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Sammendrag

Denne utredningen vurderer hvorvidt det er behov for nye eller justerte ordninger for & stimulere innovasjon
gjennom offentlige anskaffelser, og med et saerlig fokus pa klima- og lavutslippsinnovasjoner. Menon Economics
har gjennomfgrt utredningen pa oppdrag fra Neerings- og fiskeridepartementet og Klima- og
miljgdepartementet.

Utredningen tar utgangspunkt i falgende seks hovedspgrsmal fra oppdragsgiverne:

1. Erdet behov for nye eller justerte ordninger/virkemidler som bidrar til insentiver/risikoavlastning for a
fremme innovative offentlige anskaffelser?

2. Erdet argumenter som taler for egen ordning/virkemiddel for klimavennlige innovative offentlige
anskaffelser, sett i forhold til generell ordning/virkemiddel?

3. Erdet sektorer eller bransjer hvor det er szrlige behov for insentiv/risikoaviastende
ordninger/virkemidler bl.a. sett i forhold til innovasjonspotensial og barrierer?

4. Forslag til eventuelle justerte/nye ordninger/virkemidler

5. Hvordan kan eventuelle nye ordninger/virkemidler supplere og virke sammen med eksisterende
virkemidler og infrastruktur?

6. Pa hvilket forvaltningsniva bgr eventuelle tiltak innfgres (statlig og/eller kommunalt)?

Utredningen skal svare pa spgrsmal om nye eller justerte virkemidler bade for innovative offentlige anskaffelser
generelt og for klimavennlige innovative offentlige anskaffelser spesielt.

Innovative offentlige Klimavennlige innovative
anskaffelser offentlige anskaffelser

| rapporten er disse to utredningsteamene behandlet hver for seg der det er mest hensiktsmessig. Avsnitt som
omhandler klimavennlige innovative offentlige anskaffelser alene er diskutert under overskrifter som eri grgnn
farge i rapporten. Rasjonale for de to delene bygger i stor grad pa det samme, og er derfor behandlet sammen.

Avgrensning

Temaet innovasjon og innovasjonspolitikk, klima og klimapolitikk, samt offentlige anskaffelser og offentlig
anskaffelsespolitikk spenner vidt. Utredningen er derfor avgrenset til & omhandle «innovative offentlige
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anskaffelser» og «klimavennlige offentlige anskaffelser». Den siste ligger delvis under den fgrste da det a
giennomfgre klimavennlige offentlige anskaffelser ofte innebarer a gjennomfgre en innovativ offentlig
anskaffelse hvor minimering av klimaavtrykket er malet. Utredningen har ikke et fokus pa SMB-politikk (sma- og
mellomstore bedrift), innovasjon i naeringslivet som sadan eller andre mater 3 na/utfgre overnevnte
politikkomrader pa.

Det er behov for nye eller justerte ordninger/virkemidler for innovative offentlige anskaffelser

Hvordan kan innovative offentlige anskaffelser bidra til 3 na innovasjons- og klimapolitiske mal pa en effektiv
mate i Norge? Hvilke konkrete endringer i eksisterende ordninger kan vi se for oss, og hvilke nye ordninger vil
kunne vaere hensiktsmessige?

Vi har i denne utredningen funnet tre skjevheter/mangler ved de eksisterende ordningene som er relevante for
innovative offentlige anskaffelser generelt og for klimainnovasjon spesielt:

1. Dagens virkemidler, bade innovasjonspolitiske virkemidler generelt og virkemidler for a stimulere klima-
/lavutslippsinnovasjon, er i liten grad tilpasset offentlige anskaffelser. Dette til tross for at man i flere ar har
forsgkt a integrere miljg-, klima og innovasjonspolitiske mal i offentlig anskaffelsespraksis. Nytt EU-direktiv og
tilhgrende endringer i norsk lovverk kan apne for nye muligheter.

2. De fa ordningene som faktisk kan sies a vaere rettet mot innovative og klimavennlige offentlige anskaffelser
har tradisjonelt vaert rettet mot leverandgrene og risikoavlastning av disse. Denne utredningen viser imidlertid
at det er den offentlige innkjgperens opplevde risiko som er til stgrst hinder for innovasjon gjennom anskaffelser
i dag.

3. Virkemidlene ma i stgrre grad differensieres mellom pa den ene siden «breddeidrett», det & Igfte
innovasjonshgyden litt i alle typer anskaffelser, og pa den andre siden «toppidrett, det a giennomfgre avanserte
anskaffelser av teknologi og I@sninger med stor innovasjonshgyde.

Vi tar i utredningen utgangspunkt i denne todelingen av innovative offentlige anskaffelser:

1. Innovasjon i anskaffelser (lIA): Innebaerer a legge til rette for og ikke hindre at innovasjon kan skje i alle typer
anskaffelser. Lavterskel, mindre avansert, «breddeidrett».

2. Anskaffelser av innovasjon (AAl): Anskaffelser av avanserte Igsninger som ofte krever forskning og utvikling.
Hoyere terskel, relevant for en liten andel offentlige anskaffelser, «toppidrett».

Innenfor disse to omradene ser vi pa ulike alternativer for virkemiddelbruk og eventuelle endringer i eksisterende
ordninger.

Forslag for innovasjon i anskaffelser (l1A) «breddeidrett»

Vi finner at Nasjonalt program for leverandgrutvikling («LUP») er et velfungerende eksisterende virkemiddel for
innovasjon i anskaffelser som kan skaleres opp ytterligere fra dagens niva (LUP mottar 10 millioner over
statsbudsjettet i 2016). Imidlertid er det Direktoratet for forvaltning og IKT, Difi, som har det formelle ansvaret
for tiltak som skal bygge ned generelle hindre for innovasjon gjennom offentlige anskaffelser. For a kunne lgfte
mange flere offentlige anskaffelser og det totale anskaffelsesvolumet «opp et lite hakk» og utlgse mer innovasjon
giennom fokus pa funksjonsspesifikasjoner og leverandgrdialog, er det behov for a pke omfanget av LUP.
Sammen med Difis eksisterende informasjons- og kompetansevirksomhet utgjgr LUP en «ordning» som
potensielt kan skaleres opp betydelig mer enn det som er vedtatt i arets statsbudsjett (egen post pa 10 millioner
kroner). Man kan for eksempel se for seg at aktiviteten pa sikt gkes til det tidobbelte (opptil 100 millioner kroner).
Vi foreslar videre at LUP opprettholdes som en selvstendig aktgr, mens Difi gis mandat og midler til 3
videreutvikle metodeverk og radgivning mot offentlig sektor.
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Forslag for anskaffelser av innovasjon (AAl), «toppidrett»

En ny ordning basert pé den mye benyttede amerikanske SBIR (Small Business Innovation Research)!-modellen
vil vaere hensiktsmessig for a styrke en nasjonal, tverrsektoriell satsing pa anskaffelser av innovasjon.

Kort fortalt er SBIR (Small Business Innovation Research)- (USA og Nederland) og SBRI (Small Business Research
Initiative) (UK) ordninger hvor ulike deltagende sektordepartementer kanaliserer et utvalg av stgrre, avanserte
anskaffelser fra sine underliggende etater (eller pa departementsniva) gjennom et lite «sekretariat» (ordningens
organisasjon) som bidrar i prosessen. Prosessen kan veere organisert som flere nasjonale
innovasjonskonkurranser, government challenges, slik tilfellet er i bade UK, USA, Nederland og na ogsa i Sverige
(innenfor klima-/ miljpomradet).

En slik ordning bgr hente kompetanse fra det nzeringsrettede virkemiddelapparatet og fra LUP, samt eventuelt
kompetanse og midler fra Innovasjon Norges sdkalte OFU-ordning?. OFU-ordningen er i utgangspunktet bare
rettet mot leverandgrer, og ikke mot offentlige innkjgpere. Den har dermed begrenset effekt nar det gjelder &
bgte pa den stgrste utfordringen for innovative anskaffelser: offentlige innkjgperes risikoaversjon. Vi foreslar a
innlemme OFU i en ny SBIR (Small Business Innovation Research)-liknende ordning der den kommer bedre til sin
rett.

