Skal den offentlige sektor
vaere innovativ?

Indledning

Den offentlige sektor udgores af en raekke demokratisk styrede og
politiske institutioner, der er offentlige, fordi de beskaftiger sig med
almene anliggender for samfundets borgere. Den demokratiske
samtale og den politiske offentlighed er ikke del af den offentlige
sektor som sddan, men leverer input til dens politiske styring (Ha-
bermas 1996). Den politiske viljes- og meningsdannelse er saledes
vaesentlig for selve bestemmelsen af de almene anliggender, som
det offentlige beskaftiger sig med. Netop fordi den offentlige sek-
tor er politisk, demokratisk styret og typisk betragtes som adskilt fra
markedet og privatsferen, er det bemearkelsesvardigt, at et begreb
som ’innovation’ nu er dukket op som et centralt begreb 1 politiske
strategier for den offentlige sektor og i forskning om offentlig sty-
ring. Bade fra politisk og forskningsmeassig side er der inden for de
senere dr kommet et intenst fokus pa innovation i den offentlige
sektor, og dette har forplantet sig til de offentlige organisationer. I
en survey-undersogelse foretaget af forskere pa Roskilde Univer-
sitet svarer 46 procent af de adspurgte offentlige ledere, at innova-
tion 1 hoj eller meget hoj grad er del af deres organisations vision
og strategiplan, og 61 procent af lederne har desuden gennemfort
innovationsprojekter inden for de sidste tre ar (Sorensen og Torfing
2012: 25).

Da innovation er et ord med meget positive konnotationer,
lyder det mdske umiddelbart rigtic godt, at den offentlige sektor
skal vaere mere innovativ. Men det er ikke altid lige klart, hvad det
nermere bestemt betyder, eller hvad det betyder for den offentlige
sektor, nar et sidant begreb om udvikling bliver styrende. Den oko-
nomiske og erhvervsokonomiske teoris begreb om innovation har
nemlig stort set enerddende opnéet definitionsmagt over begrebet.
Og dette er selvom innovation etymologisk og historisk set ikke
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nedvendigvis er et okonomisk begreb, da flere discipliner har taget
begrebet til sig, blandt andet sociologi og antropologi (Robertson
1967: 14; Godin 2008: 24; Paulsen 2012; Klausen 2012). Innovation
kan referere til social forandring i mere bred forstad (Godin 2012)
og hos sociologen Everett Rogers (1995) anvendes begrebet ek-
sempelvis bredt til at betegne nye idéer, praksisser eller genstande.
Hos Rogers er det afgorende, at en innovation indebarer en ny-
hedsvardi i den kontekst, hvor den indoptages, altsa for det individ
eller organisation, der adopterer innovationen (Rogers 1995: 11).
Rogers ser pa udbredelsen af innovationer og pa hvordan nye idéer
og teknologier spreder sig i samfundet og i forskellige kulturer (Ro-
gers 1995). Endvidere er der inden for de senere ar opstiet en gren
af forskningen, der beskeftiger sig eksplicit med social innovation
forstdet saledes, at fokus er pa skabelse af social, snarere end oko-
nomisk, verdi (Austin et al. 2006; Dees 1998).

Ikke desto mindre er det det okonomiske innovationsbegtreb,
som har haft storst indflydelse pa definitioner af innovation i den
offentlige sektor, bade inden for forskningen og i de danske politi-
ske innovationsstrategier. I den forstand er det okonomiske begreb
blevet dominerende, selvom innovation i princippet kan forstis pa
flere forskellige mader. Det er dette forhold, der danner baggrund
for artiklens problemstilling. Hos Joseph Schumpeter, der betrag-
tes som innovationsteoriens grundlegger, og som har afgerende
indflydelse pd ogsa nyere innovationsteori, er innovation et begreb,
der forklarer okonomisk udvikling (Lundvall 2007). Det henviser til
udviklingen af nye produkter, processer, markedsforingsmetoder
og dbningen af nye markeder, som forer til spring i den ekonomi-
ske udvikling. De virksomheder eller iverkszttere, der introducerer
disse innovationer til markedet, vil for en tid have konkurrencefor-
dele og opna en hej profit. Innovation udvikles her med henblik
pé at skabe konkurrencemaessige fordele (Klausen 2012: 241), og
adskiller sig fra blot forandring eller udvikling ved at det gor en
okonomisk forskel (Drejer 2004). P4 grund af antagelsen om sam-
menhaxng mellem innovationskraft og konkurrencedygtighed er
innovationsforskningens hovedinteresse at afdakke barrierer og
fremmende faktorer for innovation og at finde ud af, hvordan inno-
vation ledes (Fagerberg 2007; Tidd, Bessant and Pavitt 2001). Med
dette fokus pa betingelserne for innovation, kombineret med en
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uimodsagt antagelse om, at innovation er noget positivt, ender in-
novationsteorien med at negligere en diskussion og refleksion over
selve innovationsbegrebet (Langergaard 2011). Og dette synes at
gi igen i forhold til anvendelsen af begrebet i en offentlig kontekst.

