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politica, 47. arg. nr. 4 2015, 541-560
Lena Brogaard
Drivkrafter og barrierer i offentlige-
private innovationspartnerskaber (OPI)
pa sundheds- og 2ldreomradet
i Danmark

Hvilke drivkrefter og barrierer er afggrende for at opné innovation i offentlige-
private innovationspartnerskaber (OPI) pa velferdsomradet? Med empirisk afset
i et komparativt casestudie af fire OPI-projekter pa sundheds- og @ldreomridet
i Danmark undersoger artiklen betydningen af eksogene, institutionelle og sam-
arbejdsprocessuelle faktorer i OPIL. Analysen viser, at i de cases hvor innovation
er opndet, er en eksogen barriere som udbudsreglerne hdndteret gennem ledelse
af samarbejdet og tillidsbaserede relationer, mens institutionel risikovillighed, op-
bakning og investeringsvilje i samspil med en samarbejdsproces baseret pa fel-
les formal, tillid og ildsjele har bidraget til udvikling og implementering af nye
losninger.

I forleengelse af de senere srs forvaltningstrends som New Public Management
(NPM) og netvarksstyring er der kommet fokus pd samarbejde og partnerska-
ber som en del af en bredere udvikling, hvor komplekse problemer kalder pa
kompetencer og ressourcer pé tvers af den offentlige og private sektor (Hartley,
2005; Moore og Hartley, 2008). Denne udvikling kan i hej grad tilskrives de
udfordringer, som velferdsstaten stir over for. Udsigter til en voksende @ldre-
befolkning og begrensede offentlige ressourcer (Pierre og Peters, 2000: 54)
har skabt et behov for tvarsektorielt samarbejde som en ny méde at udvikle
velferdsydelser pd (Weihe et al., 2011), ikke mindst pé velferdsomrider som
sundhed og @ldrepleje hvor ressourceudfordringer og kompleksitet i koordina-
tion og opgaver i stigende grad gor sig geldende. Den traditionelle hierarkiske
styringsmodel og NPM-zraens fokus pa privatisering og udlicitering er siledes
blevet suppleret med partnerskaber og samarbejde mellem offentlige og private
aktorer som en metode til at effektivisere og innovere den offentlige sektor (Eg-
gers og Singh, 2009; Torfing, 2012).

Erfaringer med partnerskaber og innovationsorienteret samarbejde mellem
offentlige og private aktorer er blevet belyst i bade den danske og den internati-
onale forvaltningslitteratur. Det indebarer udviklingen fra det statscentrerede
hierarki til markedsgerelse af den offentlige sektor og mere netverksbaserede
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styringsmodeller, hvor beslutninger treffes og implementeres i netverk ken-
detegnet ved forskellige offentlige, private og civilsamfundsakterer (Serensen,
2013; Serensen og Torfing, 2008). Som en del af denne udvikling beskzftiger
en voksende litteratur sig med offentlige-private partnerskaber (OPP), der har
belyst bade formelle og uformelle aspekter i organiseringen af OPP-projekter,
herunder risikodeling (Grimsey og Lewis, 2002), regulering (Christensen og
Petersen, 2010), tillid (Edelenbos og Klijn, 2007), effektivitet (Hodge og Gre-
ve, 2007) og offentlige verdier (Reynaers, 2014). Inden for litteraturen om
offentlig innovation finder vi endvidere begrebet samarbejdsdrevet innovation,
som er et udtryk for en begyndende teoriudvikling orienteret mod at analy-
sere, hvordan samarbejde pé tvers af sektorielle og organisatoriske granser kan
skabe innovation i den offentlige sektor (Serensen og Torfing, 2011; Hartley,
Serensen og Torfing, 2013).

I dette krydsfelt mellem litteraturen om partnerskaber og innovation er der
imidlertid aspekter, som kun i begrenset omfang er blevet belyst. Det drejer
sig om en relativt ny men allerede udbredt samarbejdsmodel pé velferdsomra-
det betegnet offentlige-private innovationspartnerskaber (OPI), som inden for
de senere r har vundet ind pa sével den politiske dagsorden som i den kom-
munale og regionale forvaltningspraksis. Mere specifikt kan et OPI defineres
som et samarbejde mellem offentlige og private parter om at innovere de of-
fentlige velfeerdsydelser ved at udvikle nye teknologier og services (Weihe et al.,
2011; Dittmer, Christiansen og Kierkegaard, 2009). Til forskel fra et OPP, som
ofte er en langvarig, kontraktbaseret partnerskabsaftale med en klar deling
af ansvar og risici (Klijn og Teisman, 2003: 137), er OPI en bred betegnelse
for innovationsorienterede og mindre formaliserede udviklingspartnerskaber
(Evald et al., 2014: 34). Den hidtil begrensede forskning om OPI har primaert
belyst samarbejdsprocessen (Nissen, Evald og Clarke, 2014) samt de juridiske
(Inden og Olesen, 2012) og sektorspecifikke rammer (Gallouj, Rubalcaba og
Windrum, 2013). Derimod mangler der viden om, hvad der hemmer eller
fremmer opndelsen af innovation i OPIL. Pa den baggrund er formélet med
artiklen at undersoge, hvilke drivkrefter og barrierer der er afgorende for at opnai
innovation i offentlige-private innovationspartnerskaber pa velferdsomradet for
at skabe en bedre forstaelse for, hvilke faktorer der pavirker de innovative re-
sultater i et udviklingsorienteret offentlig-privat samarbejde.