Den nye ordningen bgr, som i USA og andre land som har kopiert den, bygges opp som en nasjonal
innovasjonskonkurranse:

- Kanalisere innkjgpsprosjekter fra deltagende departementer og tilhgrende underliggende etater
giennom en nasjonal innovasjonskonkurranse.

- Sektorfokus og dimensjonering etter deltagende departementers/etaters og kommuners gnske og
ambisjon.

1 SBIR; Small Business Innovation Research. Ordningen er eksportert til flere land fra USA, blant annet Storbritannia og Nederland. Navnet
pa ordningen og fokuset pa sma bedrifter vil ikke ngdvendigvis veere relevant for tilpasning og innfgring av en slik ordning i Norge. Men
Dette bgr avklares neermere. Blant annet fremkommer det av Forsvarets helt nye strategi at denne delen av offentlig sektor skal fokusere
eksplisitt pa SMB gjennom sine anskaffelser i arene som kommer. Tilgjengelig pa: http://www.anskaffelser.no/nyhet/2015-11-18/forsvaret-
satsar-pa-innovative-smb.

2 Offentlige forsknings- og utviklingskontrakter: http://www.innovasjonnorge.no/no/finansiering/tilskudd-til-forskning-og-utvikling/.

3 P4 Innovasjon Norges informasjonssider om ordningen finnes det ingen informasjon rettet mot offentlige innkjgpere:
http://www.innovasjonnorge.no/no/finansiering/tilskudd-til-forskning-og-utvikling/
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Figur: lllustrasjon - mulighet for et SBRI (Small Business Research Initiative)/SBIR (Small Business Innovation Research)-
lignende virkemiddel i Norge

Utvelgelsen av leverandgrer/innovasjonsforslag kan skje giennom en ordning tilsvarende SBRI (Small Business
Research Initiative) og Innovate UK, for eksempel med utgangspunkt i utvelgelsesmetodikk og beste praksis fra
NFR (slik det praktiseres for de store innovasjonsprogrammene som Arena, SFl osv.).

Ordningen kan finansieres gjennom et «spleiselag» av deltagende departementer og kommunal sektor, eller
gjennom en egen budsjettpost pa statsbudsjettet, for eksempel under Innovasjon Norge.

Vurdering og forslag for gkt satsing pa klima- og lavutslippsinnovasjon gjennom offentlige anskaffelser

Markedssvikten knyttet til klima- og lavutslippsinnovasjon, eller snarere mangel pa innovasjon, er ofte stgrre enn
for innovasjon generelt (se rapport). Dette rettferdiggjgr forsterkede offentlige insentiver og risikoavlastning
rettet mot leverandgrer av klima- og lavutslippslgsninger, og mot offentlige innkjgpere.

Forslag for klimavennlig innovasjon i anskaffelser (l1A), «breddeidrett»

Nar det gjelder innovasjon i anskaffelser og det 3 tilrettelegge for gkt fokus pa klima- og lavutslippslgsninger
generelt i alle typer offentlige anskaffelser sa vil det ogsa veere naturlig a forsterke innsatsen pa dette omradet.
Dette er allerede ett av tre hovedsatsingsomrader for Nasjonalt program for leverandgrutvikling (LUP) samt ogsa
et eget omrade for Difis aktivitet innen offentlige anskaffelser. Implementering av de nye EU-direktivene med
pkte muligheter for & stille klima-/lavutslippskrav?® i offentlige anskaffelser generelt fordrer betydelig innsats i
form av informasjons- og kunnskapsspredning. LUPs og Difis aktiviteter pa omradet ma oppskaleres for a ta ut
mer av dette potensialet.

Forslag for klimavennlige anskaffelser av innovasjon (AAl), «toppidrett»

I Norge kan det tenkes at en del av ordningen for anskaffelser av innovasjon far fokus pa klima- og lavutslipps-
innovasjon, akkurat som i flere andre land (bl.a. Sverige).

Nar det gjelder klima- og lavutslippsinnovasjon er det ingen tvil om at dette er et gnsket mal for samfunnet som
passer godt overens med en ordning for anskaffelser av innovasjon. Det finnes riktig nok allerede egne
virkemidler for klima- og lavutslippsinnovasjon, men disse kan med fordel kompletteres og forsterkes. Innovasjon

4 Gjeldene regelverk stiller krav om at det ved planlegging av den enkelte anskaffelse skal tas hensyn til miljgmessige konsekvenser av
anskaffelsen (bestemmelse innfgrt i 2001).
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Norges Miljgteknologiordning og flere av Enovas ordninger vil kunne virke i samspill med en nasjonal
innovasjonskonkurranse av typen SBIR (Small Business Innovation Research)/SBRI (Small Business Research
Initiative), og kanskje delvis integreres. Miljgteknologiordningen retter seg ikke mot offentlige anskaffelser, mens
Enova kun gjgr det i liten grad. Overlapp mellom ordningene virker derfor lite trolig.

For en ordning knyttet til anskaffelser av klima- og lavutslippsinnovasjon som skal bidra vesentlig til Norges
overgang til et lavutslippssamfunn, vil det vaere naturlig med bred deltagelse fra de mest relevante sektorer og
departementer som bl.a. Klima- og miljgdepartementet, Samferdselsdepartementet, Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, Olje- og energidepartementet, Naerings- og fiskeridepartementet og kommune-
sektoren.
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1. Offentlige anskaffelser, innovasjon og klima

1.1. Innledning

Boken State of Innovation referer til begrepet “government’s invisible hand”: “For many technologies, it has not
been Adam Smith’s invisible hand, but the hand of government that has proven decisive in their development.”>

Her fortelles historien om store offentlig finansierte og/eller anskaffede innovasjoner som for eksempel internett
i USA. Det hevdes at det offentlige er den viktigste innovatgren innen flere sektorer og at dette ma ligge til grunn
for videre satsing og politikkutvikling rettet mot innovative offentlige anskaffelser. Dette stgttes av den britiske
forskeren og forfatteren av boken «The Entrepreneurial State», Marian Mazzucato:

“The public sector’s active role in shaping and creating markets is even more relevant in today’s
‘knowledge economy’. Traditional economic theory, which guides policymaking worldwide, justifies state
intervention only to solve market failures. But what the state has done in the few countries that have
succeeded in producing innovation-led growth has been to create new markets. Sectors such as the
internet, biotechnology, nanotechnology and the emerging green economy have depended on direct,
‘mission-oriented’ public investments, creating a new technological landscape — not only facilitating
existing ones...”®

Offentlig sektor blir desto viktigere for innovasjon i arene fremover. Kort fortalt gnsker man a na tre mal med
innovative offentlige anskaffelser (I0A):

1. Bedre offentlige tjenester og mer effektiv tjenesteproduksjon.

2. Lgse store samfunnsutfordringer, for eksempel overgangen til et lavutslippssamfunn, gjennom
innovasjon.

3. Pavirke utviklingen i naeringslivet (leverandgrene): Skape arbeidsplasser, eksport og verdiskaping.

Disse malene sgkes oppfylt giennom (hovedsakelig) tre ulike og selvstendige «politikkomrader» som her skal
virke sammen:

1. Innovasjonspolitikk
2. Klimapolitikk
3. Offentlige anskaffelser

En gjennomgang av disse politikkomradene gjgres i det fglgende for a sikre en bred forstaelse av hva innovative
offentlige anskaffelser omfatter, samt til & kunne vurdere det brede virkemiddelapparatet som myndighetene
rar over. Metodikken i vurderingene vil fgre til at vi kan snevre analysen inn mot relevante ordninger/virkemidler
for oppdragets problemstillinger; generelle og spesifikke risikoavlastende ordninger/virkemidler for innovative
offentlige anskaffelser generelt og for klimavennlige innovative offentlige anskaffelser spesielt.

Utredningen skal svare pa spgrsmal om nye eller endrede virkemidler bade for innovative offentlige anskaffelser
generelt og for klimavennlige innovative offentlige anskaffelser spesielt.
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Innovative offentlige Klimavennlige innovative
anskaffelser offentlige anskaffelser

| rapporten er disse to utredningsteamene behandlet hver for seg nar det er mest hensiktsmessig. Avsnitt som
omhandler klimavennlige innovative offentlige anskaffelser alene er diskutert under overskrifter som eri grgnn
farge i rapporten. Rasjonale for de to delene bygger i stor grad pa det samme, og er derfor behandlet sammen.

