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Offentlig sektor-innovation: Hvad er det?
Og hvaf er veerd at vide om det?

How did humanity get from caveman to space-traveler, from a time when we
were scared by saber-toothed tigers to a time when we are scared by nuclear
explosions — that is scared not by the hazards of nature but by those we have
created ourselves? (Hobsbawm, 1997: 7).

Innovation er ikke et nyt fenomen men et fundamentalt kendetegn ved men-
neskehedens historie (Diamond, 1997). Forskning i innovation og innovati-
onsprocesser har ogsa en lang historie (Rogers, 2003), men den politologiske
forskning i innovationsprocesser i den offentlige sektor er af nyere dato. I en
amerikansk kontekst gar den politologiske forskning i offentlig sektor-innova-
tion faktisk fem drtier tilbage (se fx Downs og Mohr, 1976; Mohr, 1969), men
forst i de seneste drtier er der kommet mere omfattende forskningsmeessigt
fokus pa fenomenet bade internationalt (se fx Damanpour et al., 2009; Moore
og Hartley, 2008; Osborne og Brown, 2011; Verhoest et al., 2007; Walker,
2008) og i en dansk kontekst (Hansen, 2010a, 2010b, 2011; se fx Bason, 2010;
Digmann, 2006; Juul Kristensen og Voxted, 2011; Serensen og Torfing, 2011).

Denne ggede forskningsmassige interesse for innovation i Danmark afspej-
ler, at offentlig sektor-innovation er kommet hgjt pa den danske politiske og
administrative dagsorden (Regeringen, 2011; Radet for Teknologi og Innova-
tion, 2008). Dette skal ses pa baggrund af i hvert fald tre forhold. For det forste
har offentlig sektor-innovation staet hejt pa den globale reformdagsorden for
den offentlige sektor i de seneste artier (Borins, 2008; OECD, 2010), hvilket
ogsd smitter af pa nationale debatter som den danske. Rationalet bag den glo-
bale reformdagsorden er blandt andet, at den offentlige sektor udger en stor del
af samfundshusholdningen i de fleste velhavende samfund, og at den offentlige
sektors bidrag til samfundets samlede innovationsevne derfor er vasentlig, da
innovation er afggrende for konkurrenceevnen i en globaliseret verden (Rege-
ringen, 2012/2013; OECD, 2010). For det andet har den teknologiske udvik-
ling indenfor sarligt informationsteknologi skabt nye muligheder for udevel-
sen og organiseringen af offentlig myndighed og serviceproduktion (Dunleavy
et al., 2006). Og for det tredje er den offentlige sektor under et gkonomisk og
demografisk pres, hvor efterspergslen efter de serviceydelser, som det offentlige
leverer, stiger, og hvor innovative organisationsformer og serviceydelser kan

243



tenkes at kunne bidrage til at lose disse udfordringer (Rédet for Teknologi og
Innovation, 2008).

Offentlig sektor-innovation er saledes et vigtigt emne for statskundskaben.
Hvis vi ikke kan identificere, forsta og forklare offentlig sektor-innovation, kan
vi heller ikke forsta og forklare den offentlige sektors virkeméide og dermed
fordelingen af verdier i samfundet. Vi vil derfor heller ikke kunne levere bade
kritiske og konstruktive indspil til, hvorvidt og hvordan politiske og admini-
strative beslutningstagere bruger offentlig sektor-innovation som et styrings-
redskab for den offentlige sektor. Det er disse udfordringer, som vi ensker at
tage op med dette temanummer. Formalet med indledningsartiklen er at pra-
sentere begrebet “offentlig sektor-innovation” samt at skitsere de bidrag, som
temanummerets artikler leverer.

Hvad er offentlig sektor-innovation?
Der er ikke konsensus om, hvad der praecist menes med begrebet “offentlig
sektor-innovation”. Vi vil derfor prasentere og diskutere en rekke definitioner
af begrebet, hvorefter vi giver vores eget bud pa en definition. Vi starter med
at se pa begrebet “innovation”. Boks 1 praesenterer en rekke definitioner af in-
novation, der viser spendvidden af begrebet.

Boks I: Definitioner af innovation

An idea, practice, or object that is perceived as new by an individual or another unit
of adoption (Rogers, 2003: 12).

... innovation is defined as adoption of an internally generated or purchased device,
system, policy, program, process, product, or service that is new to the adopting
organization (Damanpour, 1991: 556).

... an organization as it originates, adopts and implements the idea in such a way that
it organizationally embeds or is otherwise retained (Potts og Kastelle, 2010: 123).

.. innovation refererer til en mere eller mindre intenderet og proaktiv proces, som
udvikler, implementerer og spreder nye og kreative idéer, der kan skabe en kvalitativ
forandring indenfor en given kontekst (Sgrensen og Torfing, 2011: 23).