Artiklens empiriske afszt er et komparativt casestudie af fire OPI-samarbej-
der inden for sundhedsomradet og @ldreplejen, hvor OPI er mest udbredt (Bro-
gaard og Petersen, 2014). OPI-casene er valgt ud fra et princip om gentagelse
(Yin, 2009: 51), og siledes at de repraesenterer variation i forhold til, om der
er opndet innovation eller ¢j (Seawright og Gerring, 2008: 300) for at kunne
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udforske, hvilke forhold der er henholdsvis til stede og ikke til stede pa tvars af
cases og omrider. Innovation forstds her som udvikling og implementering af
nye idéer, objekter og praktikker (Hansen og Jakobsen, 2013), hvormed inno-
vation indebearer, at de udviklede losninger omsettes i praksis (Rogers, 1995:
172). Dette er en fortolkning af Hansen og Jakobsens definition af offentlige
organisationers innovationsprocesser, idet innovation i OPI indebarer bade of-
fentlige og private aktorer, der indgar i udviklingen af tekniske og administra-
tive lgsninger (Dittmer, Christiansen og Kierkegaard, 2009).

Artiklen starter ud med at introducere analyserammen, som udledes af lit-
teraturen om innovation og samarbejde. Dernzst presenteres designet for det
komparative casestudie samt metoden for indsamling og behandling af data.
Endelig folger selve analysen af OPI-casene pd sundheds- og @ldreomradet.
Artiklen afsluttes med en diskussion og konklusion af analyseresultaterne.

Analyseramme: OPI i krydsfeltet mellem innovation og
offentlig-privat samarbejde

Der er efterhinden en omfattende litteratur om innovation og samarbejde mel-
lem forskellige typer offentlige, private og civilsamfundsakterer. Hvis vi starter
med et bredt perspektiv pd innovationsforskningen, var omdrejningspunktet
tidligere den private sektor, men der er i stigende grad kommet fokus pa bade
offentlig og privat innovation (se fx Rogers, 1995), og den relativt nye men
voksende litteratur om innovation i den offentlige sektor (Meijer, 2014: 200)
beskeftiger sig i vid udstrekning med drivkrefter og barrierer samt udbre-
delsen af innovation (Hansen og Jakobsen, 2013: 247). Gar vi dybere ned i
innovationslitteraturen finder vi endvidere et mere specifikt teoretisk fokus pa
skabelsen af innovation gennem netvark og samarbejde, som kan bidrage med
indsigter i, hvilke faktorer der pavirker opnaelsen af innovation i OPIL.

De systembaserede teorier om innovation i den private sektor undersoger,
hvordan nationale innovationssystemer pévirker virksomheders aktiviteter
(Nielsen og Pedersen, 2013) gennem interaktion mellem institutioner og net-
verk, hvilket skaber lering og viden, som er afggrende for innovation (Lund-
vall, 2010). Den offentlige sektor har en central rolle i forhold til at sikre de
rette rammer for lering og videnudveksling gennem lovgivning og oprettelse
af forskningsinstitutioner (Lember, Kalvet og Kattel, 2011; Tidd, Bessant og
Pavitt, 1997). Systemperspektivet kan dermed bruges til at forstd innovations-
orienteret samarbejde i kontekst af de eksogene og institutionelle arenaer, det
udspiller sig inden for (Torfing, Serensen og Aagaard, 2014: 55).

Inden for den begyndende teoriudvikling om samarbejdsdrevet innovation
har en razkke forskere taget skridtet videre med antagelser om, at samarbejde
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pa tvers af den offentlige, private og civile sektor skaber innovation (Bom-
mert, 2010; Torfing, Serensen og Aagaard, 2014). Teorierne tager hgjde for
biade dynamikker i og ledelse af selve samarbejdsprocessen og peger pa nedven-
digheden af at belyse institutionelle betingelser som kulturer og normer samt
eksogene faktorer som samarbejdstraditioner (Larsen og Loéfgren, 2013: 312;
Serensen og Torfing, 2011). Der har dog primert varet gennemfort underse-
gelser af offentlig-offentlige og offentlig-civilsamfundsrelationer (se fx Dorado
og Vaz, 2003; Torfing, 2012) og i mindre grad offentlig-privat samarbejde.

Fokus pa samarbejdsprocessen mellem offentlige og private akterer er deri-
mod omdrejningspunktet i litteraturen om offentlige-private partnerskaber
(OPP). OPP-litteraturen reprasenterer ikke en samlet teoriudvikling, og fokus
pa innovation er i sin vorden (se fx Bloomfield, 2006; Lember, Kalvet og Kat-
tel, 2011), men den netvarksorienterede tilgang til OPP handler om betydnin-
gen af bestemte faktorer som tillid og ledelse i samarbejdsprocessen, som skal
bidrage til at overkomme eksogene og institutionelle barrierer (Edelenbos og
Klijn, 2009; Klijn og Teisman, 2003).