Utredningen vil bade ta for seg insentiv- og risikoavlastende ordninger/virkemidler for a rette opp markedssvikt
eller utlgse positive eksternaliteter knyttet til prosjekter/anskaffelser. Videre skal ordningene/virkemidlene
sgrge for at det utvikles Igsninger i form av innovasjoner som ogsa andre enn leverandgren og anskafferen kan
ha nytte av. Det er altsa gnskelig med gjenbruksverdi ut over den enkelte anskaffelsen, og videre rom for
kommersialisering etter anskaffelsen.

«Kinderegget» innovative offentlige anskaffelser (I0A)

Kan stat og kommune bidra til 3 lgse store samfunnsutfordringer ved bare a endre litt pa hvordan varer og
tjenester kjgpes inn? Gjennom forskning, uttesting og evaluering over flere tidr har bl.a. Norge - bl.a. gjennom
Sundvolden-plattformen’, OECD- og EU-land funnet at dette ikke bare er mulig, men ogsa gnskelig. Det er faktisk
en effektiv mate a oppna endringer i samfunnet, sett opp mot mange andre politiske virkemidler. Dette henger
blant annet sammen med at offentlige innkjgp i snitt representerer sa mye som 15 prosent av BNP. Endringer i
offentlige innkjgp kan dermed pavirke hele gkonomien. Derfor har EU-kommisjonen definert offentlige
anskaffelser som et hovedsatsingsomrade for a skape «baerekraftig vekst» i EU. Malsetningen er a:

e Utvikle en offentlig sektor som handterer fremtidige utfordringer knyttet til demografi (som eldrebglge og
flere flyktninger) innenfor strammere gkonomiske rammer.

e Akselerere det grgnne skiftet — overgangen til et lavutslippssamfunn.

e Sette fart pa den gkonomiske veksten: Nye arbeidsplasser og gkt produktivitet i privat sektor.

Innovative offentlige anskaffelser er «kinderegget» som kan bidra til a Igse alle disse tre «megautfordringene».
Ved a benytte det offentliges kjgpekraft som en «veiviser» («lead market») kan man skape nye Igsninger som
markedene og bedriftene alene ikke klarer a utvikle.

Avgrensning

Temaet innovasjon og innovasjonspolitikk, klima og klimapolitikk, samt offentlige anskaffelser og offentlig
anskaffelsespolitikk spenner vidt. Utredningen er derfor avgrenset til & omhandle «innovative offentlige
anskaffelser» og «klimavennlige innovative offentlige anskaffelser». Den siste ligger delvis under den fgrste da
det a gjennomfgre klimavennlige innovative offentlige anskaffelser ofte innebzerer a gjennomfgre en innovativ

7 Regjeringen. «Sundvolden-plattformen». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/a93b067d9b604c5a82bd3b5590096f74/plattform.pdf
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offentlig anskaffelse hvor minimering av klimaavtrykket er malet. Utredningen har ikke et fokus pa SMB-politikk
(sma- og mellomstore bedrift), innovasjon i naeringslivet som sadan eller andre mater 3 na/utfgre overnevnte
politikkomrader pa.

1.2. Innovative offentlige anskaffelser

Fgr vi gar nermere inn pad innovative offentlige anskaffelser (I0A) og klimavennlige innovative offentlige
anskaffelser gjgr vi kort rede for den politiske rammen rundt I0A klimavennlige IOA.

1.2.1. Innovasjonspolitikk

Neerings- og fiskeridepartementet (NFD) er ansvarlig for & koordinere og utvikle den helhetlige innovasjons-
politikken i Norge i samarbeid med de andre departementene. Innovasjon er avgjgrende for naeringslivets evne
til 3 skape verdier, og NFD har derfor som mal at innovasjonspolitikkens rolle er a legge til rette for et nyskapende
og omstillingsdyktig neeringsliv.?

Utviklingstrekk i innovasjonspolitikk

Innovasjonspolitikk har tradisjonelt sett vaert sakalt tilbudssidepolitikk. | senere ar har fokus skiftet til hvordan
det offentlige kan vaere en dra-kraft pa etterspgrselssiden. Dette har fgrt til at innovative offentlige anskaffelser
(IOA) har blitt et viktig verktgy i innovasjonspolitikken.

TILBUDSSIDEPOLITIKK ETTERSP@RSELSSIDEPOLITIKK
Pavirke TILBUDSSIDEN ved & Pavirke ETTERSP@RSELSSIDEN
skyve («push») innovasjon . foradra («pull») innovasjon
frem gjennom a tilby frem gjennom etterspgrsel
ressurser. P
P Eksempler:
Eksempler: Virkemidler som regulering,
Virkemidler som .| ' standarder og det offentliges
tilskuddsordninger, subsidier, | | kjgpekraft |
kunnskap og offentlig .

forskning

Figur 1-1: Tilbudsside- og etterspgrselssidepolitikk

8 «Hva er innovasjon?». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/tema/naringsliv/forskning-og-innovasjon/hva-er-
innovasjonspolitikk-fulltekst/id527568/
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MAL EKSEMPLER

@ke tilgangen til innovasjon og innovative lasninger FoU skattefritak, tilskuddsordninger for FoU, stette

til «Venture Capital»

@ke tilgangen til ikke-finansielle ressurser (e.g.
tilgang til kunnskap og ekspertise)

Stotte til & utnytte immaterielle rettigheter, teknisk
stotte, kunnskapsmigrasjon og forflytningsplaner

Klyngepolitikk, stette til nettverk, FoU-
samarbeidsprogrammer, stgtte til mellomledd

|
I
I
I
I
I
I
|
TR T o
I . . . . . .
| @ke ettersparsel etter innovasjon og innovative ! Offentlige anskaffelser, prekommersielle |
I
! l@sninger : anskaffelser av FoU :
| i |
L I |
" ! _ " @
| Forbedre rammeverk for innovasjon | Regulering, standarder, rammevilkar for
1 | naringslivet |
| | |
! 77777777777777777777777777777777777 |
@

Forbedre beredthet og fremdrift Utsikts- og fremtidsundersgkelser,
teknologikartlegging

Figur 1-2: Mal og eksempler pa tilbudsside- og etterspgrselssidepolitikk

Innovasjonspolitikk — ogsa for offentlig sektor

Innovasjonspolitikk har tradisjonelt fokusert pa nzringslivet. Sa ogsd innovative offentlige anskaffelser som
politikkomrade internasjonalt. Innovative offentlige anskaffelser veert et naeringspolitisk virkemiddel: Utvikling
av konkurransedyktige nasjonale arbeidsplasser gjennom leveranser til offentlige sektor har statt sentralt. IOA-
politikk har typisk hatt fokus pa a utlgse innovasjon i nzeringslivet snarere enn i offentlig sektor. Denne politikken
har rgtter helt tilbake til andre verdenskrig. De siste arene har I0A blitt et stadig bredere virkemiddel rettet mot
alle sektorer og mot et bredere sett av politiske malsettinger. Offentlig sektor har blitt benyttet som et
naeringspolitisk virkemiddel, noe denne gjennomgangen av IOA-malsettinger fra OECD og Verdensbanken viser:

“Public procurement can stimulate innovation in the following ways: (1) create a demand for innovative
products or services, (2) help innovators bridge the pre-commercialization gap for their innovative
products and services by awarding contracts for pre-commercial innovations (i.e. first sales of
technology), (3) help achieve the critical mass needed to bring prices down and be competitive, and (4)
contribute to making the access to private third-party funding easier.”®

De senere ar har ogsa offentlig sektor fatt en viktig plass i innovasjonspolitikken. Innovasjon i offentlig sektor er
produktivitetsforbedringer som gir bedre ressursutnyttelse og tjenester. NFD beskriver rasjonale for innovasjon
i offentlig sektor pa fglgende mate:

«Offentlig sektor md ... evne @ utnytte ressursene bedre. Fornying av offentlig sektor mad altsd skje ved
innovasjon, det vil si ved at man jobber smartere. Dette gjelder ikke minst i helse- og omsorgssektoren.
Innovasjon i offentlige tjenester kan ogsd medvirke til & redusere belastningen pd miljget.»°

 The Innovation Policy Platform. “Innovation procurement schemes”. Tilgjengelig pa:
https://www.innovationpolicyplatform.org/content/innovation-procurement-schemes

10 Regjeringen. «Offentlig sektor gir bedre tjenester». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/tema/naringsliv/forskning-og-
innovasjon/innovasjon-i-offentlig-sektor-gir-bedre-/id526805/
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Det er szerlig utfordringer knyttet til insentiver, spredning og implementering som gjgr innovasjonspolitikk for
offentlig  sektor forskjellig fra innovasjonspolitikk for privat sektor. Det innovasjonspolitiske
virkemiddelapparatet har i gkende grad flyttet fokus mot offentlig sektor, selv om dette stadig utgj@r en liten del
av deres virke.