Derved er der en risiko for, at innovation i den offentlige sektor
bliver ureflekteret formet i den ekonomiske innovationsteoris bil-
lede. Eksempelvis ses dette ved, at interessen for barrierer og frem-
mende faktorer overtages af store dele af forskningen i innovation
i den offentlige sektor (Altschuler and Zegans 1990; Becheikh et
al. 2007; Borins 2006; Christopher 2003; Golden 1990; Libbey
1994; Sanger and Levin 1992), herunder det danske CLIPS pro-
jekt (RUC, 2013). Store dele af forskningen i offentlig innovation,
fremstar derved ikke tilstreekkeligt reflekteret hvad angar selve in-
novationsbegrebet. Samtidig foregir en del aktivitet for at fremme
innovation, selvom det ikke er klart, hvad det gor ved den offentlige
sektor. Derfor er der god grund til en diskussion om, hvorvidt in-
novation er et passende udviklingsbegreb, nér vi tager de demokra-
tiske aspekter ved den offentlige sektor i betragtning, Jeg vil stille
sporgsmalet: bor den offentlige sektor overhovedet vare innovativ?

I artiklen gennemfores en diskussion af begrensningerne ved
at tenkte innovation inden for rammerne af den skonomiske inno-
vationsteori i den offentlige sektors demokratiske og politiske kon-
tekst. Det er derved ikke et sporgsmél om, hvorvidt forandringer
1 de offentlige institutioner bor vare radikale, revolutionzre eller
blotte gradvise reformer, eller om der 1 bestemte henseender ikke
skal veere plads til innovation forstiet som forandring i mere bred
forstand. Sporgsmalet gar snarere pd, hvad de bestemte galdende
forstdelser af innovation gor for den offentlige sektor som politisk
demokratisk institution. Argumentet gir pa at tydeliggore, hvilke
aspekter ved den offentlige sektor, der bor have en fremtreedende
plads i et offentligt innovationsbegreb, og hvordan vi kan tenke
den offentlige sektors demokratiske forankring ind i et offentligt
innovationsbegreb. Hvis innovation forstds i den private sektors
billede, er det ikke givet, at den offentlige sektor bor vaere innovativ.

For at kunne besvare sporgsmalet vil jeg diskutere, hvad det
implicerer for den offentlige sektors demokratiske dimensioner,
ndr innovation bliver et styrende begreb for dens udvikling, Altsa
sporgsmalet om: Hvad gor innovation som udviklingsbegreb ved
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det serligt offentlige ved den offentlige sektor? Det handler om
betingelserne for en demokratisk offentlig sektor i lyset af intro-
duktionen af innovation i den offentlige sektor. Forst vil jeg ind-
kredse de offentlige og demokratiske dimensioner ved den of-
fentlige sektor med taenkere som Jirgen Habermas, Nancy Fraser
og Hannah Arendt. Dernast skal jeg prasentere idéen om, at den
offentlige sektor skal vare innovativ, herunder hvor vi ser idéen i
en dansk kontekst. Derefter kommer artiklens diskussion af for-
skellige aspekter af innovationsbegrebets forhold til de offentlige,
demokratiske dimensioner ved den offentlige sektor. Artiklens
diskussion er en normativ; politisk filosofisk diskussion, som tager
udgangspunkt i et deliberativt demokratiideal. Endelig konkluderer
jeg, at vi ma gentenke innovationsbegrebet, hvis vi vil vaere sikre pd,
at det skal understotte den offentlige sektors offentlige og demo-
kratiske dimensioner.

Demokrati og offentlighed

Sporgsmalet er, om et begreb, der hidtil mest har handlet om ud-
viklingen af konkurrencedygtige virksomheder, kan overfores til
vores offentlige, demokratiske institutioner? 1 den forbindelse er
distinktionen mellem det offentlige og det private relevant. Distink-
tionen er dog flertydig (se eksempelvis Geuss 2001) og ligeledes
steerk omdiskuteret (Young 1990; Fraser 1985). Ikke desto mindre
har vi brug for et begreb om offentlighed for at kunne bestemme
de normative konstitutionsbetingelser for den offentlige sektor, og
derved diskutere innovation i forhold til det offentlige.

En gengs made at skelne er ved at sige, at det offentlige henviser
til det politiske og falles, mens det private henviser til privatsferen
i form af husholdningen/familien, eller til markedet (okonomien),
som typisk benavnes den private sektor. Disse to betydninger af
privat er forbundne gennem det graske ord for husholdning ozkos,
som udgoer det etymologiske grundlag for ordet okonomi (Arendt
2007: 55). I forhold til den offentlige sektor kan man desuden be-
tegne de offentlige anliggender, som den offentlige sektor vareta-
ger, som demokratisk legitimerede og som noget, der betragtes som
grundleggende for borgerne for at leve et godt liv i samfundet. Det
er knyttet til et sporgsmal om retferdighed og borgeres rettigheder
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og derfor forskellige fra de ydelser, der udbydes pa markedet og
som athanger af den enkeltes betalingsevne (Eriksen 1999).