De presenterede teoretiske perspektiver fra litteraturen kan strukeureres i
tre overordnede faktorer i en analyseramme for drivkrefter og barrierer i OPI,
hvor selve samarbejdsprocessen ikke kan betragtes isoleret set, men er indlejret
i nogle institutionelle rammer betinget af organisationernes kulturer, regler og
vardier, der samtidig er pavirket af eksogene systemiske faktorer som lovgivning,.
Denne strukturering af litteraturen finder genklang i Serensen og Torfings
(2011: 859) analyseramme for samarbejdsdrevet innovation, jf. figur 1 sidst i
teoriafsnittet, og i Winters implementeringsmodel (Winter og Nielsen, 2008:
18), om end sidstnevnte er orienteret mod implementeringsstudier af politik
og derfor ikke inddrages yderligere. De tre faktorer udfoldes nedenfor og op-

summeres afslutningsvist i en samlet analysemodel.

Eksogene faktorer

En grundantagelse i litteraturen om innovationssystemer og samarbejdsdrevet
innovation er, at de offentlige og private parters respektive institutionelle ram-
mer samt samarbejdsprocessen er pavirket af nogle eksogene, systemiske fakto-
rer som politik og lovgivning (Larsen og Lofgren, 2013; Nielsen og Pedersen,
2013). Lovgivning om offentlige indkeb (udbudsregler) og statsstotte udger i
vid udstrekning en eksogen faktor, som definerer rammerne for samarbejdet
i et OPI (Inden og Olesen, 2012). Fra et innovationssystemperspektiv kan of-
fentlige organisationer stotte innovation gennem udbud ved at signalere, hvad
der eftersporges i den offentlige sektor (Lember, Kalvet og Kattel, 2011: 87).
I den begrensede litteratur om OPI fremstir udbuds- og statsstetteregler dog
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i overvejende grad som en barriere for innovationssamarbejde (Olesen, 2013:
248). Tidligere studier af OPI viser, at udbudsreglerne kan hindre en offentlig
investering i den udviklede losning, hvis virksomheden vurderes at have faet
bestemte konkurrencefordele — eller at risikoen herfor pavirker samarbejdspro-
cessen (Lund og Vaaben, 2014). Samtidig har offentlige indkebsmyndigheder
ikke altid kompetencerne til at anvende udbudsreglerne i innovationsgjemed
(Dittmer, Christiansen og Kierkegaard, 2009: 241). Andre undersogelser af
OPI peger derudover p4, at pulje- og fondsfinansiering er en vaesentlig eksogen
faktor, idet nogle projekter er afthaengige af udefrakommende finansieringsmu-
ligheder, men finansieringsvilkarene tager samtidig tid og ressourcer fra den
egentlige innovationsproces (Erhvervs- og Byggestyrelsen, 2009; Weihe et al.,
2011).

Institutionelle betingelser

De deltagende organisationer i et samarbejde kommer fra forskellige institu-
tionelle kontekster og reprasenterer dermed bestemte regler, vardier og kul-
turer (Klijn og Teisman, 2003; Koppenjan, 2005: 142; Torfing, 2012). Det
er faktorer, der er med til at strukturere interaktionen og definere parternes
kapacitet for samarbejde (Bommert, 2010: 28), og som samtidig er pavirket af
de eksogene faktorer (Serensen og Torfing, 2011). Institutionelle barrierer for
innovation er ofte blevet associeret med blandt andet bureaukrati (Jakobsen,
2013), eller hvis offentlige aktorers veerdimessige hensyn forer til risikomini-
merende strategier og kontrol i et partnerskab (Klijn og Teisman, 2003: 144).
I et svensk studie af innovationsorienterede OPP-projekter finder Fogelberg og
Thorpenberg (2012: 355), at akterernes forskellige institutionaliserede opfattel-
ser af en udviklingsproces er en afggrende udfordring. Der er siledes ofte fokus
pa institutionelle barrierer for innovation i den offentlige sektor, men der er
ogsa undersogelser, som peger pd, at bureaukratiets specialisering og arbejdsde-
ling er drivkrefter for innovation (Jakobsen, 2013). Tilsvarende kan der vere
modsatrettede tendenser som pévist i et studie af slovenske offentlige-private
innovationsnetverk, hvor de private parters fleksibilitet og det offentliges le-
gitimitet fremmer innovation, mens en felles risikoavers kultur modarbejder
innovation (Bucar, Stare og Jaklic, 2013).

