sted, men fokus
har i se@rlig grad veret rettet mod forandring
af organisations- og styreformer. Den traditi-
onelle forvaltningsforskning var dog f@rst og
fremmest optaget af at identificere organisa-
tions- og styreformer, der kan skabe stabili-
tet, forudsigelighed og top-down kontrol i
den offentlige forvaltning. Max Webers ide-
altypiske bureaukrati udggr i kraft af hierar-
kiet, den klare horisontale arbejdsdeling og
den regelstyrede adfzrd en velsmurt og
driftssikker maskine kendetegnet ved en hgj
grad af stabilitet (Weber, 1971 [1920]). Hvor
Weber sa stabilitet som et positivt bidrag til
den offentlige sektors styringskapacitet, sa
ser Anthony Downs (1967) ar senere den
hgje grad af stabilitet som et problem, fordi
den forhindrer den offentlige sektor i at til-
passe sig nye krav fra omgivelserne og nye
vilkar for samfundsstyringen. Ifglge Downs
har de store offentlige bureaukratier meget
svert ved at forandre sig, fordi de bruger al-
le deres ressourcer pa intern koordination og
eksterne grensekrige. Det fgrer til en gradvis
»forbening« af den offentlige sektor.

Denne form for bureaukratikritik 14 til grund
for udviklingen af Public Choice teorien,
som senere i slutningen af 80’erne skabte en
tidevandsbglge af New Public Management
reformer. Malet med disse reformer var dels
at gge anvendelsen af markedsgkonomiske
styringsmekanismer i form af konkurrence
og fritvalgsordninger med henblik pa at ska-
be gget dynamik og fleksibilitet i den offent-
lige sektor, og dels at udvikle nye og mere ef-
fektive ledelsesformer, der motiverer medar-
bejderne til at yde en ekstra indsats (Hood,
1991). Set i et innovationsperspektiv bestar
begraensningen i New Public Management
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tilgangens bidrag til innovation imidlertid i to
ting: 1) den har allerede i udgangspunktet
lagt sig fast pa, at inspirationen til innovation
i den offentlige sektor skal findes i markeds-
baseret konkurrence, og 2) at innovative ide-
er og mals@tninger primert skal komme fra
de offentlige ledere, der har ansvaret for den
strategiske udvikling af den offentlige sektor.

De nye teorier om netvaerksstyring rummer
til sammenligning en langt mere aben tilgang
til, hvordan innovation kan tilvejebringes, og
hvem der kan bidrage til innovationen. Net-
vaerksteorien understreger nemlig, at innova-
tion bade kan fremmes af konkurrence og af
samarbejde, og at innovationskapaciteten fin-
des mange steder, herunder ikke mindst hos
brugere, medarbejdere, eksperter, samt priva-
te virksomheder og foreninger. Derfor er det
hverken muligt at udvikle et nyt generisk or-
ganisationsdesign for offentlig innovation,
eller at udpege en bestemt aktgr som enean-
svarlig for offentlig innovation. De offentlige
lederes opgave bestér primert i at skabe dbne
og fleksible rammer for interaktion og sam-
arbejde mellem aktgrer, der pa forskellig vis
kan bidrage til udvikling og implementering
af nye og kreative lgsninger. Denne form for
rammes&tning af innovationsfremmende sty-
ringsnetverk kalder netvaerksteorien for me-
tastyring (Sgrensen og Torfing, 2007), og det
er her den politologiske forvaltningsteoris
sa@rlige bidrag til en teori om samarbejdsdre-
vet innovation i den offentlige sektor skal fin-
des.

Samarbejdsstrategier

Som vi har set, henter tesen om innovations-
fremme gennem interaktion og samarbejde
stgtte inden for gkonomisk, sociologisk og
politologisk teori, Det er derfor oplagt at se
pa, hvilke samarbejdsstrategier offentlige or-
ganisationer kan anvende med henblik pa at
fremme innovation. Bill Eggers og Shalabh
Singh (2009) skelner mellem fem forskellige
samarbejdsstrategier: /) Kultiveringsstrategi-
en sgger at skabe mulighed for, at medarbej-