Nir det er sagt, kan det offentlige ogsa forstds pd flere mader,
nemlig dels som den offentlige sfere for politisk debat, deliberation
og offentlig meningsdannelse, dels som det formelle administrative
statssystem (Fraser 1985). I den forbindelse er netop sammenhzn-
gen mellem de to begreber om det offentlige central. De almene
og politiske anliggender, som den offentlige sektor er ansvarlig for,
bliver netop almengjort ved at vare genstand for meningsdannelse i
den demokratiske offentlighed. I Habermas’ deliberative demokra-
timodel spiller den offentlige deliberation og meningsdannelse en
veaesentlig rolle 1 den offentlige menings normative gyldighed, idet
argumentationen og den intersubjektive praktiske fornuft (sikret
gennem diskursreglerne) giver de bedre argumenter gode betingel-
ser for konsensus (Habermas 1996: 278-279). Det er pa den made,
at de anliggender der betragtes som almene i offentlicheden kan
siges at vare retferdiggjort som netop almene anliggender. Men
disse offentlige og almene anliggender, som er genstand for den of-
fentlige menings- og viljesdannelse i den offentlige sfaere, ma tages
op af det politiske system, for at man kan handle pd dem og de kan
blive genstand for problemlosning (Habermas 1996: 359-360). Det
er her, den offentlige sektor og de politiske institutioner kommer
ind som en institutionalisering af de offentlige anliggender.

Men hvad, der er alment og dermed offentligt, er ikke en statisk
storrelse. Ligeledes er der ogsa flere mader, hvorpa man kan trakke
greensen mellem offentligt og privat. Forvaltningslitteraturen giver
forskellige bud pa denne distinktion, som pa sin vis legger sig op
ad den ovenfor nzvnte. Barry Bozeman (1987) forstar eksempel-
vis distinktionen ud fra en skalamodel, hvor offentlighed bliver
et gradssporgsmil, siledes at en organisation er offentlig i storre
eller mindre udstraekning, alt efter i hvilken grad den er underlagt
politisk antoritet (Bozeman 1987: xi). Denne distinktion baserer sig
péa overvejende empiriske forskelle, snarere end pa normative eller
begrebslige forskellige, der henviser til normative konstitutionsbe-
tingelser for henholdsvis offentlige og private organisationer. Den
rummer derved ikke samme normative forstdelse af det offentlige
som almengjort, som vi ser hos Habermas. Implikationen af denne
form for sondring er, at alle organisationer i en eller anden forstand

2014 - NUMMER 69

177



178

LUISE LI LANGERGAARD

er offentlige. Gransen bliver et kontinuum, siledes at disse model-
ler er velegnede til at forholde sig til de organisationer, der befinder
sig 1 grazonen mellem offentlig og privat sektor. Sidanne sondrin-
ger har dog en begransning i forhold til at indga i filosofisk norma-
tive diskussioner af vardier og normer knyttet til forskellige typer
af organisationer og derved til at diskutere om det giver mening at
sondre mellem offentligt og privat ud over i empirisk forstand.

Man kan se det som et politisk sporgsmadl i sig selv, hvordan
grensen mellem det offentlige og private skal trakkes. Denne dis-
kussion har en central plads i dele af den feministiske tenkning.
Hvis man trakker en distinktion, som om det offentlige og private
var essentielt, eller naturligt, forskellige (en natural kinds distink-
tion) kan den potentielt blive ideologisk, da den kan legitimere at
man holder bestemte anliggender uden for politisk debat, som man
tidligere har set med revselse af born og vold mod kvinder i hjem-
met (se Fraser 1985: 100). Men man kan opretholde en procedural
snarere end en substantiel sondring, hvor bestemmelsen af hvilke
anliggender, der er offentlige og private ligeledes afthenger af de-
liberation og argumentation i offentligheden. De offentlige anlig-
gender gor krav pa en form for almenhed og retferdighed, men
det er deltagerne selv, der afgor, hvilke konkrete anliggender, der
er private og hvilke der er offentlige (Habermas 1996; Fraser 1992;
Benhabib 1992). Det er centralt, at de offentlige anliggender ikke er
statiske og kan bestemmes én gang for alle. De er derimod athzn-
gige af vedvarende at vare genstand for diskussion i den politiske
offentlighed. Derfor er den offentlige sektors legitimitet til stadig-
hed bundet op pa denne offentlighed og pé de anliggender, der be-
tragtes som almene og politiske.

Ligeledes er det ogsa et politisk og dermed demokratisk anlig-
gende, hvordan den offentlige sektor loser sine opgaver — overord-
net set naturligvis, da der ogsé er dele af den offentlige drift, som
kan siges at veere af mere teknisk karakter. Det gzxlder dog ikke
de offentlige services til eksempel, hvor medet med borgeren er
grundleggende for hvordan rettigheder aktualiseres. De services,
som den offentlige sektor udbyder er offentlige og almene, dvs. be-
tragtes som vasentlige betingelser for det gode liv eller det retfer-
dige samfund, som ideelt set heenger sammen med, at de er demo-
kratisk legitimeret (Eriksen 1999). Saledes er den offentlige sektors
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normative konstitutionsbetingelser radikalt forskellige fra den pri-
vate sektors, hvilket ogsd ma afspejle sig i et begreb om innovation.
Vi skal nu se nermere pa og diskutere, hvordan innovation som for-
andringsbegreb understotter en udvikling af den offentlige sektors
offentlige og demokratiske dimensioner.