Samarbejdsproces

Et samarbejde er baseret pa nogle sociale processer mellem individer, hvor-
for faktorer som engagement (Sundbo, 2013), felles mil (Alam, Kabir og
Chaudhri, 2014) samt tillid og ledelse (Klijn og Teisman, 2000) er vigtige
forudsetninger. Tillid implicerer, at hver part forventer, at den anden traffer
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beslutninger med begges interesser for gje, og at parterne derfor tor tage de
nedvendige risici (Edelenbos, Klijn og Steijn, 2007; Greve og Ejersbo, 2002).
Nissen, Evald og Clarke (2014) finder, at en tillidsbaseret samarbejdsstrategi
fordrer videndeling blandt en meget heterogen samarbejdsgruppe, og at afkla-
ringen af formil og skabelsen af en falles kontekst er vesentlig i et OPI, der
er preget af usikkerhed, og hvor den endelige losning ikke altid er kendt pa
forhand. Ledelse inddrages her i operationaliseringen af samarbejdsprocessen,
men det kan ogsi betragtes som metastyring (Serensen og Torfing, 2011), der
skal bidrage til at overkomme eksogene og institutionelle barrierer i samar-
bejdsprocessen. Ledelse fremmer processen og varetager den kompleksitet, som
et samarbejde mellem forskellige aktorer indebarer (Klijn og Teisman, 2000).
Fuglsang (2013) konkluderer eksempelvis, at ledelse af samarbejde er afge-
rende for udviklingen af tillid i et offentlig-privat innovationsnetvark, mens
Edelenbos og Klijn (2009) i et studie af ledelse i OPP finder en positiv sam-
menhzng mellem en proces-orienteret ledelsesstil og resultatopfattelsen.

Figur 1 skitserer samspillet mellem de eksogene, institutionelle og samar-
bejdsprocessuelle faktorer i en samlet model, der vejleder analysen i artiklen, og
eksemplificerer herunder specifikke faktorer som lovgivning, kulturer og tillid,
der kan udgere drivkrefter eller barrierer for innovation. Se endvidere tabel
S1 i det supplerende materiale for en kildeoversigt til udledning af faktorerne.

Figur 1. Analyseramme til at underspge innovation i OPI

INSTITUTIONELLE BETINGELSER
(organisatorisk kapacitet for

samarbeijde):

EKSOGENE
FAKTORER: Bureaukrati, organisatoriske

lovgivning om veerdier, (risikovillig eller

offentlige indkeb avers) kultur
og statsstette,
finansiering \L
SAMARBEJDSPROCES: Udvikling og
— tillid, engagerede individer, implementering of nye
Samarbejde initieres ledelse, faelles formal lzsninger
af behov/problem

Forskningsdesign og metode

Undersogelsen er et komparativt casestudie af fire OPI-samarbejder pé sund-
heds- og zldreomradet, hvor OPI er mest udbredt (Brogaard og Petersen, 2014).
Casestudierne er gennemfort som en struktureret sammenligning, hvormed de
samme sporgsmal er blevet appliceret pa samtlige cases for at sikre sammenlig-
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nelige interviewdata (George og Bennett, 2005: 67-72). Valg af cases er fore-
taget ud fra et princip om gentagelse pa tvars af de to velferdsomrader (Yin,
2009: 51), og saledes at casene reprasenterer variation i udfaldet (innovation)
(Seawright og Gerring, 2008: 300), jf. tabel 1. Denne eksplorative strategi har
til formél at undersoge, hvilke drivkrefter og barrierer der er henholdsvis til
stede eller ikke til stede pa tvars af cases og omréder.

Mere specifikt er caseudvalgelsen baseret pa definitionen af innovation som
praesenteret indledningsvis i artiklen, hvilket indebarer et implementerings-
kriterium som beskrevet i tabel 1. Dette er konkret vurderet ud fra, om de
udviklede lpsninger er taget i brug hos den offentlige part ud over samarbej-
dets afprovnings- og udviklingsperiode pa baggrund af tilgengelig informa-
tion, samtaler med projektdeltagere og sidenhen de gennemforte interview.
Casene reprasenterer forskellige typer OPI pa en rekke parametre, herunder
bide mere og mindre formaliserede OPI-samarbejder af varierende budget- og
aktorstorrelse. Pa sundhedsomridet er case 3 eksempelvis en del af et starre,
statsligt finansieret partnerskab, hvor case 4 er startet som et mindre, lokalt
samarbejde. Endvidere udspringer de af forskellige behov og innovationstyper
som produkt- og procesinnovation.

Dataindsamlingen bestar af semistrukturerede interview (Brinkmann og
Tanggaard, 2010: 37) med i alt 15 offentlige og private aktorer fordelt pi de fire
samarbejder. Antallet af informanter afspejler, at det er blevet prioriteret at in-
terviewe de noglepersoner, som besidder den relevante viden i forhold til forsk-
ningsspergsmal og analyseramme. Det indeberer serligt de projektansvarlige
fra de deltagende offentlige og private organisationer (se tabel 1). I intervie-
wene er de teoretiske faktorer i analyserammen blevet undersegt gennem en
rekke sporgsmil om erfaringerne fra samarbejdet (Brinkmann og Tanggard,
2010). Derudover er offentligt tilgengelige og udleverede projektdokumenter
som hjemmesider, e-mails og kontrakter blevet gennemgaet, hvilket primert
har bidraget med information om projektbaggrund og formelle rammer. Da-
tagrundlaget er dermed overvejende baseret pa projektdeltagernes subjektive
og muligvis divergerede vurderinger, hvilket der er forsogt taget hojde for ved
at sammenligne interviewpersonernes opfattelser af drivkrefter og barrierer.
Derudover er det indledningsvis i interviewsituationerne blevet understreget,
at bade gode og mindre gode erfaringer er vasentlige at belyse, siledes at kon-
flikter og udfordringer ikke udelades.