Innovation er implementeringen af et nyt eller vasentligt forbedret produkt (OECD-
og EU-definition citeret i Rddet for Teknologi og Innovation, 2008: 8).

Der er i disse definitioner fire elementer, der, hvis de alle udger definerende
treek ved innovation, vil give en meget omfattende definition af innovation:
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1. en skabelsesproces (opfindelse)

2. en ny ide, objeke eller praktik

3. indoptagelse og anvendelse (ibrugtagning) af ideen, objektet eller praktik-
ken

4. verdiskabelse.

Den mest omfattende definition af innovation vil derfor vere, at innovation er
en proces, hvorigennem noget nyt skabes, adopteres og tages i anvendelse pa
en made, si dette skaber verdi (1+2+3+4). En sidan omfattende definition vil
indeholde alle de elementer, der indgar i definitionerne af innovation prasente-
ret i boks 1. Omvendt er der ingen af definitionerne i boks 1, der omfatter alle
fire elementer. Definitionerne fra OECD, Rogers samt Damanpour inkluderer
fx ikke skabelsesprocessen. OECD’s definition nzvner omvendt verdiskabelse,
Serensen og Torfings handler kun om et potentiale for kvalitativ forandring,
mens de ovrige definitioner slet ikke omfatter verdiskabelse.

Alle definitionerne mener omvendt, at der skal vere tale om en ny ide, prak-
tik eller objekt, som skal indoptages af en organisation (2+3). Serligt to spergs-
mal rejser sig pd denne baggrund. Hvad vil det egentlig sige, at noget er noget
nyt (2), og hvad indebarer det, hvis verdiskabelse (4) er et definerende trek
ved innovation?

Hvad indeberer det, at noget er nyt? En central sondring gir mellem, hvorvidt
ideen, objektet og praktikken blot er ny for den organisation, som indoptager
ideen, eller om den ogsa er ny i bredere forstand fx inden for et felt af orga-
nisationer (Wolman, 1986: 161). Dette er vigtigt, fordi diffusionslitteraturen
har vist, at forskellige faktorer kendetegner de aktorer, der er de forste til at
indoptage nye ideer (de risikovillige), og de akterer, som forst indoptager ideer,
objekter og praktikker, nir disse er velafprevede og normsattende (de risiko-
averse) (Levi-Faur, 2003, 2002). Desuden kan man i forstdelsen af begrebet
"ny” ogsa inkludere de situationer, hvor ideen er udviklet af organisationen selv
(element 1). Den omfatter si ogsa selve den kreative ideudvikling (opfindelse),
hvor ideer, praktikker og objekter ikke bare indoptages af organisationen fra
omgivelserne, men udvikles i organisationen. Dette kalder igen ogsa pa delvist
andre forklaringsfaktorer, der relaterer sig til en decideret kreativ skabelsespro-
ces (jf. Mohr, 1969). Man skal siledes afklare, hvad der menes med, at noget er
nyt, og jo mere omfattende denne forstaelse er, des mere komplekst bliver inno-
vationsbegrebet. Omvendt er det vigtigt at tage i betragtning, at bide indopta-
gelsen af nye ideer udefra samt udviklingen af nye ideer i organisationer udger
helt centrale elementer ved den almindelige forstaelse af innovationsbegrebet.
Det taler for at have en bred forstaelse af, hvad det vil sige, at en ide er ny.

245



Er vardiskabelse en forudsetning for innovation? Nogle forskere inkluderer
et krav om en form for forbedring eller vardiskabelse (element 4), for at et
fznomen kan betegnes som en innovation (von Hippel, 1988), men det mest
udbredte valg er at gore spergsmélet om vardiskabelse til et empirisk sporgs-
mal (Rogers, 2003). For det forste fordi innovationsbegrebet ellers bliver meget
komplekst. Det krever bide en beskrivelse af indoptagelsen og anvendelsen
af en ny ide samt den positive effekt, som dette métte have. Man star siledes
overfor en stor bade teoretisk og designmassig udfordring, hvis verdiskabelse
gores til en del af definitionen pa innovation. For det andet er selve forestillin-
gen om, at forbedring er et entydigt begreb, en sarlig udfordring i forhold til
innovation i den offentlige sektor. Vardikonflikt er et helt centralt kendetegn
ved den offentlige sektor. Hvad der for nogen giver vardi, er for andre et spild
af ressourcer. Spergsmalet om, hvorvidt, hvordan og hvornér nye tiltag skaber
vaerdi, kan saledes ikke komme i spil som et selvstendigt forskningsspergsmil,
hvis det inkorporeres i innovationsbegrebet.