derne kan samarbejde om at skabe og afprgve
nye ideer i hverdagen. Malet er at skabe tid
og rum til samarbejde udenfor, men tet pa
driften, sddan at der pa den ene side er over-
skud til at tzenke innovativt, og pa den anden
side er viden om de konkrete problemer og
udfordringer; 2) Replikationsstrategien hand-
ler populart sagt om »at stjeele med arme og
ben« ved at samarbejde med andre offentlige
institutioner med henblik pa at identificere,
tilpasse og afprgve deres mest vellykkede in-
novationer. Samarbejdet ggr andre organisa-
tioners innovationer tilgengelige, og gor det
muligt at finde ud af pracis, hvad det er der
virker, og hvorvidt og hvordan det kan over-
fgres til ens egen organisation; 3) Partner-
skabsstrategien tilstreber at udvikle og af-
prégve nye og kreative ideer i samarbejde med
én eller flere offentlige eller private partnere,
der maske er underlagt andre regler og har
flere eller andre ressourcer. Partnernes orga-
nisation bruges som rugekasse og eksperi-
mentarium for udviklingen af succesfulde in-
novationer, der sidenhen adopteres; 4) Net-
veerksstrategien har til hensigt at fremme
gensidig lering og ideudvikling gennem ho-
risontal interaktion mellem relevante og be-
rgrte parter, der har forskellige ekspertiser,
ressourcer og ideer. Drivkraften i samarbej-
det er den gensidige afh@ngighed mellem
parterne og gnsket om at skabe ny felles
Igsninger; og 5) Open-sourcestrategien for-
sgger at inddrage, hvem som helst hvor som
helst i udviklingen og afprgvningen af nye
ideer ved at legge relevant materiale (nyud-
viklet software, problembeskrivelser og vi-
sionspapirer) frit og dbent ud pa internettet
og invitere andre til at vere medskabere af
nye Igsninger, som man derefter kan imple-
mentere. Modsat netvarksstrategien har man
her mulighed for at inddrage ukendte interes-
senter og ressourcepersoner i innovative pro-
cesser med ganske lave omkostninger. Valget
af en eller flere samarbejdsstrategier athen-
ger af situationen, problemets karakter og
den offentlige organisations erfaringer og
ressourcer.
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Behov for organisationsforandring

En vellykket samarbejdsstrategi er en ngd-
vendig, men ikke tilstrekkelig foruds®tning
for at skabe innovation i den offentlige sek-
tor. Offentlige organisationernes indretning
og modus operandi kan vere en alvorlig bar-
riere for samarbejdsdrevet innovation, og or-
ganisatoriske forandringer er derfor pakre-
vet. CLIPS-projektet har i efteraret 2009 gen-
nemfgrt et Delphi-studie, hvor et panel af
150 eksperter med sarlig viden om offentlig
innovation er blevet bedt om at identificere
barrierer og drivkrafter for samarbejdsdrevet
innovation i den offentlige sektor. Svarerne
viser blandt andet, at klart formulerede maél
og verdier er afggrende for at fremme inno-
vation. Det er sveart at teenke nyt og kreativt i
et tomrum. Der skal vere et normativt grund-
lag, der kan give retning, og som man kan
spille bold op ad. Nedbrydning af interne si-
loer og abenhed over for omgivelserne er og-
sd et gennemgédende tema i svarene. Stive
faggrenser og organisatorisk opsplitning un-
derstgttet af kasseteenkning er gift for samar-
bejdsdrevet innovation. Bergringsangsten
over for borgere og brugere skal bek@mpes,
og de personlige, faglige og interorganisato-
riske netvaerk skal styrkes. En fladere organi-
sation med ferre blokerende ledelsesniveau-
er kan ogsa fremme innovation, og kan sup-
pleres med muligheder for at innovative pro-
jektledere kan fa direkte foretreede for de re-
levante ledere. Den vertikale reduktion af de
hierarkiske niveauer kan med fordel kombi-
neres med en gget horisontal diversitet og
mobilitet, sddan at nye og forskellige medar-
bejdere med forskellige udgangspunkter kan
se med friske gjne pa vaner og rutiner, og ud-
fordre det man plejer at ggre. Mange af Del-
phi-eksperterne pépeger ogsd behovet for
gget kommunikation og vidensdeling inden
for og pa tveers af offentlige organisationer.
De understreger desuden behovet for kon-
fliktlgsning, som er vigtig, fordi innovation
bade skaber vindere og tabere, og fordi sam-
arbejde ofte involverer et element af interes-
sekamp. Sidst, men ikke mindst, fremhaves