Norges forskningsrad (NFR) sier «... virkemiddelapparatet kan utvikles og utnyttes bedre og mer
mdlrettet overfor offentlig sektor, og videre at dette vil kunne styrke innsatsen og gi gjensidig leering
mellom neeringsliv og offentlig sektor.»

1.2.2. Klimapolitikk og klimavennlige offentlige anskaffelser

I motsetning til innovasjonspolitikken generelt har klimapolitikken lenge benyttet seg av offentlige anskaffelser
med klima og miljg som sekundaermalsetning. Dette bl.a. giennom GRIP-ordningen fra 1996, kort beskrevet
senere i rapporten. | kontrast til innovasjonspolitikken har klimapolitikken i dag ogsa bade
etterspgrselssidevirkemidler og tilbudssidevirkemidler. Nar det gjelder etterspgrselssidevirkemidler brukes bade
skatter og avgifter for a endre etterspgrselen etter enkelte produkter og tjenester samtidig som de forsgker a
gke bruken av andre (fossilbiler vs. elbiler). Tilbudssidevirkemidler overlapper i stor grad med ordninger i
innovasjonspolitikken, i den grad at de gir stgtte til innovasjon (klima), men i tillegg gis det ogsa direkte stgtte til
klimavennlige tiltak som ikke ngdvendigvis er innovative.

Videre var handlingsplanen for miljg- og samfunnsansvar i offentlige anskaffelser fra 2007'! et verktgy som
fastsatte en tydelig strategisk politikk pa feltet. Handlingsplanen ble forankret i St.meld. nr. 34 (2006-2007)
«Norsk klimapolitikk» og St.meld. nr. 26 (2006-2007) «Regjeringens miljgpolitikk og rikets miljgtilstand», og
inneholdt virkemidler og tiltak knyttet til egen miljgpolitikk for statlige innkjgp, tiltak overfor kommune,
kompetansetiltak, saerlig innovasjonsdrivende tiltak, rapportering og statistikk, samt regelverk og internasjonalt
samarbeid. Difi fikk i oppgave a fglge opp handlingsplanen.

Selv om klimapolitikken allerede benytter etterspgrselsvirkemidler per i dag, dekker ikke disse ngyaktig det
samme omradet som klimavennlige offentlige anskaffelser gjgr. Stgrre bruk av offentlige anskaffelser for a
fremme klimapolitiske malsetninger, til dels pa bakgrunn av samme rasjonale og med samme metoder som ble
benyttet under GRIP, vil kunne trekke frem nye klimalgsninger, bidra til en baerekraftig offentlig sektor og
utvikling av konkurransedyktig lavutslippsteknologi.

1.2.3. Innovasjon gjennom offentlige anskaffelser
Det a fremme innovasjon gjennom offentlige anskaffelser betyr blant annet at den offentlige innkjgper etterspgr:

e Produkter eller tjenester som innebaerer en videreutvikling eller optimalisering av eksisterende
Igsninger

e Helt nye produkter eller tjenester som krever forskning og utvikling (FoU)

e Helt nye produkter og teknologier hvor en er fgrste kunde

e Produkter eller tjenester som er utviklet til bruk innenfor én sektor/ett marked til bruk i en ny sektor/et
nytt marked

e  Produkter eller tjenester fra flere leverandgrer som samlet sett gir et nytt produkt eller en ny tjeneste

IOA er et relativt kompleks konsept som fortsatt befinner seg i et tidlig utviklingsstadium, selv om enkelte
sektorer sa som forsvaret har mange tiars erfaring med dette. Figuren under forsgker a visualisere momentene
IOA omfavner.

11 Regjeringen. «Miljg og samfunnsansvar i offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa:
http://www.regjeringen.no/nb/dep/md/dok/rapporter_planer/planer/2007/t-1467-miljo--og-samfunnsansvar-ioffent.html?id=473352
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Figur 1-3: Hva er I0A (Innovative offentlige anskaffelser)?

Kort sagt kan vi si at innovative offentlige anskaffelser er et nytt politikkomrade som kombinerer
politikkomradene innovasjon og offentlige anskaffelser. | tillegg kan ogsa andre sekundarmalsetninger sa som
klimapolitikk inkluderes. Alle disse omradene er tverrsektorielle.

Offentlig
Innovative offentlige anskaffelser anskaffelsespolitikk
og virkemidler

Innovasjonspolitiske
virkemidler

ES
iy

= Offentlig kunnskapsinfrastruktur i form Utfordrende nar to kulturer mgtes . Lov om offentlige anskaffelser(1997)
av forskningsinstitutter, universiteter og Innovative offentlige anskaffelsers krever
hgyskoler det beste fra to verdener. Fgrst de senere . Handhevelse av anskaffelsesregelverket
o . ar at dette feltet er blitt problematisert.
- Det offgntllge v#kemlt"]delapp"aratet, Krever en endring i tankegangen pa begge . KOFA(2006)
statte til ff:rskmng 0g innovasjon. Som «sider» av anskaffelsesbordet. Hvordan
OFU-ordningen. sikre innovasjon samtidig som man sikrer . Forvaltnings-/juridisk og
. Forskningsprogrammer med szerlig elf'fekti\{ og transparent bruk av offentlige innkjgp/logistikk kompetanse
. - virkemidler.
fokus pa offentlig-privat . o
= Spredning av beste praksis i
= Ulike former for regulering knyttet til Tiltak for & arbeide med IOA i Norge: forvaltningen
innovasjon u Virkemidler for gkt leverandgrdialog
. Horisont 2020 (Lup) Generelle virkemidler/ordninger
= Koordinering og bestepraksis-deling
Nezeringsutvikling /teknisk-gkonomisk (Difi)
= Implementering av nytt regelverk
spesifikke virkemidler/ordninger = Verktgy som for eksempel

ferkommersielle anskaffelser

Sektorpolitikk

Merknad: KOFA (Klagenemda for offentlige anskaffelser)
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Figur 1-1: 10A ordninger/virkemidler kommer fra ulike politikkomrader

Anskaffelsespolitikk har tradisjonelt sett som hovedmal a sikre mest mulig effektiv bruk av offentlige ressurser.
Innovasjonspolitikk har som mal a skape nye og bedre Igsninger som ikke ngdvendigvis er rimeligere — spesielt
pa kort sikt. Dette leder til spgrsmalet om hvordan vi kan sikre innovasjon samtidig som vi sikrer effektiv og
transparent bruk av offentlige midler.

Offentlige anskaffelser som politisk verktgy er omdiskutert

Offentlige anskaffelsers rolle som et politisk verktgy for andre mal enn a anskaffe produkter og tjenester til best
kvalitet og pris, er fortsatt omdiskutert. En rapport fra 2010*2 konkluderer med at de myndigheter i alle land
synes omforent om at hovedmalet med offentlige anskaffelser bgr veere & sikre kvaliteten pa offentlige tjenester
og produkter, mens innovasjon kan vare et sekundaermal. Samtidig er det ingen tvil om at innovative offentlige
anskaffelser har befestet seg som et mal for de aller fleste OECD-land i dag. Miljg- og klimapolitiske mal har i
enda st@rre grad befestet seg som sekundaermal for offentlige anskaffelser de siste par tiarene. (Se egen omtale
i punkt 1.3.)

Forskjellen mellom en innovativ- og en «ordinar» anskaffelse

Figuren under illustrerer mer presist hva en innovativ offentlig anskaffelse er, til forskjell fra en ordinzer offentlig
anskaffelse.