Innovation som begreb for udviklingen
af den offentlige sektor

Idéen om, at den offentlige sektor skal vare innovativ gir i interna-
tional sammenhzang et par drtier tilbage (Borins 2006; Grady 1992;
Becheikh et al. 2007). Interessen for en innovativ offentlig sektor
hznger sammen med de forskellige moderniseringsprogrammer,
som har preget OECD landene i de seneste drtier og med New
Public Management-bolgen mere generelt (Ejersbo og Greve 2005:
13; Langergaard 2011). I Danmark er idéen om en innovativ of-
fentlig sektor dog forst kommet til i 2005, hvor den optrader i den
davarende regerings debatpjece om, hvordan Danmark skal hand-
tere globaliseringens udfordringer. Under overskriften: ”Savnes: Et
innovativt loft til hele Danmark”, star der, at ”ogsa den offentlige sektor har
brug for at vere innovativ og forny sig” (Regeringen 2005: 34). Fra da af
begynder innovation i den offentlig sektor at optrade i forskellige
handlingsplaner og strategier, og der iveerkszttes en rakke initiati-
ver.

Baggrunden for at innovation kommer pa dagsordenen i den
offentlige sektor er en oplevelse af, at bestemte udfordringer stiller
betydelige krav til nytenkning og forandring i den offentlige sektor
for at sikre, at det offentlige udgiftsniveau ikke eksploderer (Forsk-
nings- og Innovationsstyrelsen 2008: 11-12; Serensen og Torfing
2012: 25). Her kan navnes demografiske @ndringer (Bason 2007;
Forsknings- og Innovationsstyrelsen 2008: 11) og stigende krav fra
samfundet til god og effektiv service. Dette trakker den offentlige
sektor 1 en mere eftersporgselsorienteret retning. Ligeledes stiller
globaliseringen og malsztningen om at styrke den strukturelle kon-
kurrenceevne krav til en offentlig sektor, som gar forrest i kampen
for et kreativt samfund, der kan finansiere fremtidens velfard (So-
rensen og Torfing 2012: 26).

Vi kan forsta ud fra ovennavnte, at innovation er noget, der skal
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lose problemer, selvom det ikke er klart, hvordan det narmere be-
stemt skal foregd. At innovation er blevet et fokusomrade i den of-
fentlige sektor siger ikke i sig selv sd meget om, hvad det nermere
bestemt gir ud pa. Si lad os se, hvordan innovation defineres.

Innovation og det offentlige

Det er kendetegnet ved den danske innovationsdagsorden, at man
bruger begreber fra den okonomiske innovationsteori til at definere
innovation i den offentlige sektor. I °Strategi for styrket innovation 1
den offentlige sektor’ (2008) prasenteres definitionen:

Innovation er implementeringen af et nyt eller vasentligt forbedret
produkt (vare eller tjenesteydelse), proces, markedsforingsmetode
eller vasentlig organisatorisk zndring. Innovationer er resultater af
bevidste planer og aktiviteter rettet mod en forbedring af virksomhe-
dens produkter, processer, valg af markedsforing eller organisering.
Innovationer kan tage udgangspunkt i ny viden og teknologi, men
kan ogsa vaere kombinationer af, eller nye anvendelsesmuligheder for,
eksisterende viden og teknologier (Forsknings- og Innovationsstyrel-
sen 2008:8).

Denne definition, der bygger pa Schumpeter, bruges af OECD iin-
novations-statistikker. Den er oprindeligt udarbejdet med udgangs-
punkt i private virksomheder, hvilket er helt tydeligt, nar man ser,
hvilke fornyelser, man tenker som innovation. Det er tydeligt, at vi
her har at gore med overforsel af et begreb om forandring og for-
bedring fra en privatokonomisk til en offentlig og politisk kontekst.
Ved en gennemgang af litteraturen om innovation i den offentlige
sektor vil man ogsd se, at begrebet ikke er losrevet fra sin kontekst
1 det virksomhedsokonomiske teoriunivers og at der er meget fa
forsog pé at definere et offentligt innovationsbegreb (Langergaard
2011), selvom det retferdigvis skal siges, at der er et stigende fokus
pa behovet for et offentligt innovationsbegreb (ecksempelvis Jaeger
2009; Serensen og Torfing 2012). Og det er bestemt heller ikke alle
innovationsbegtreber, der tager afset i Schumpeter. Eksempelvis
definerer Serensen og Torfing (2012) innovation som en mere eller
mindre intenderet og proaktiv proces, som udvikler, implemente-
rer og spreder nye og kreative idéer, der skaber en kvalitativ for-
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andring i en given kontekst (Serensen og Torfing, 2012: 29). Ved
at fremhaeve, at konteksten er vasentlig tages ogsa forbehold for,
at innovation kan vare noget bestemt i en offentlig kontekst, men
der gives ikke noget systematisk bud pé, hvordan den demokratiske
kontekst spiller en rolle for, hvordan vi i normativ forstand skal
forstd offentlig innovation. Der legges dog op til, at en evaluering
af en konkret innovations positive eller negative udfald skal foreta-
ges af alle de berorte og relevante samarbejdspartneres opfattelse
af resultatet (Sorensen og Torfing 2012: 30). Dette er et vaesentligt
kriterium for vurderingen af konkrete innovationsaktiviteter, men
det siger ikke s meget om, hvordan et begreb om offentlig innova-
tion kan forholde sig til en udvikling af den offentlige sektor i mere
generel forstand og som en udvikling, hvor det demokratiske har
en fundamental betydning,