vigtigheden af at skabe en innovationskultur,
hvor fejl er tilladt, og det perfekte ikke er det
godes og nyes varste fjende. En af topsco-
rerne blandt vores Delphi-eksperter var séle-
des bek@mpelsen af nulfejlskulturen, som
leegger en afggrende demper pa lysten til og
muligheden for at skabe innovation i den of-
fentlige sektor.

Svarene fra vores Delphi-studie giver et
forste fingerpeg om, hvilke organisatoriske
knapper der kan drejes pa med henblik pa at
fremme offentlig innovation. CLIPS-projek-
tet vil pa baggrund af Delphi-studiet og en
rekke andre eksplorative studier opstille en
rekke hypoteser, som vi senere vil underbyg-
ge teoretisk og afprgve i en rekke empiriske
casestudier.

Nye krav til offentlige ledere

Delphi-studiet viser ogsa, at samarbejdsdre-
vet innovation ikke blot stiller krav til indret-
ningen af de offentlige organisationer, men
ogsa til de offentlige ledere. Offentlige lede-
re skal fgrst og fremmest vaere modige og vi-
sionzre og skabe rammer for innovationspro-
cesser. De har desuden en vigtig rolle at spil-
le i forhold til at afstemme de mange forvent-
ninger til innovationsprocessen og det inno-
vationsskabende samarbejde. Hvad er forma-
let med den pétenkte innovation, og hvilken
rolle skal de forskellige aktgrer spille? Of-
fentlige ledere skal have et overordnet blik
for hele innovationsprocessen, og de skal
sgrge for, at flaskehale i innovationsproces-
sen fjernes. Nogle organisationer er magtig
gode til at fa nye ideer, men har til gengeeld
svert ved at fa sorteret i dem. Andre har
svert ved at fa de kreative tiltag implemente-
ret og spredt til hele organisationen. Offent-
lig ledelse handler ogsa i hgj grad om at mo-
tivere medarbejderne til at teenke og arbejde
innovativt. Innovation krever opbakning fra
ledelsen, og er betinget af, at der skabes tid,
rum og overskud ved at telleregimet begran-
ses, driftsopgaverne afgrenses og innovation
belgnnes. Samarbejde kommer sjzldent af
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sig selv, og de offentlige ledere ma derfor til-
skynde samarbejde pa tvers af kontorer og
faggraenser og ud af huset.

En gget fokusering pa samarbejdsdrevet inno-
vation kalder maske ligefrem pa en ny form
for offentlig ledelse. I tabel 1 har vi forsggt at
kontrastere den traditionelle bureaukratiske
ledelse med en ny type innovationsledelse.

Pointen er ikke, at offentlige ledere skal hol-
de op med at lave bureaukratisk ledelse og
kun lave innovationsledelse. Det ville fa den
offentlige sektor til at bryde sammen. Poin-
ten er derimod, at offentlige ledere skal kun-
ne kombinere begge former for ledelse og
vurdere, hvornér de skal legge vagt pa hen-
holdsvis bureaukratisk ledelse og innovati-
onsledelse.

New Public Management:

ven eller fjende?

Selvom ledelsesdelen har haft langt stgrre
gennemslag end markedsdelen, sa er der in-
gen tvivl om, at New Public Management
tenkningen generelt set har haft stor betyd-
ning for udviklingen i den offentlige sektor i
Danmark. Og uanset at en rekke tidligere
fortalere for New Public Management synes
at have faet kolde fgdder (Gjgrup o.a., 2007),

sa vil New Public Management ogsa vare en
toneangivende forvaltningsdoktrin i den ner-
meste fremtid. Ledernes og markmedarbej-
dernes protester over konsekvenserne er end-
nu for & og spredte til for alvor at udfordre
hegemoniet. Derfor er det centralt, at rejse
spgrgsmalet om, hvordan New Public Mana-
gement harmonerer med den nye innova-
tionsdagsorden og forsgget pa at fremme
samarbejdsdrevet innovation. Er New Public
Management ven eller fjende?