«Ordinzer» anskaffelse

Vurdere behov Planlegge og organisere Gjennomfgre konkurranse Fglge opp og evaluere

Innovativ anskaffelse

Utfordring VIR By Planlegge og Dialog med Gjennomfgre Fglge opp og
organisere markedet konkurranse evaluere

* Starttidlig Involver bredere — * Settav noktid * Informer markedet * Beskriv * Passpaat
* Tautgangspunkti fagfolk og brukere om dine behov og behov/funksjon, innovasjonen tas i
utfordring eller utfordringer ikke lgsning! bruk
udekket behov + Finnut hva ¢ Vurder innovasjons-
* Sjekk overordnede markedet kan tilby fremmende
prosedyrer

strategier og
langsiktige mal

Figur 1-4: Forskjellen mellom "ordinzere" offentlige anskaffelses og innovative offentlige anskaffelser

Begrunnelser for I0OA-politikk

Det er gjerne 5 ulike typer begrunnelser for I0A-politikk som oftest nevnes?®3:

1. Offentlig sektor kan bidra til 8 redusere markedssvikt knyttet til innovasjon innenfor enkelte omrader
ved 3 utvide markedet slik at det nar kritisk masse og blir attraktivt nok for private aktgrer til 3
investere i forskning og innovasjon.

12 Uyarra, E., & Flanagan, K. (2010). Understanding the innovation impacts of public procurement. European Planning Studies, 18(1), 123-
143.

13 Uyarra, Elvira. (2012). Review of Measures in Support of Public Procurement of Innovation: Compendium of Evidence on the
Effectiveness of Innovation Policy Intervention, Manchester Institute of Innovation Research. Tilgjengelig pa: http://www.innovation-
policy.org.uk/share/16_Review%200f%20Measures%20in%20Support%200f%20Public%20Procurement%200f%20Innovation.pdf
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2. Inoen tilfeller er det behov for a ga enda lengre og ikke bare utvide markedets stgrrelse men utvikle
nye markeder som ikke finnes: Sdkalte “lead markets”.'

3. Ogsa mer systemisk markedssvikt, som for eksempel manglende kommunikasjon mellom brukere og
produsenter av innovative Igsninger, kan reduseres ved at det offentlige gir tydelige signaler til
markedet om behov som ikke er dekket.

4. Innovative offentlige anskaffelser kan bidra til a forbedre kvaliteten, tilgjengeligheten og
kostnadseffektiviteten til offentlige tjenester.®

5. En femte begrunnelse, som er knyttet til denne utredningens tema «klimavennlige offentlige
anskaffelser», er at innovative offentlige anskaffelser kan bidra til a na spesielle samfunnsmessige mal
som utvikling av sma og mellomstore bedrifter, baerekraftig utvikling og sosial inkludering.®

1.2.4. To hovedkategorier innovative offentlige anskaffelser (I0A)
Innovative offentlige anskaffelser (I0OA) omfatter kan deles i to ulike typer:

1. Innovasjon i offentlige anskaffelser (I1A) ogsa kalt procurement for Innovation, innovation friendly
procurement, eller general innovation procurement, («breddeidrett»)

2. Offentlige anskaffelser av innovasjon (AAl) ogsa kalt procurement of Innovation eller strategic
procurement of innovation, («toppidrett»)

Den subtile distinksjonen er viktig: innovasjon i offentlige anskaffelser («breddeidrett») gjelder i prinsippet for
alle offentlige innkjgp. Det eksisterer et potensial for innovasjon og gkt verdi gjennom a fokusere mer pa
funksjonskrav og utfordre leverandgrene pa a finne nye Igsninger i alle typer innkjgp. Samtidig er det ingen
garanti for at innovasjon utlgses i offentlige anskaffelser generelt. Offentlige anskaffelser av innovasjon
(«toppidrett») er pa den andre siden en metode som eksplisitt skal utlgse innovasjon gjennom en spesiell
innkjgpsprosedyre med direkte krav til innkjgper og leverandgr om innovasjon.

Samtidig er det viktig & papeke at de hyppigst brukte eksemplene pa anskaffelser som har fgrt til innovasjon mest
sannsynlig ikke er et resultat av bevisst planlegging, men hellere et biprodukt av normale anskaffelser?’.

1.2.5. Innovasjon i anskaffelser (lIA) «breddeidrett»

I grove trekk handler dette om a gke offentlige innkjgperes fokus pa funksjonelle krav (fremfor detaljert teknisk
spesifikasjon som gir lite rom for leverandgren) samt dialog med markedet/leverandgrene i tidlig fase av
anskaffelsesprosessen. Pa engelsk betegnes dette som «innovation friendly procurement». Vi kan kalle dette
innovative offentlige anskaffelsers svar pa «breddeidrett». Malet er & sikre at innovative Igsninger ikke utelukkes
i anskaffelsesprosessen pga. manglende informasjon, kunnskap eller for snevre rammer. Hovedutfordringen er
at bade innkjgper og leverandgr ikke tgrr eller ikke har ressurser til 3 benytte handlingsrommet som allerede
ligger i anskaffelsesregelverket.

Virkemidler er nettsider med informasjon, kurs, nettverk, metodeutvikling, spredningsaktiviteter m.m. | enkelte
land tilbys ogsa begrenset finansiell stgtte til kjpp av konsulentbistand og bruk av egne timer hos bade offentlig
innkjgper og leverandgr for a kunne Igfte fokuset pa innovasjon i anskaffelsen.

| Sverige er det for eksempel den nyopprettede «Upphandlingsmyndigheten» som har dette ansvaret. | Danmark
er det «Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen». | UK er det «Crown Commercial Service» og i Nederland er det
«PIANOo». | tillegg til at det drives veiledning pa omradet har de fleste land ogsa en sentral innkjgpsenhet

14 Edler and Georghiou, 2007.
15 OECD, 2011
16 Edler and Georghiou, 2007; McCrudden, 2004

17 Edler og Uraya (2013). Handbook of Innovation in Public Services. Tilgjengelig pa: https://www.e-elgar.com/shop/handbook-of-
innovation-in-public-services? website=uk warehouse
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(Central Purchasing Body - CPB), som tilbyr innkjgpstjenester til statlige etater og til kommuner.® Noen ganger
er denne knyttet direkte til den veiledende myndigheten og noen ganger ikke. | Difi blir Statens innkjgpssenter
en enhet i Avdeling for offentlige anskaffelser.

I Norge er det altsad Difi som har ansvaret for denne aktiviteten fra statens side. Difi tilbyr for eksempel en
«Veileder for ytelses- og funksjonsspesifikasjoner» og annen informasjon om innovasjon i anskaffelser pa egen
hjemmeside om dette (anskaffelser.no). Nasjonalt program for leverandgrutvikling (LUP) som er deleid av Difi
sammen med KS og NHO, har en annen og mer operativ rolle. LUP har lykkes godt og utgjgr et svaert viktig
virkemiddel pa dette omradet (og med egen post pa statsbudsjettet pa 10 millioner kroner fra 2016). Det finnes
ogsa slike offentlig-private aktgrer i enkelte andre land. | Nederland finnes tilsvarende miljger som LUP; delvis
finansiert over offentlige budsjetter, men ikke organisert som en formell offentlig virksomhet.

Hovedoppgaven for myndighetene pa dette omradet er ikke & redusere risiko, men & veilede offentlige
oppdragsgivere i hvordan de skal organisere anskaffelsesvirksomheten sin for a gjgre gode anskaffelser. Dette
kan likevel resultere i redusert risiko for innkjgpere all den tid for eksempel mangel pa kunnskap oppgis som en
av de viktigste risikofaktorene knyttet til kjgp av innovative Igsninger.

Fgr vi gar over pa den andre varianten av innovative offentlige anskaffelser, nemlig anskaffelser av innovasjon
(AALl), er det verdt a nevne at det i noen tilfeller er en glidende overgang mellom aktgrer og virkemidler rettet
mot innovasjon i anskaffelser (I1A) og anskaffelser av innovasjon (AAl). | UK ser vi for eksempel at CPBen Crown
Commercial Service gjennomfgrer store teknologianskaffelser. Disse gjgres pa vegne av mange departementer
og er sa avanserte bade teknologisk og i anskaffelsesform at det grenser opp mot en anskaffelse av innovasjon.
Dermed er det i praksis en form for arbeidsdeling mellom CBPen og aktgren som har ansvaret for anskaffelser av
innovasjon i Storbritannia: Innovate UK og SBRI (Small Business Research Initiative)**-ordningen.