Ofte defineres innovation i den offentlige sektor dog med ud-
gangspunkt i Schumpeters innovationstypologi (for eksempel
Bason 2007; Koch and Hauknes, 2005, Halvorson et al. 2005; Hart-
ley 2005; Windrum 2008). Der presenteres forskellige innovati-
onstyper, eksempelvis produktinnovation, serviceinnovation, pro-
cesinnovation, organisatorisk innovation, administrativ innovation,
politikinnovation, og demokratiinnovation. Her kobles typerne po-
litikinnovation og demokratiinnovation oftest pa som ’add-ons’ til
en mere traditionel innovationstypologi (Langergaard 2012), men
det er ikke typer, der er begrebsligt veludviklede pa en sidan made,
at der er nogen bud pd hvordan eksempelvis demokratiinnova-
tion konkret kan forstds (Bason 2007; Langergaard og Carstensen,
2014). Denne made at definere innovation fokuserer pa genstanden
for fornyelse snarere end pd rammerne for fornyelsen eller pa den
veerdi, der skabes. Det kan vere et skridt pa vejen at abne op for nye
omrader eller genstande for fornyelse, sisom offentlige services
frem for kun kommercielt udbudte services. Men hvis man blot fyl-
der nye typer pa, forholder man sig grundleggende ikke til de for-
udsatninger og antagelser, som det innovationsbegreb, man byg-
ger videre pa, hvilker pd. Derfor kan sidanne definitioner betragtes
som enten for snaxvre, upracise eller som decideret malplacerede
1 en offentlig kontekst, da de netop som udgangspunkt knytter sig
til forandringer, der skaber konkurrencedygtiched pa markedet og
forer til skabelse af okonomisk, kommerciel verdi frem for demo-
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kratiske, almene anliggender. Som et overordnet forandringsbegreb
for den offentlige sektor er det primare problem, at den ikke rum-
mer offentlige og demokratiske dimensioner. Umiddelbart er det
derfor yderst vanskeligt at se, hvordan sidan en forstdelse af in-
novation skulle kunne understotte en udvikling, hvor den offentlige
sektor arbejder pa at blive bedre til at varetage almene anliggender
pa en demokratisk legitimeret made. Jeg er af den overbevisning,
at det er utilstrackkeligt som bud pa et innovationsbegreb, at man
fremhaver, at den pagzldende kontekst skal tages i betragtning.
Det mi indebare et mere substantielt bud pa, hvordan det offentlige
spiller en rolle for et overordnet forandringsbegreb for sektoren.
Jeg mener derved, at man er kommet et stykke ad vejen, men at
man ma vere mere radikal 1 sit forseg pd at definere et specifikt of-
fentligt innovationsbegreb.

Forsknings- og Innovationsstyrelsens strategi for innovation i den
offentlige sektor (2008) understreger, at innovation i den offentlige
sektor ma skabe vardi pa mindst én af fire parametre:

1. Oget effektivitet i offentlige processer og ydelser

2. Bedre kvalitet i offentlige serviceydelser til virksomheder og
borgere

3. Styrket demokrati, legitimitet og retssikkerhed i samfundet
4. Storre medarbejdertilfredshed gennem dynamiske og attrak-
tive arbejdspladser der fremmer rekruttering og fastholdelse af
medarbejdere

Vi finder andre steder lignende eksempler, hvor innovation i den
offentlige sektor skal skabe vardi pd flere forskellige bundlinjer
(Bason 2007; Carstensen 2010). Dette kan betragtes som et forsog
p4 at tilpasse begrebet til den offentlige kontekst. Ved at se pa disse
parametre kommer der fokus ogsd pa den vaerdi, der skabes og ikke
blot pa, hvad der fornyes. Disse bestrabelser pd at tilpasse begreber
er et godt udgangspunkt for at diskutere, hvordan vi kan tenke et
innovationsbegreb der understotter det offentliges demokratiske
og politiske aspekter. Nummer 1 og nummer 4 vil jeg ga let hen
over, da jeg ikke betragter disse innovationsmél som sarligt knyttet
til det offentlige. Det skal ikke forstas sadan, at jeg ser innovation i
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den offentlige sektor som noget, der er afgrenset fra disse, men jeg
betragter ikke en diskussion af disse som det bedste udgangspunkt
for at pracisere et offentligt innovationsbegreb. Jeg vil i stedet ga
mere i dybden med nummer 2 og 3. Den vardi eller fornyelse, som
offentlig innovation kan skabe, ma tenkes ligesa kompleks og po-
litisk bestemt som de almene goder, som den offentlige sektor be-
skeftiger sig med.

Bedre kvalitet i offentlige serviceydelser til
virksomheder og borgere

Gennem en diskussion af kvalitet i serviceydelser som mal for in-
novation 1 den offentlige sektor vil jeg forsege at udpege noget
specifikt for den offentlige sektor. Skal den offentlige sektor vare
innovativ i den forstand, at den skal levere bedre kvalitet 1 service-
ydelserne? Ja, det skal den umiddelbart, men her er det vasentlig at
tydeliggore det seregne ved netop at hojne kvaliteten af de offentlige
serviceydelser. Innovation, som har til mal at udvikle, forny eller
forbedre services, tenkes i de fleste tilfazlde som en form for bru-
gerdreven innovation. Brugerdreven innovation kan forstas pa flere
forskellige mader, og brugeren kan begrebsliggores pad flere mader,
for eksempel som stakeholder (Hartley 2005), forbruger, med-pro-
ducent (King and Martinelli 2005: 2), borger eller klient.