Der er anvendt teoretisk og udfaldsforklarende process tracing som en me-
tode til at analysere betydningen af eksogene, institutionelle og samarbejdspro-
cessuelle faktorer for innovationsopndelsen i OPI-casene (Bennett og Elman,

2006: 461; Beach og Pedersen, 2012: 243). Hensigten har saledes veret at ud-
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forske faktorernes tilstedevarelse og indflydelse pd et overordnet plan snarere
end en kronologisk analyse af beslutninger og aktiviteter (George og Bennett,
2005: 211). Mere konkret har analysen undersogt, hvilke faktorer der i inter-
viewene peges pd som enten helt centrale eller mindre vigtige for resultaterne
og gennemforelsen af samarbejdet i hver case, hvilket efterfolgende er blevet
kodet og sammenlignet pa tvers af cases.

Analyse af drivkrefter og barrierer i de fire OPI-samarbejder

I det folgende analyseres det, hvilke eksogene, institutionelle og samarbejds-
processuelle faktorer der har udgjort drivkrefter eller barrierer i de cases, hvor
innovation er opnaet, og tilsvarende for de cases, hvor innovation ikke er rea-
liseret. Analyseresultaterne diskuteres i konklusionen.

Eksogene faktorer

Udbudsreglerne er en central eksogen faktor i de to cases, hvor innovation er
opnéet om end pé forskellige méder, idet hindteringen af udbudsreglerne i hver
case har varet en afgerende drivkraft. I case 1 om kommunikationsplatforme
brugte projektlederen i den ene kommune meget tid pé at drefte, om samarbej-
det var undtaget fra udbudsreglerne med kommunens udbudsjurister og udfor-
drede kommunens forstielse af reglerne, indtil de accepterede denne tolkning.
Udbudsproblematikken fik dermed ikke konsekvenser for samarbejdet og im-
plementeringen pd det involverede plejecenter (Interview med projektleder i
case 1, august 2014). Lesningen er sidenhen blevet udbredt til andre plejecentre
i kommunen, hvilket har taget lang tid, da kommunen i udarbejdelsen af ud-
buddet ville sikre, at virksomheden ikke blev afskéret fra at byde pa opgaven
(Interview med virksomhed i case 1, august 2014). I case 3 om telemedicin
blev udbudsreglerne ikke en problematik, idet den tekniske udvikling og lo-
bende implementering af losningen hos de offentlige parter hovedsageligt var
finansieret af virksomheden selv (interview med virksomhed i case 3, februar
2014). Bade den deltagende lzge og virksomheden forklarer endvidere, at det
var et tillidsbaseret samarbejde, hvor udbudsdiskussioner og udarbejdelse af
dyre, tidskrevende kontrakter var unedvendige (interview med lege i case 3,
februar 2014; Interview med virksomhed i case 3, februar 2014).

For de to cases, der ikke har opndet innovation, er udbudsreglerne en poten-
tiel barriere for udfaldet af case 2 om genoptrening, mens vilkarene for ekstern
projektfinansiering har veret en barriere for innovation i case 4 om KOL. I
case 2 er der pd undersogelsestidspunktet ikke truffet endelig beslutning om
implementering, da en klinisk test af losningen er igangsat efter udviklings- og
afprovningsfasen (interview med projektleder i case 2, august 2014). Ifolge
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virksomheden bliver det afggrende, at de fire samarbejdskommuner i sidste
ende udbyder opgaven uden at afskare virksomheden fra at afgive tilbud, og
en af de kommunale reprasentanter papeger, at kommunerne netop ikke kan
garantere virksomheden opgaven (interview med virksomhed i case 2, august
2014; Interview med leder af genoptreningscenter i case 2, august 2014). I
case 4 om KOL har samarbejdet som det eneste af de fire cases varet eksternt
finansieret af statslige og regionale puljer (projektets hjemmeside). Ifolge de
offentlige parter indebzrer det, at de private virksomheder bidrager med timer
og ikke betales for deres arbejde, og det var derfor en udfordring at sikre deres
engagement i samarbejdsprocessen (interview med projektleder i case 4, august
2014; telefoninterview med konsulent i case 4, august 2014). Endvidere har
budgettet veret fastlagt og godkendt fra start, hvor der eksempelvis ikke var
afsat midler til at producere prototyper til afprevning af de udviklede koncep-
ter (interview med projektleder i case 4, august 2014), og der blev brugt meget
tid pd organisering og behovsafklaring i projektets opstart, hvilket har taget tid
og fokus fra den udviklingsorienterede del af projektet (telefoninterview med
konsulent i case 4, august 2014).