Som tidligere beskrevet har New Public Ma-
nagement fra starten sat forandring pa dags-
orden, dels ved at foresld at den offentlige
sektor skulle tiln@rme sig og lere af den pri-
vate sektor, og dels ved at tildele de offentli-
ge ledere ansvaret for den strategiske udvik-
ling af den offentlige sektor. New Public Ma-
nagement reformerne er ogsa sidenhen be-
gyndt at promovere forskellige former for
privat-offentlige partnerskaber som et middel
til at fremme innovation. Brugen af styrings-
netverk har endda ogsd vundet indpas, om
end mest som et middel til at overvinde de
negative konsekvenser som opsplitningen af
den offentlige sektor i en rekke relativt auto-
nome offentlige og private driftsenheder har
afstedkommet. Banen er dermed kridtet op
for samarbejdsdrevet innovation.

Tabel 1: Sammenligning af bureaukratisk ledelse og innovationsledelse

Bureaukratisk ledelse

Innovationsledelse

Fokus pa program

Fokus pa problemer og méalsaetninger

Mal: Sikker og stabil drift

Mal: Skabe fornyelse og udvikling

Instrument: Regel-baseret detailstyring

Instrument: Reguleret selv-regulering

Skabe klar arbejdsdeling og lgse greensekonflikter

Tilskynde tvaerfaglighed, projektarbejde og greense-
lgshed

Fastholde driftssikre medarbejdere

Udvikle de kreative talenter

Sikre koordination

Fremme leering

Jge effektivitet ved at eliminere spild

Skabe innovation ved at mobilisere spild

Selv skabe fornyelse

Facilitere samarbejdsdrevet innovation
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Pa den anden side er der i hovedsagen tre for-
hold, der peger i den modsatte retning og vir-
ker som en h&msko for samarbejdsdrevet in-
novation. For det fgrste kan offentlige ledere
ikke alene lgse opgaven med at skabe inno-
vation i den offentlige sektor. Medarbejder-
nes ressourcer og faglige kompetencer skal
mobiliseres, og de folkevalgte politikere og
brugerne skal pd banen. Sammen skal de ud-
fordre og supplere de offentlig lederes viden,
opfattelser og ideer. Det kraver udvikling af
tvergdende samarbejdsarenaer i et helt andet
omfang, end vi har set til dato.

For det andet kan den konkurrencementalitet,
der gennemsyrer New Public Management,
ggre det svert at opbygge den ngdvendige
tillid mellem de forskellige offentlige og pri-
vate parter, der skal til for at skabe samar-
bejdsdrevet innovation. Det kan veare svert
at veere i benhard konkurrence med hinanden
den ene dag, og sé skulle samarbejde om at
udveksle ideer og metoder og udvikle fzlles
Igsninger den naste dag.

For det tredje er standardiseringer, dokumen-
tationskrav og resultatmalinger pad mange
omréader blevet s& omfattende, at de ikke ale-
ne beslaglegger tid og ressourcer, der kunne
have veret brugt pa innovation, men ogsa
virker direkte hemmende for offentlig inno-
vation. Standardiseringer, dokumentations-
krav og resultatmalinger tager ifglge sagens
natur udgangspunkt i noget givet og vel-
kendt, og hvis man gennem samarbejdsdre-
vet innovation skaber noget nyt og ukendt,
kan man som offentlig organisation risikere
at blive straffet for at bryde med standarden,
ikke at kunne dokumentere indsatsen og ikke
at ggre det, man bliver malt pa.

Identifikationen af disse innovationsbarrierer
betyder dog ikke, at vi skal opgive New Pub-
lic Management. Strategisk ledelse, konkur-
rence og resultatorientering kan faktisk vere
en vasentlig drivkraft for innovation. Men
der er behov for at udvikle en »NPM 2.0«,

der i hgjere grad forankrer innovationsfrem-
me i tvaergaende samarbejdsarenaer, forsgger
at kombinere konkurrence og samarbejde pa
en konstruktiv made, og renoncerer pa de
mange krav om standardisering, dokumenta-
tion og resultatmaling. Hvordan det ggres, er
en stor opgave for fremtidens forvaltnings-
forskning.
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