Det egentlig interessante her er, at brugerne af offentlige ser-
vices er borgere (og i nogle tilfzlde virksomheder). Og ligeledes
er det interessante sporgsmal, hvad det vil sige at udvikle kvalitet i
netop offentlige services, nar vi betragter den offentlige sektor som
beskrevet ovenfor, som politisk institution. Her har de teorier og
metoder, som er udviklet med henblik pd kommercielle services
deres klare begrensninger. Men vi ser flere eksempler p4, at begre-
ber om brugerdreven innovation i den offentlige sektor er inspire-
ret af brugerinddragelse i den private sektor.

Brugerdreven innovation kom for alvor pa dagordenen i Dan-
mark med Erhvervs- og Byggestyrelsens "Program for Brugerdre-
ven Innovation’ fra 2007 der med en drlig ramme pa 100 mio. kro-
ner stottede projekter i den private og offentlige sektor med fokus
pa produkter, der imedekom kunders og borgeres behov og ensker.
Her handlede brugerdreven innovation om:
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[...] at udvikle nye produkter eller ydelser pa baggrund af en syste-
matisk inddragelse af brugernes behov. Brugerdreven innovation er
andet og mere end tilfredshedsundersogelser og fokusgrupper, hvor
brugerne sporges direkte. Fokus i brugerdreven innovation er isar
pa at afdakke ikke-erkendte eller fremtidige behov og prioriteringer.
(Sekretariatet for Ministerudvalget 2007: 1).

I regeringens kvalitetsreform fra 2007 er brugerdreven innovation
defineret som udviklingen af nye produkter og services pa grund-
lag af en systematisk afdakning af brugernes behov og ensker (Re-
geringen 2007: 96). I disse eksempler betragtes borgerne som en
bruger med onsker og behov, som den offentlige sektor skal af-
daxkke.

Set fra et demokratisk perspektiv indebzrer disse begreber om
borgeren som bruger nogle problemer, der henger sammen med
forskellen pi offentlige og private services og med forskellen pa
borgere og kunder. Offentlige services har ikke til formal at mede
private, subjektive praferencer hos borgerne, som de services, der
leveres via markedet. De har til formal at tilgodese netop de al-
mene og offentlige anliggender, som defineres som politiske i den
politiske offentlighed. De anliggender, der menes at gzlde alle
samfundets borgere, sisom uddannelse, sundhed, sikkerhed mv.
Selvom disse udmeonter sig i services, der leveres til samfundets
individer har de ikke en privat, subjektiv og individuel karakter,
som private services har. De har en politisk og almen dimension.
Dette ses ligeledes ved, at borgerne star i forhold til den offentlige
sektor gennem forskellige rettigheder (Marshall 2003), hvor man
ofte taenker pa de sociale rettigheder, nar det handler om offent-
lige serviceydelser. Ved at fremstille borgeren som en stakeholder
hvis behov skal medes, fir vi en idé af personen som forst og
fremmest barer af interesser (Pedersen 2011: 191), og derved bli-
ver den offentliges sektors opgave en helt anden. Behov og inte-
resser, som kan afdaxkkes af den offentlige sektors medarbejdere
i brugerdrevne innovationsprocesser er for-politiske, private og
subjektive, og derved langt fra de almene anliggender, som den
politiske offentlighed retter sig mod. Selvom nogle services rettes
mod den enkelte borger, kan forbedret kvalitet stadig kun forstas
i forhold til almene kriterier sisom retferdighed, eller som noget
der understotter borgernes gode liv. Elevens uddannelse i skolen
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handler for eksempel ikke nodvendigvis blot om den enkeltes fer-
digheder, men ligeledes om skolen som et dannelsesfallesskab for
borgerne. Ligeledes er behandlingen af den enkelte borgers skat-
tesag bundet op pa en retssikkerhed, der betyder at alle borgeres
skattesager behandles efter de samme principper (se ogsa Langer-
gaard og Carstensen 2014). Ved at overse disse aspekter sker en
afpolitisering, som ligeledes frakobler den offentlige sektor de-
mokratiske input. Vi gir fra en borger, der maske nok pa sin vis
kan ses som en klient i modet med det offentlige (se eks. Fraser
1985; Habermas 1996), men som ikke desto er berettiget til of-
fentlige services som borger med rettigheder, til en bruger i mere
generisk og apolitisk forstand. Borgeren er som klient maske nok
privatperson i én forstand, men hvis borgeren som bruger skal
deltage i udvikling eller design af offentlige services ma denne
tage en rolle, der ligeledes rummer offentlige aspekter. Eksempel-
vis fra et deliberativt perspektiv indgi i en diskurs om udviklingen
af disse services, hvor det bliver klart, at det er borgernes falles
samfundsmassige institutioner og deres opgavelosninger, der er
pa spil.

Sa nar vi skal forsta innovation som forbedring af kvaliteten af
offentlige services kan man skelne mellem forskellige tilgange til
borgerinddragelse: P4 den ene side de ovenfor kritiserede tilgange,
der er inspireret af privat serviceinnovation og som har et indivi-
dualiseret perspektiv pa borgeren, som én der skal have opfyldt
subjektive private behov; pa den anden side deliberative tilgange
til deltagelse, hvor personer gennem diskussion nar en konsensus
om losninger pa falles anliggender, eller afklarer normer og etiske
sporgsmal, der har med de offentlige services at gore. Der findes
en lang tradition for demokratisk brugerinddragelse inden for ek-
sempelvis socialt arbejde (Beresford 2002: 96; McLaughlin 2009: 3),
for offentlige horinger, og decentrale bruger-drevne bestyrelser i
offentlige institutioner, sisom bornehaver, skoler, mv. Det vil der-
for vaere muligt at udvikle den offentlige sektor gennem borgerdel-
tagelse, der er langt mere demokratisk 1 sit tilsnit, end de oven for
nevate cksempler pd brugerdreven innovation.