P4 baggrund af casestudierne udger udbudsreglerne en eksogen faktor, som
i de to cases, hvor innovation er opndet, ikke er blevet en barriere, fordi fi-
nansieringsmodellen, tillidsbaserede relationer og projektledelse har faciliteret
anvendelsen af reglerne til samarbejdets fordel, mens kommunernes udarbej-
delse af det endelige udbud i en af de cases, hvor innovation ikke er opniet,
vil vere afgerende for implementeringen. I den sidste case uden innovation er
en central barriere derimod vilkdrene i den eksterne projektfinansiering, som
begrenser engagementet og ressourcerne i udviklingsarbejdet.

Institutionelle betingelser

Risikovillig kultur, organisatorisk opbakning og ressourcer er institutionelle
faktorer, som har udgjort drivkrefter pa tvars af de to cases med innovati-
on. I bdde case 1 om kommunikationsplatforme og case 3 om telemedicin er
virksomhederne blevet betalt et honorar af deres offentlige samarbejdsparter,
og dertil har alle parter investeret timer i samarbejdet. Virksomheden i case
1 peger pd, at det — til trods for de gkonomiske udfordringer, der folger af
et begraenset honorar — giver mulighed for at fokusere pa udviklingsarbejdet
sammenlignet med fonds- eller puljemidler (interview med virksomhed i case
1, august 2014). Ligeledes forklarer offentlige og private i case 3, at samar-
bejdet ikke var defineret af bureaukratiske projektmidler og dermed ikke har
vaeret hemmet af kontrakter og afrapporteringer, hvilket har bidraget positivt
til engagementet i samarbejdsprocessen (interview med lege i case 3, februar

550



2014; interview med virksomhed i case 3, februar 2014). I begge cases har en
risikovillig kultur i organisationerne varet en vigtig forudsetning for investe-
ringsviljen og samarbejdets succes (interview med virksomhed i case 1, august
2014; interview med virksomhed i case 3, februar 2014). Nir begge parter
eksempelvis setter skonomi og prestige pa spil, skaber det en forpligtelse og
incitament til at overkomme barrierer undervejs (interview med projektleder i
case 1, august 2014). Risikovillighed betod eksempelvis i case 3, at sygehuset
valgte at investere ressourcer og deltage i samarbejdet, selvom de pa daverende
tidspunkt ikke blev kompenseret for mistede patientbesog gennem den teleme-
dicinske lpsning (interview med virksomhed i case 3, februar 2014). Derud-
over har en felles drivkraft i de to cases varet opbakning pa medarbejder- og
ledelsesniveau, som har bidraget til at overvinde medarbejderskepsis og sikre
ressourcer (interview med projektleder i case 1, august 2014; interview med
lege i case 3, februar 2014).

I de to cases uden innovation har der varet en rekke institutionelle udfor-
dringer som organisering af og adgang til offentlige organisationer, forskellige
fagligheder og organisatorisk opbakning, men de institutionelle barrierer gir
ikke pé tvars af de to cases. I case 2 om genoptrening forteller de offentlige
parter, at udfordringerne har veret balancen mellem det tidskrevende sam-
arbejde og de daglige arbejdsopgaver (interview med fysioterapeut i case 2,
august 2014), at kommunerne har forskellige beslutningskader, som til tider
har medfort forsinkelser i projektet (interview med leder af genoptraningscen-
ter i case 2, august 2014), og at de deltagende genoptreningscentre har haft fo-
kus pa fagligheden i losningen, mens virksomheden har varet orienteret mod,
hvad der teknisk er muligt, hvilket har skabt frustration i samarbejdsprocessen
(interview med projektleder i case 2, august 2014; interview med fysioterapeut
i case 2, august 2014). Omvendt har ledelsesmassig og politisk opbakning
varet centrale institutionelle drivkrafter i samarbejdet, som blandt andet har
sikret kommunernes allokering af ressourcer til projektet (interview med pro-
jektleder i case 2, august 2014). I case 4 om KOL oplevede projektlederen
derimod begrenset organisatorisk opbakning i sin organisation, hvor projekt-
ledelse ikke blev prioriteret som en central opgave. Det bidrog mod slutningen
af samarbejdet til, at nogle ting strandede, fordi projektlederen var alene om
opgaven og ikke havde mulighed for at folge op pd udviklingen (interview
med projektleder i case 4, august 2014). Derudover var det en udfordring, at
de offentlige beslutningstagere og indkebere, som kan understotte afprovning
og implementering af de udviklede losninger, ikke var involveret i projektet
(interview med udviklingskonsulent i case 4, august 2014; interview med pro-
jektleder i case 4, august 2014).
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I forhold til de institutionelle betingelser er en risikovillig kultur og orga-
nisatorisk opbakning tvergiende drivkrefter i de cases, hvor innovation er
opnéet, som har bidraget til ressourceallokering og fokus pa udviklingsproces-
sen. I de to cases uden innovation har forskellige institutionelle udfordringer
derimod praget de respektive samarbejder.