Men hvad vil det mere pracist sige, at vi taler om offentlig sektor-innovation.
I denne artikel tager vi udgangspunkt i Bozeman og Bretschneiders (1994:
202) forstaelse af offentlighed, hvor .. organizations (whether government,
business, nonprofit, or hybrid) are more or less public depending on the extent
to which externally imposed political authority affects them”. Det handler altsd
ikke bare om ejerskab men i bredere forstand om, hvor tet organisationer er
knyttet til det politiske system gennem serligt ressourceafhzngighed og be-
slutningskompetence (Bozeman og Bretschneider, 1994: 210). Helt generelt
handler offentlig sektor-innovation derfor om innovation, hvor organisationer
med en hgj grad af nerhed til de politiske autoriteter innoverer, hvilket pé
ingen made udelukker, at ogsd organisationer med en lavere grad af “offent-
lighed”, fx virksomheder eller frivillige organisationer, kan indga i processen.

I denne artikel giver vi ikke nogen autoritativ definition af offentlig sek-
tor-innovation. Vi prasenterer dog en definition, der indfanger det innovati-
onsbegreb, der ligger pa linje med de fleste bidrag til forskningen i offentlig
sektor-innovation. Samtidig er det en minimalistisk definition, idet den kun
indeholder de basale definerende trzk ved innovation. Definitionen er, at of
fentlig sektor-innovation er en proces, hvor offentlige organisationer indoprager og
anvender ideer, objekter og praktikker, der er nye for organisationen. Verdiska-
belse er siledes ikke et element i definitionen (om end altid en malsztning),
ligesom ideen blot skal vere ny for den konkrete organisation og ikke for en
bredere gruppe af organisationer. Definitionen ligger ogsa direkte og indirekte
til grund for artiklerne i dette temanummer med undtagelse af bidraget fra An-
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dersen, Henriksen og Nielsen, der meget eksplicit ogsa inddrager verdiskabelse
i deres definition af innovation.

Artiklerne og innovationsforskningens centrale spargsmal

Der er som sagt en voksende litteratur om offentlig sektor-innovation. I denne
litteratur kan der identificeres en rekke forskellige debatter. En stor del, hvis
ikke storsteparten af forskningen i innovationsprocesser, har fokuseret pa, hvil-
ke faktorer der henholdsvis fremmer og heemmer udbredelsen af innovationer
(se fx Hansen, 2011; Walker, 2008).

I dette temanummer er disse spergsmél blandet andet belyst i Mads Leth
Jakobsens artikel (Bureaukrati: ven eller flende af (offentlig sektor) innova-
tion?), der analyserer, om bureaukratiet hemmer eller fremmer offentlig sektor-
innovation. De er ogsa belyst i Morten Balle Hansens artikel (Transnational
organisatorisk innovation i den offentlige sektor), der analyserer og sammenlig-
ner udbredelsen af organisatorisk innovation i henholdsvis stat og kommuner.
Endelig relaterer Larsen og Lofgrens artikel (Empiriske studier af samarbejds-
drevet innovation i den offentlige sektor — TRYK Politi som case), der under-
soger anvendeligheden af en teoretisk forklaringsramme for samarbejdsdrevet
offentlig sektor-innovation, sig ogsa til denne debat ved at se pa drivkrefter og
barrierer for innovation.

En anden central debat, der allerede er berort i denne indledningsartikel,
handler om, hvordan vi skal definere og mile innovation (for klassiske bidrag
se Downs and Mohr, 1976; Wolman, 1986). Centralt star her spergsmélet om,
hvorvidt innovation per definition ogsi indebarer verdiskabelse, og hvordan
verdiskabelse i givet fald skal males. Artiklen af Andersen, Henriksen og Niel-
sen (Digital innovation af folkeskolernes abenhed og sammenlignelighed: bi-
nare modellers endeligt?) bidrager til denne debat ved at praesentere og afprove
en model for innovationers modenhed, der fokuserer pa vardiskabelse for slut-
brugeren. Modellen anvendes til at male, i hvor hej grad folkeskoler har imple-
menteret krav om offentliggorelse af karakterer pd internettet pa en méade, der
er rettet mod foraldrenes behov. Larsen og Lofgrens artikel berorer ogsé denne
debat ved at vurdere relevansen af Serensen og Torfings innovationsbegreb (se
tabel 1).

En tredje debat, som den femte artikel af Nielsen og Pedersen skriver sig
ind i, er mere klassisk politologisk. Det analyseres, om og hvordan staten kan
fremme klimarelaterede innovationer gennem design af statens energipolitik.
Her er det staten som rammesatter for og regulator af innovationsprocesser,
der er i fokus.
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