2014 - NUMMER 69

185



186

LUISE LI LANGERGAARD

Styrket demokrati, legitimitet og retssikkerhed

Man moder sjzldent begreber som legitimitet og retssikkerhed i
innovations-litteraturen, og de fi steder de nzvnes, gives der ingen
mere pracise svar pd, hvordan vi skal forstd dem. Christian Bason
navner, at der er en serlig udfordring ved at definere denne type
innovation (som han kalder demokrati-innovation), idet der ikke er
konsensus om, hvordan man maler styrket demokrati (Bason 2007:
57). Miske er det forklaringen pa, at stort set ingen forsoger at defi-
nere det nermere. Det kan ogsa forklares med, at innovationsforsk-
ningen tilstraeber at vaere politisk og normativt neutral og verdifri
og derfor ikke beskaftiger sig med demokrati og rettigheder. Noget
andet interessant er, at disse verdier rammer ned i de modsatret-
tede krav til den offentlige sektor til pa den ene side at vare inno-
vativ, nyskabende og dynamisk og pd den anden side at vare sta-
bil, forudsigelig og opretholde procedurer, der sikrer en konsistent
sagsbehandling, Forskerne Eva Serensen og Jacob Torfing, som har
medvirket til at sztte offentlig innovation pd den danske dagsorden,
navner da ogsa, at der er nogle bestemte krav til retssikkerhed, of-
fentlighed og kontrol i den offentlige sektor og at den offentlige
sektor er forankret 1 en rackke vaerdier som stabilitet, dbenhed og li-
gebehandling, ”som i nogle tilfxlde hindrer innovation” (Serensen
og Torfing 2012: 27).
Sporgsmalet er, om det er en rimelig made at anskue det pa, at
“vaerdier om ligebehandling og abenhed” hindrer innovation, eller
om det snarere kan betragtes som en ureflekteret overforsel at ind-
sigter fra innovationsteorien. Vil nye tilgange til styrkelse af ligebe-
handling og abenhed ikke i sig selv kunne tenkes som innovation? |
innovationsteorien er en af de mest udbredt accepterede sandheder,
at innovation star 1 modsatning til bureaukrati (eksempelvis Burns
and Stalker 1994), hvilket for fortalerne for New Public Manage-
ment fir den implikation, at alt der er forbundet med den offentlige
sektor betragtes som rigidt, ineffektivt og dysfunktionelt (Osborne
and Gaebler 1992). Bureaukratiet er meget udskaldt, men kan ikke
desto mindre betragtes som en organisationsform, hvor bestemte
strukturer og etiske veardier sikrer ligebehandling, retssikkerhed,
stabilitet og upartisk sagsbehandling (se eks. du Gay 1994). Og
disse er vassentlige for at den offentlige sektor kan sikre legitimitet
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og retssikkerhed. Hvis vi ser bort fra de eksisterende markedsoriente-
rede begreber om innovation og i stedet teenker pa innovation som en
form for udvikling, der skal styrke den offentlige sektor i sit virke som
netop offentlig sektor, vil nye og forbedrede bureaukratiske procedu-
rer ogsa kunne betragtes som innovation. Det viser, at vi er nedt til at
tenke ud over de gengse definitioner og indsigter, hvis vi skal kunne
overfore begrebet til den offentlige sektor.

Konklusion: Der er brug for et
offentligt innovationsbhegreb

Pa sporgsmilet om den offentlige sektor skal vare innovativ, er svaret,
at det kommer an pa, hvordan vi definerer innovation. De begreber,
der overtages fra den traditionelle innovationsteori handler om kom-
mercielle innovationer og udvikling af produkter og services til et mar-
ked. Hvis man blot overforer disse begreber til den offentlige sektor
bliver det problematisk fra et demokratisk perspektiv, da de definerer
innovation, som noget, der gor en skonomisk forskel og som udvik-
ling af services, markeder eller produkter, hvilket ikke understotter den
offentlige sektors demokratiske forpligtelser. Vi har set, at der kun i
meget begranset omfang er gjort seriose forsog pd gentenke innovati-
onsbegrebet pd en made, som tydeliggor hvordan vi skal forsta de de-
mokratiske aspekter ved den offentlige sektor i forbindelse med begre-
bet. Anken i artiklen gar derved pa, at nok er der en opmarksomhed
omkring at den offentlige sektor opererer under nogle andre betingel-
ser end den private, men der synes ikke for alvor at vaere anledning til
mere radikal nytenkning af innovationsbegrebet — snarere synes svaret
at vere mindre justeringer eller tilfojelser.