Samarbejdsproces

Felles formal, tillid og ildsjele er faktorer, som har veret til stede i samar-
bejdsprocessen i alle fire cases, men i serlig hoj grad opfattes som afggrende
i de cases, hvor innovation er opnéet. I case 1 om kommunikationsplatforme
har tillid og gode relationer medfert en fortrolig dialog, hvor konflikter og
forsinkelser er blevet handteret, og parterne har turdet tage de nedvendige
risici i en tro pd, at man star sammen om béade de gode og darlige resultater
(interview med virksomhed i case 1, august 2014; Interview med projektleder
i case 1, august 2014). Udviklingskonsulenten i den ene kommune forklarer i
forlengelse heraf, at der var en felles vision om at forbedre @ldreplejen, hvilket
ligeledes har bidraget til at overkomme konflikter (interview med udviklings-
konsulent i case 1, august 2014). Samarbejdet har derudover varet baseret pa
offentlige og private ildsjele, som gennem tilstedeverelse og interaktion har
skabt gode relationer og endvidere har haft centrale poster i den kommunale
ledelse, hvilket har sikret de nedvendige ressourcer (interview med virksomhed
i case 1, august 2014; interview med projektleder i case 1, august 2014). I case
3 om telemedicin har tillidsbaserede relationer reduceret betydningen af de
juridiske rammer, som navnt i analysen af eksogene faktorer, samt bidraget til
erfaringsudveksling og en rlig dialog, og samarbejdet har tilsvarende case 1
varet koncentreret omkring en gruppe af ildsjele. Selvom det har gjort sam-
arbejdet sarbart over for fraver og udskiftninger, har personernes engagement
og felles vision om at forbedre patientoplevelsen og behandlingen veret afge-
rende, da det i samspil med tillid har skabt et felles sprog, retning og fremdrift
(interview med virksomhed i case 3, februar 2014; telefoninterview med sirsy-
geplejerske i case 3, marts 2014).

I de to cases uden innovation er flere af de samme samarbejdsprocessuelle
faktorer til stede som i de @vrige cases. I case 4 om KOL nzvner bade den
interviewede virksomhed og de offentlige parter, at samarbejdet var baseret
pa god kommunikation, gode relationer og ildsjele, som var engagerede i
projektet, men det er ikke faktorer, der fremhaves som altafgerende for sam-
arbejdet, og der har manglet en forventningsafstemning til resultaterne af
projektet (interview med virksomhed i case 4, august 2014; interview med
udviklingskonsulent i case 4, august 2014; telefoninterview med konsulent i
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case 4, august 2014). Sygehusrepresentanten peger dog pd, at gode relationer
og tidligere samarbejdserfaring betod, at virksomhederne deltog til trods for de
ufordelagtige okonomiske vilkar i projektfinansieringen (telefoninterview med
konsulent i case 4, august 2014). I case 2 om genoptrening har samarbejdet
i hojere grad veret baret af formelle styringsmekanismer end relationer. Virk-
somheden forklarer, at en god relation er vigtig, men der er ogsd behov for en
kontrake til at skabe gensidig forpligtigelse (interview med virksomhed i case
2, august 2014), og ifelge en af de kommunale interviewpersoner er det vigtigt,
at samarbejdet ikke afhanger af personlige relationer (interview med leder af
genoptreningscenter i case 2, august 2014). Til gengald har en sterk felles
vision om behovet for lgsningen bidraget til at overkomme det svindende en-
gagement, som til tider har preget en tidskravende og lang samarbejdsproces
(interview med projektleder i case 2, august 2014; interview med fysioterapeut
i case 2, august 2014).

Samlet set har faktorer som tillid, ildsjzle og felles mél i de to cases med
innovation varet afgorende succeskriterier, der har bidraget til at overkomme
konflikter og skabe fremdrift. Faktorerne har ligeledes veret til stede i de ca-
ses, hvor innovation ikke er opnéet, men har i mindre grad veret i fokus som
forudsatninger for samarbejdet.

Tabel 2 viser, hvilke faktorer der har udgjort barrierer eller drivkrefter i
casene. En tom celle i tabellen er et udtryk for, at et forhold ikke har veret til
stede eller haft nogen betydning i samarbejdet.

Diskussion og konklusion

Analysen af de fire cases har udforsket betydningen af eksogene, institutio-
nelt betingede og samarbejdsprocessuelle faktorer i OPI med udgangspunkt
i artiklens indledende sporgsmal om, hvilke drivkrefter og barrierer der er
afgerende for at opna innovation i OPI. Analysen har for det forste vist, at cen-
trale eksogene faktorer er anvendelsen og tolkningen af udbudsreglerne samt
ekstern projektfinansiering. I den eksisterende litteratur om OPI opfattes ud-
budsreglerne ofte som uforenelige med innovationssamarbejde (Olesen, 2013),
men i de to cases, hvor innovation er opnaet, er udbudsreglerne ikke blevet
en barriere, idet samarbejdsprocessen enten har varet baseret pa tillidsfulde
relationer og et begranset offentligt honorar, hvorved de juridiske rammer ikke
har veret pé tale eller er blevet faciliteret af en projektleder, som har forméet at
anvende reglerne til samarbejdets fordel. Litteraturen om OPP og samarbejds-
drevet innovation peger netop p4, at ledelse af samarbejdsprocessen bidrager til
at overkomme eksogene og institutionelle barrierer (Serensen og Torfing, 2011;
Klijn og Teisman, 2000), mens tillid reducerer usikkerhed (Greve og Ejersbo,
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2002: 40). I forhold til ekstern finansiering kan det i et innovationssystemper-
spektiv betragtes som den offentlige sektors made at stotte innovation gennem
puljer og fonde, men her viser analysen, at finansieringsvilkarene ogsa begran-
ser parternes engagement, ressourcer og fokus i en af de to cases uden inno-
vation, hvilket er et paradoks, der understottes af tidligere OPI-undersogelser
(Erhvervs- og Byggestyrelsen, 2009; Weihe et al., 2011).