Tilsvarende ser vii Norge at LUP det siste aret har beveget seg mer over pa denne type anskaffelser (for eksempel
ferkommersielle anskaffelser som NoDig/Oslo kommune og ubemannede sngmakekjgretgyer/Avinor). Difi tilbyr
dessuten ogsa informasjon og veiledere om anskaffelse av innovasjon (bl.a. ferkommersielle anskaffelser) pa
anskaffelser.no.

1.2.6. Anskaffelser av innovasjon (AAl) «toppidrett»

Her er det snakk om anskaffelser av Igsninger som i utgangspunktet ikke finnes pa markedet, oftest med
betydelige innslag av forskning og utvikling (FoU). Vi kan si at dette er offentlige anskaffelsers «toppidrett» for
de fa.

Typiske virkemidler er nasjonale innovasjonskonkurranser der de beste tilbud/forslag gis stgtte til en
forprosjektfase og en utviklingsfase. Det er gjerne et fokus pa 3 lgse store samfunnsutfordringer innen ulike
sektorer i disse konkurransene. Typiske virkemiddelaktgrer er SBRI (Small Business Research Initiative) i
Storbritannia, VINNOVA i Sverige, Tekes i Finland og SBIR (Small Business Innovation Research) i USA og
Nederland. Disse aktgrene er oftest knyttet til eller del av en nasjonal innovasjonspolitisk virkemiddelaktgr
(«innovation agency», som Innovasjon Norge) og slik sett like mye et innovasjonspolitisk virkemiddel som et
offentlig anskaffelsesrelatert virkemiddel. En annen mate a si det pa er at innovasjon i anskaffelser (l1A) benytter
innovasjon for a gjgre anskaffelser bedre, mens anskaffelser av innovasjon (AAl) benytter anskaffelser for a gjgre
innovasjon bedre. Dette illustrerer denne todelingen av mal og fag innenfor innovative offentlige anskaffelser:

Fra den ene siden kommer de anskaffelsesfaglige miljgene i offentlig sektor, med gnske om a utvide sin
verktgykasse til ogsa 3 inkludere innovasjon som fglge av politisk patrykk («pisk») og behov for a finne nye
Igsninger for offentlig sektor («gulrot»). Fra den andre siden kommer innovasjonsvirkemiddelapparatet. Disse

18 Med unntak av statlige og kommunale foretak som konkurrerer i private markeder, som i henhold til E@S-reglene ikke kan gis fortrinn (i
dette tilfellet offentlig forhandlede innkjgpspriser) som private aktgrer i de samme markedene ikke har.

19 SBIR; Small Business Innovation Research. Ordningen er eksportert til flere land fra USA, blant annet Storbritannia og Nederland. Navnet
pa ordningen og fokuset pa sma bedrifter vil ikke ngdvendigvis veere relevant for tilpasning og innfgring av en slik ordning i Norge. Men
Dette bgr avklares naermere. Blant annet fremkommer det av Forsvarets helt nye strategi at denne delen av offentlig sektor skal fokusere
eksplisitt pa SMB gjennom sine anskaffelser i arene som kommer. Tilgjengelig pa: http://www.anskaffelser.no/nyhet/2015-11-18/forsvaret-
satsar-pa-innovative-smb.
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gnsker a utvide sin verktgykasse til ogsa a inkludere offentlige anskaffelser, da dagens verktgykasse med nesten
utelukkende  «tilbudsside»-stgtteordninger  for  forskning og innovasjon ma suppleres med
etterspgrselssidevirkemidler iht. ny innovasjonspolitikk.

| Norge har vi Innovasjon Norges OFU-ordning som det naermeste man kommer en formalisert ordning for
anskaffelser av innovasjon (AAl-ordning) for alle sektorer. Men svaert fa offentlige innkjgpere benytter seg av
denne ordningen.

Innenfor helse- og omsorgsektoren har man i flere ar hatt en betydelig satsing pa anskaffelser av innovasjon
(AAl). Sektorene med lengst og mest erfaring er imidlertid forsvaret og energi-/petroleumssektoren. Den stgrste
anskaffelsen av innovasjon (AAl) i Norge sa langt er den fgrkommersielle anskaffelsen knyttet til utviklingen av
COz-rensing og lagring pa Mongstad («manelandingen»). Anskaffelser av innovasjon (AAl) er altsa en meget
aktuell Igsning for utvikling av klimateknologi/lavutslippslgsninger gijennom offentlige anskaffelser i Norge som i
resten av EU og OECD.

Menons gjennomgang viser at det er flere virkemidler/ordninger fra det naeringsrettede virkemiddelapparatet
og det klimapolitiske virkemiddelapparatet som i prinsippet kan fungere sammen med anskaffelser avinnovasjon
(AAI). Men disse ordningene er hovedsakelig pa tilbudssiden (NFR og IN med bl.a. Miljgteknologiordningen og
OFU) og ikke tilpasset offentlige anskaffelser. NOx-fondet kan delvis sies a vaere en etterspgrselsside-aktgr, mens
Enovas virkemidler helt klart er rettet mot etterspgrselssiden og dermed lettere anvendelige i en ordning for
anskaffelser av innovasjon (AAl).

1.2.7. Omfanget av innovative offentlige anskaffelser
Fa offentlige anskaffelser skaper innovasjon

EUs innovasjonsmaling Innovation Union (tidligere European Innovation Scoreboard) gir informasjon om andelen
innovasjon i offentlige anskaffelser i Norge malt opp mot andre land?°.

20 Det norske forsknings- og innovasjonssystemet — Statistikk og indikatorer, 2015: http://www.nifu.no/statistikk/indikatorrapporten/
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Figur 1-5: Andel foretak med offentlige kontrakter og andel kontrakter som har fgrt til innovasjon. EU28 og assosierte
land. 2010-2012. Kilde: Eurostat

Som man kan se av figuren ligger Norge i utgangspunktet noe under snittet i malingen som ble gjort for perioden
2010-2012.

SSB?! har videre kartlagt i hvilken grad nzeringslivet har offentlige kontrakter og hvorvidt disse krevde eller ledet
til innovasjonsaktivitet i foretaket. 26 prosent av de spurte foretakene hadde inngatt en eller flere kontrakter. |
19 prosent av disse hadde kontrakten fgrt til innovasjonsaktivitet i foretaket. Det vil si at offentlige anskaffelser
har fgrt til innovasjonsaktivitet hos rundt 5 prosent av respondentene i undersgkelsen.

21 Som en del av Eurostats Community Innovation Survey (CIS) gjennomfgrer SSB jevnlig en spgrreundersgkelse tilknyttet innovasjon i norsk
naeringsliv. Undersgkelsen gjennomfgres omtrent annethvert ar, men kartleggingen av naeringslivets deltagelse i offentlige innkjgp er fgrst
inkludert i den nyeste undersgkelsen som er gjennomfgrt i perioden 2010-2012.
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Foretak med innkjgpskontrakter: Innovasjonsaktivitet utfgrt som fglge av kontrakten

Figur 1-6: Offentlige anskaffelseskontrakter og innovasjon, 2010-2012. Andel spurte foretak med offentlige
innkjppskontrakter. Kilde: SSB rapport 6/2015 s. 16

Norge benytter i liten grad offentlige anskaffelser som innovasjonspolitisk virkemiddel

Selv om den beste indikatoren pa innovative offentlige anskaffelser nok er selve resultatet, hvorvidt man faktisk
lykkes i @ utlgse innovasjon (som malt i de to SSB-studiene over), er det ogsa relevant a se pa hvorvidt I0A er en
integrert del av innovasjonspolitikken i Norge. Pilotstudien MEPIN?2 (ma&ling av innovasjon i offentlig sektor)
finner at Norge scorer sveert lavt pa bruk av offentlige anskaffelser som et virkemiddel for a fremme innovasjon
i forhold til de andre nordiske landene. Mens 40 til 50 prosent av offentlige anskaffelser i de gvrige nordiske
landene brukes som innovasjonsvirkemiddel er den tilsvarende andelen i Norge kun 16 prosent ifglge denne
studien. Tilsvarende ser vi at det innovasjonspolitiske virkemiddelapparatet i Norge i sveert liten grad integrerer
offentlige anskaffelser i sine programmer og malsettinger. (Mer om dette i punkt 2.4 og kapitel 3.)