Hyvis vi tager udgangspunkt i innovation i mere bred (og ikke nod-
vendigvis okonomisk) forstand som en form for fornyelse eller frem-
skridt, kan det godt defineres pa en méde, som er bedre tilpasset den
offentlige sektors rolle og demokratiske dimensioner. Her bliver det
jo netop sporgsmalet, hvad det vil sige at udvikle pa den offentlige
sektor, og om begrebet skal vaere et mere overordnet udviklingsbegreb,
som det er inden for den okonomiske innovationsteoti. For at det kan
vare et begreb, der adskiller sig fra blot forandring, ma det kvalifice-
res yderligere og her er en endnu mere vidtrekkende udvikling af be-
grebet noedvendig, som erstatter det okonomiske, markedsorienterede
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grundlag i innovationsteorien med et demokratiteoretisk grundlag,
Den ikke-okonomiske innovationsteori arbejder med et begreb om
innovation som social forandring og somme tider som noget, der
skaber social vaerdi, men vi kan blive mere pracise end det ved at
inddrage demokratiteoretiske begreber og idéer.

Gennem en diskussion af nogle af de forskellige parametre,
som innovation i den offentlige sektor siges at skabe vardi pd, kom
jeg nzrmere pd, hvordan man kan tenke offentlig innovation. Jeg
satte iser fokus pa oget kvalitet i serviceydelser som mal for offent-
lig innovation, fordi det her er vasentligt at vere pracis omkring
hvad kvalitet i offentlige services vil sige. Ved at pracisere dette
kommer man tattere pa at forsta behovet for et offentlige innova-
tionsbegreb. Det ma indebare, at man tager med i betragtning, at
offentlige services handler om almene anliggender, der er politiske
og som legitimeres som offentlige og almene gennem den offent-
lige menings- og viljesdannelse i den offentlige sfare. De kan ikke
reduceres til for-politiske og private interesser eller behov, uden at
der er risiko for tab af den demokratiske forankring, Det betyder,
at deliberative deltagelsesmetoder er mere passende for udvikling
af offentlige services end markedsinspirerede metoder til bruger-
dreven innovation. Pointen er her ikke at afgranse den politisk-de-
mokratiske samtale til udelukkende at handle om bestemte aspekter
ved den offentlige sektor og derved afgraense innovation til kun at
handle om serviceudvikling eller retssikkerhed. Principielt ma der
veere rum for, at de anliggender, der gores til genstand for offentlig
deliberation, valges af deltagerne selv. I den forstand knytter defi-
nitionen af det offentlige an til en procedural sondring mellem pri-
vat of offentlig, altsa sdledes at det ikke pa forhdnd er givet hvilke
anliggender, der er private og offentlige henholdsvis. Det afgores
gennem den offentlige samtale. Borgerne kan saledes inddrages 1
overvejelser om effektivitet ligesom man vil kunne lave innovative
tiltag med henblik pa at forbedre arbejdsforholdene for offentligt
ansatte, eksempelvis under inddragelse af medarbejderne selv.

Der er i artiklen blevet argumenteret for, at vi ma gore op med
etablerede indsigter fra innovationsteorien, at stabilitet og bureau-
kratiske procedurer per se er i modsatning til innovation. Det er
vaesentligt for den offentlige sektors legitimitet og for, at den kan
garantere retferdighed i sagsbehandlingen, at den udferer sin prak-
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sis 1 overensstemmelse med faste procedurer og regler. Disse regler og
procedurer understottes netop af bureaukratiet. Bureaukrati kan der-
for ogsd understotte innovation i legitimitet og retssikkerhed, hvis man
finder nye mader at sikre disse.

Som udgangspunkt er speorgsmalet, hvordan de udviklinger, vi be-
tegner som innovation, undgér at blive frakoblet det politiske. Hvis
innovation reduceres til udelukkende tekniske elementer/losninger,
og derved erstatter politiske valg i forhold til fordeling og retticheder,
ender det som ansvarsfraleggelse fra politisk side. Hvis losningen for
fremtidens offentlige sektor udelukkende bliver et administrativt inno-
vationsarinde, risikerer vi et demokratisk tab. Si vil innovation som
losning péa globaliseringens, demografiens og den kraevende befolk-
nings udfordringer ligge inden for idéen om “nedvendighedens poli-
tik”, der satter en diskurs om, at der er samfundsmassige problemer
til hvilke, der findes bestemte losninger, som man er ’nodt til” at gen-
nemfore for at komme problemet til livs. Den nedtoner, at der i politik
altid er alternativer, og at det handler om pd demokratisk vis at drofte
og argumentere for disse forskellige alternativer (Steen 2013). Innova-
tion i den offentlige sektor kan indskrive sig i denne form for politik,
der reelt set er en afpolitisering og en frakobling af de politiske insti-
tutioner fra den politiske offentlighed, hvis ikke vi genteenker begrebet.

Et offentligt innovationsbegreb ma derfor eksplicit forholde sig
til demokratiske dimensioner ved den offentlige sektor og til begre-
ber som demokrati, rettigheder og retssikkerhed. Det betyder, at en
offentlig innovationsteori ogsd ma bevage sig ud over at vare verdifri
socialvidenskab og 1 stedet ma forholde sig til disse begreber som nor-
mative, politisk filosofiske begreber. Det betyder, at man ma leve med
den flertydighed, der er i disse begreber, og at man indlader sig pa at
ville debattere og argumentere for, hvordan vi narmere bestemt skal
forstd en udvikling af de offentlige institutioner, der er mere demokra-
tisk og som styrker den offentlige sektors evne til at beskaftige sig med
almene, politiske anliggender.
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