P34 institutionelt niveau viser analysen derudover, at serligt tre faktorer har
varet afgorende drivkrefter pd tvars af de cases, hvor innovation er opniet.
Risikovillig kultur, ledelsesmassig opbakning og investeringsvilje hos parterne
har medfort ressourcer og fokus til innovationsprocessen. De to cases, der ikke
har resulteret i innovation, har derimod varet udfordret af forskellige og mere
traditionelle institutionelle faktorer, der ogséd vinder genklang i litteraturen om
OPP og samarbejdsdrevet innovation. Det drejer sig om forskelle i samarbejds-
kommunernes beslutningsgange, forskellige fagligheder og begrenset organi-
satorisk opbakning, som har skabt forsinkelser og frustration i samarbejdspro-
cessen (Klijn og Teisman, 2003; Torfing, 2012).

Slutteligt viser analysen, at ud over ledelse og tillidsbaserede relationer, som
navnt tidligere, har felles formil og ildsjele varet vesentlige drivkrefter i
samarbejdsprocessen. Studier af offentlig-privat innovation har vist, at ildsjele
via deres engagement og vilje skaber fremdrift i samarbejdet (Sundbo, 2013),
mens felles formél bidrager til at overkomme den usikkerhed, som et udvik-
lingssamarbejde implicerer (Nissen, Evald og Clarke, 2014). I samspil med
tillid har ildsjele og formal veret vigtige forudsetninger for videndeling, kon-
flikchandtering og faciliteringen af risikovillighed og ressourceallokering pa
institutionelt plan i de to cases, hvor innovation er opnéet, hvilket viser fakto-
rernes samspil. Samtidig er flere af disse samarbejdsprocessuelle forhold ogsa
blevet opfattet som centrale i de to cases uden innovation, men har i mindre
grad varet barende for samarbejdet, som endvidere har veret preget af flere
institutionelle og eksogene udfordringer.

Diskussionen af analyseresultaterne leder frem til den overordnede konklu-
sion, at i de cases, hvor innovation er opnéet, er eksogene barrierer overkommet
gennem faktorer i samarbejdsprocessen, der endvidere i teet samspil med be-
stemte institutionelt betingede drivkrafter har veret afgerende for udviklingen
og implementeringen af nye lesninger. Mere specifikt er udbudsreglerne som en
eksogen faktor blevet faciliteret af projektledelse og tillidsbaserede relationer,
mens institutionel risikovillighed, organisatorisk opbakning og investerings-
vilje i interaktion med en samarbejdsproces baseret pa felles formél, tillid og
ildsjele har bidraget til at overkomme konflikter, skabe fremdrift og ressourcer
til udviklingsarbejdet. Analysemodellen, som blev udledt af litteraturen om
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innovation og partnerskaber, har udgjort en anvendelig ramme til at undersoge
faktorernes indflydelse pa innovationsopnéelsen. Analysen informerer herigen-
nem teoriudviklingen om samarbejdsdrevet innovation ved at belyse samspillet
mellem og betydningen af eksogene, institutionelle og samarbejdsrelaterede
faktorer i et innovationssamarbejde mellem offentlige og private aktorer.

For de to cases, hvor innovation ikke er opniet, er der ikke et tydeligt
menster, som forklarer udfaldet pa tvers af cases, men de institutionelle fakto-
rer, der er til stede som drivkrafter i casene med innovation, er begransede eller
fraverende, og de personlige relationer i samarbejdsprocessen har ikke i samme
grad varet berende og dermed muligvis ikke tilstrekkelige til at overkomme
de eksogene og institutionelle barrierer. Endvidere er flere af de undersogte
faktorer enten til stede i cases bide med og uden innovation eller har ingen
betydning haft, jf. tabel 2. Analysen giver dermed ikke et entydigt billede af,
hvad der skal til for at opna innovation i offentlig-privat innovationssamar-
bejde, men bidrager til grundlaget og retningen for yderligere undersogelser af
drivkrefter og barrierer inden for den spirende forskning om OPIL.

Note

Tak til redaktorerne og de to reviewere for kommentarer til en tidligere udgave
af artiklen. Artiklen indgar i et forskningsprojekt, som medfinansieres med

midler fra EU’s Socialfond og Vekstforum Hovedstaden via OPALL-projektet.
Supplerende materiale til artiklen findes pa www.politica.dk
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