Offentlig sektor tilrettelegger i mindre grad en privat sektor for innovasjon gjennom anskaffelser

Gjennom en spgrreundersgkelse har Menon funnet at offentlig sektor i mindre grad tillater og legger til rette for
innovasjon i sine anskaffelser enn hva bedrifter gjgr. Figuren under viser i hvilken grad innkjgpere apner for
innovative Igsninger.

2Nordic Innovation. «Measuring Public Innovation in the Nordic Countries (MEPIN)». Tilgjengelig pa:
http://www.nordicinnovation.org/Publications/measuring-public-innovation-in-the-nordic-countries-mepin/
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Figur 1-7: Respondentenes svar til pastanden «Innkjgperne i folgende sektor apner for at du kan tilby Igsninger som ikke
er utprgvd/er innovative”. Skala: 1-5. 5=helt enig. 1=helt uenig. Kilde: Menon 2014. N=120%3

Det opplyses ogsa at det ofte er etablert teknologi som velges. Videre hindrer offentlig sektors fokus pa
dokumentasjon, referanser og pris innovasjon ved a gjgre det vanskeligere for mindre og innovative aktgrer a
vinne anbudskonkurranser.

Menon viser at offentlig sektor mangler kompetanse i innkjgpsprosesser og at dette pavirker graden av
innovasjon?*, Samtidig anses privat sektor for i stgrre grad 4 ha den npdvendige kompetansen. Respondentene
sier videre at kunnskap hos innkjgperen generelt er viktig, og spesielt for & kunne velge innovative Igsninger.

Menon fant ogsa at offentlig sektor i mindre grad enn privat sektor legger til rette for innovasjon. Dette vises i
figuren under.

23 Menon-publikasjon 11/2014: Innovative offentlige innkj@p — mer produktivitet og bedre tjenester. Tilgjengelig pa:
http://menon.no/upload/2014/03/25/menon-publikasjon-11-2014-offentlige-innkjop-mer-innovasjon-og-bedre-tjenester-endelig-rapport-
2.pdf

24 Menon-publikasjon 6/2012: Verdien av styrket kompetanse i offentlige innkjgpsprosesser. Tilgjengelig pa:
http://menon.no/upload/2012/04/23/verdien-av-styrket-kompetanse-i-offentlige-innkjop-2.pdf

Menon-publikasjon 17/2013: Kunnskap som virkemiddel i offentlige innkjgpsprosesser. Tilgjengelig pa:
http://menon.no/upload/2013/05/06/menon-rapport-17-2013-kunnskap-som-virkemiddel-i-offentlige-innkjopsprosesser-2.pdf
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Figur 1-8: Respondentenes svar til pastanden” Fglgende aktgr har de siste arene lagt mer til rette for innovasjon” Skala: 1-
5. 5=helt enig. 1=helt uenig. Kilde: Menon 2014. N=120%>

Menon fant i tillegg ingen vesentlige forskjeller i responsen fra ulike naeringer. Resultatet kan tolkes som at I0A
er like mangelfullt i alle naeringer.

Videre bekrefter PwCs Sourcing Survey fra 20132° Menons funn; at innovasjon i liten grad er inkludert i offentlig
sektors innkjgpsstrategi. Figuren under viser at innovasjon er det minst prioriterte malet i offentlige anskaffelser,
og prioriteres mindre enn i privat sektor. Samtidig har innovasjon gkt kraftig fra 7 prosent i PwCs Sourcing Survey
fra 2011%7 il 16 prosent i 2013. Tallene mé tolkes med omhu da antallet respondenter er lavt. Figuren under viser
PwCs funn.

25 Menon-publikasjon 11/2014: Innovative offentlige innkj@p — mer produktivitet og bedre tjenester. Tilgjengelig pa:
http://menon.no/upload/2014/03/25/menon-publikasjon-11-2014-offentlige-innkjop-mer-innovasjon-og-bedre-tjenester-endelig-rapport-
2.pdf

26 pwC (2013): PwCs Sourcing Survey 2013: Leverandgroppfglgning og -samarbeid. Tilgjengelig pa:
http://www.pwc.no/no/publikasjoner/sourcing-survey.jhtml

27 PwC (2011): PwC Sourcing survey 2011: Ledernes fokus pa innkjgp i offentlige virksomheter.
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Figur 1-9: Innhold i innkjgpsstrategi. Kilde: PwC Sourcing Survey (2012) s. 10

Kommunesektoren

Oslo kommune er trolig den kommunen som gjennomfgrer flest anskaffelser av innovasjon. Like fullt er dette
begrenset til mindre enn én prosent av det totale anskaffelsesvolumet:

«Oslo kommunes innovative offentlige anskaffelser utgjgr per i dag trolig bare 2-3 promille av vart totale
anskaffelsesvolum.»

Gunnar Wedde, direktgr for konserninnkjgp i Oslo kommune pa Difis Anskaffelseskonferanse 2015
Samtidig er kommunesektoren svaert viktig nar det gjelder innovative offentlige anskaffelser: Nesten 40 prosent

av kommunenes budsjetter gar med til anskaffelser og kommunene har store utfordringer foran seg innen bl.a.
helse- og omsorg som ma Igses gjennom gkt innovasjon.

1.2.8. Effekten av innovative offentlige anskaffelser

Det finnes dessverre begrenset med forskningsbaserte evalueringer og vurderinger av I0A som politisk
virkemiddel:

“Demand-side policies in general, and public procurement of innovation in particular, have been under-
evaluated (Edler et al., 2012; OECD, 2011). This lack of evaluation “makes evidence-based policy making
in this area difficult” (OECD, 2011, p.12).”
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Like fullt finnes det enkelte studier som indikerer at IOA er et effektivt innovasjonspolitisk virkemiddel, szerlig i
kombinasjon med mer tradisjonelle tilbudsside-innovasjonsvirkemidler:

“Following Aschhoff and Sofka (2009), Guerzoni and Raiteri (2012) consider not just the effect of public
procurement and R&D subsidies, but also how they may potentially interact. Using data of 5238 firms
from the Innobarometer on Strategic trends in innovation between 2006-2008 and in the 27 EU Member
States, Norway and Switzerland; they design a quasi-experimental framework to assess the causal effect
of both, potentially coexisting policy tools. They found that public procurement not only tends to be more
effective than R&D subsidies but also that strongest effects occur when the two policies interact.”?®

Samtidig konkluderer rapporten med at:

“... evidence of actual policy practice in this area is still scarce. ... when it exists, it is either too early to
properly assess impact or no evaluation exists of such measures. Evaluations are limited in their scope
and the methodologies adopted, and rarely has innovation been the main focus of the evaluations.”

Dette stemmer godt overens med andre evalueringer deriblant av SBIR (Small Business Innovation Research) i
USA og Nederland og SBRI (Small Business Research Initiative) i Storbritannia.

Evalueringer av SBRI (Small Business Research Initiative)/SBIR (Small Business Innovation Research),
Framtidens byer og Nasjonalt Program for Leverandgrutvikling (LUP)?

Det er gjort noen evalueringer av oppnaelsen til SBIR (Small Business Innovation Research)/SBRI (Small Business
Research Initiative)-lignende ordninger. Det mangler samtidig evalueringer som sammenligner politikkomradet
«innovative offentlige anskaffelser» med andre alternativer. Det fatall evalueringer som finnes av SBIR (Small
Business Innovation Research)/SBRI (Small Business Research Initiative) og til dels politikkomradet «innovative
offentlige anskaffelser» mangler til dels klare resultater. | og med at SBIR (Small Business Innovation
Research)/SBRI (Small Business Research Initiative)-ordningene i stor grad er ordninger for «venture» kapital og
ikke rene ordninger for offentlige anskaffelser fokuserer evalueringer av disse i tillegg i liten grad pa offentlige
anskaffelser og politikkomradet «offentlige anskaffelser».

Det har blitt papekt at SBIR i USA utvelger selskaper etter sannsynligheten for at de vil gjgre det godt. Videre er
det vist at selskaper med SBIR-st@tte i naeringer som allerede far hgyest finansering fra privat «venture» kapital
er de som gjgr det best. SBIR-programmet har incentiver til 3 velge denne kategorien av selskaper som allerede
har god nok tilgang pa finansering. Programmet burde hellere fokusere pa selskaper som ikke far finansering fra
private aktgrer da disse selskapene kan gi samfunnsnytte som ikke de private aktgrene tar inn over seg.

@konometriske evalueringer peker pa risikoen for at ordningen ikke skaper addisjonalitet. Andre evalueringene,
med et forbehold om utilstrekkelig metodikk, finner at SBIR (Small Business Innovation Research)-ordningene i
USA har resultert i etableringen av nye selskaper og arbeidsplasser. Samtidig er det ogsa funnet at ordningene
ferer til en «crowding out» av privat finansiering som selskapene tidligere tiltrakk seg. Evalueringer har ogsa
funnet at selskaper som mottok stgtte sa hgyere vekst i antall ansatte og mottok mer finansiering fra «venture»
kapital enn selskaper som ikke mottok stgtte via SBIR (Small Business Innovation Research).

Evalueringer av SBIR (Small Business Innovation Research) i Nederland viser at programmet har veert vellykket.
Evalueringen viste at SBIR (Small Business Innovation Research) trakk frem nye selskaper og nye ideer, at
selskapene som har mottatt stgtte er sma og at de samarbeider mer med andre selskaper og

28 Uyarra, Elvira. (2012). Review of Measures in Support of Public Procurement of Innovation: Compendium of Evidence on the
Effectiveness of Innovation Policy Intervention, Manchester Institute of Innovation Research. Tilgjengelig pa: http://www.innovation-
policy.org.uk/share/16_Review%200f%20Measures%20in%20Support%200f%20Public%20Procurement%200f%20Innovation.pdf

2% OECD. The Innovation Handbook. Tilgjengelig pa: http://www.oecd.org/innovation/policyplatform/48136807.pdf
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forskningsinstitusjoner sammenlignet med selskaper som ikke deltok i SBIR (Small Business Innovation
Research)-programmet.

Evalueringen av SBRI (Small Business Research Initiative)-programmet i Storbritannia har noe darligere resultater
enn forventet nar det gjelder a styrke teknisk og vitenskapelig forskning. Problemene som ble fremhevet var
mangelen pa deltakende departementer, lav andel kontrakter til sma selskap og at disse sjeldent var knyttet til
utvikling av teknologi.

SBIR (Small Business Innovation Research)/SBRI (Small Business Research Initiative)-evalueringene er
gjennomgaende enige om at nye evalueringer er ngdvendig. Bade for a kartlegge de gkonomiske virkningene av
programmene, forbedre programmene og for a spre «best practice». Det er ogsa viktig @ merke seg at selv om
ordningene til dels har blitt evaluert, sa er ikke disse evalueringene sa detaljerte at de fremlegger programmene
sammenlignet med andre alternative mater & oppna de aktuelle malsetningene pa.

Det er ogsa gjort evalueringer av norske ordninger/virkemidler. «Framtidens byer» var en toarig prgveordning,
administrert av Difi, som ga tilskudd for a gjennomfgre innovative anskaffelser av miljgteknologi. Den hadde som
malsetning a stimulere til flere innovative anskaffelser av miljgteknologi i deltagende byer, fa erfaringer som kan
brukes i andre byer, samt danne et grunnlag for a evt. viderefgring (2012-2013). |1 2013 ble det avsatt 1,7 mill.
kroner, en relativt liten sum. Ordningen la vekt pa samspill mellom brukere, fagmiljger og leverandgrer, og det
kunne sgkes stptte til & dekke ekstrakostnader i forbindelse med slike aktiviteter, for eksempel
behovsbeskrivelse, markedsundersgkelser og dialog med markedet, utforming av konkurransegrunnlag og
evaluering av tilbud. Nasjonalt program for leverandgrutvikling var en sentral samarbeidspartner. Ordningen ble
evaluert av Difi i 2014 og evalueringen konkluderte med at prgveordningen hadde veert vellykket og burde

viderefgres.

Det er ogsa gjort to evalueringer av Nasjonalt program for leverandgrutvikling (LUP) og LUPs prosjekter.
Gevinstanalysen®® av de to mest sentrale pilotene gjennomfgrt av LUP etter metode for innovative offentlige
anskaffelser dokumenterer meget gode resultater. Metoden LUP benytter har gitt betydelige gevinster for bade
brukere, leverandgrer og offentlige anskaffere.

«... pilotene alene har gitt netto gkonomiske gevinster pd MNOK 11,8-32,9. | tillegg kommer betydelige
gevinster for brukere, blant annet i form av gkt kvalitet. Dessuten viser analysene konturer av
betydelige gevinster for samfunnet som helhet.»*!

Videre finner sluttevalueringen av LUP at:

«... programmet har gkt forstdelsen, kunnskapen og kompetansen om innovative anskaffelser i innkjgps-
Norge i trad med hva man kunne forvente. En utfordring for arbeidet med & fremme bruk av innovative
offentlige anskaffelser at man bare har gulrot, og ingen pisk. Dette kan vaere medvirkende drsak til at
det kan tyde pd at gkt kjennskap ikke i like stor grad har latt seg overfgre til gkt giennomfaring av
innovative anskaffelser.»*?

Resultatet stemmer godt overens med empiri innhentet av Menon gjennom bl.a. intervjuer. Forholdet mellom
pisk og gulrot er ogsa interessant med tanke pa forskjellige finansieringsmetoder av SBRI/SBRI (Small Business
Research Initiative), noe vi kommer tilbake til senere i rapporten (avsnitt «5. Kostnads-/budsjettmessige
konsekvenser»).

30 Analyse og Strategi og Multiconsult. Gevinstanalyse — bruk av metode for innovative offentlige anskaffelser. Tilgjengelig pa:
http://leverandorutvikling.no/getfile.php/Bilder%202010-2014/Pilotnotater/Gevinstanalyser%20innovative%20anskaffelser.pdf

31 Nasjonalt program for leverandgrutvikling. Tilgjengelig pa: http://leverandorutvikling.no/arkiv/oekonomiske-gevinster-og-oekt-kvalitet-
article1125-740.html

32 Analyse og Strategi, Poyry og Oslo Economics. Sluttevaluering av LUP. Tilgjengelig pa:
http://leverandorutvikling.no/getfile.php/Bilder%202010-
2014/Evalueringsrapporter/Sluttevaluering%20av%20nasjonalt%20program%20for%20leverand%C3%B8rutvikling.pdf
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Innovative offentlige anskaffer i forhold til andre anskaffelsesmetoder33

Menon har gjennomfgrt en analyse av tall fra SSBs innovasjonsundersgkelse. Innovative offentlige anskaffelser
kan potensielt ha stgrre innovasjonsutlgsende effekt enn tradisjonelle innovasjonspolitiske virkemidler.
Leverandgrer som hadde krav om innovasjon i offentlige kontrakter (graf til hgyre under), i motsetning til de som
offentlige kontrakter uten krav (graf til venstre under), seksdoblet sine FoU-investeringer i Igpet av
maleperioden.

Ingen sammenheng mellom nzeringers FoU-utgifter og andel
offentlige innkjgpskontrakter/leveranser til offentlig sektor...

... men klar sammenheng mellom FoU-utgifter og offentlige
innkj@pskontrakter som inneholder krav til innovasjon
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Figur 1-2: Krav til innovasjon i anskaffelser har stor effekt. Kilde: SSB Innovasjonsundersgkelsen 2012, Menon

Dette samsvarer ogsd med konklusjoner fra den britiske Underpin-undersgkelsen3* hvor 2/3 av de 800 spurte
leverandgrene sier at offentlig anskaffelser hadde en positiv innflytelse pa innovasjon (selv om det ikke
ngdvendigvis var stilt eksplisitte krav til innovasjon i anskaffelsen).

Analyser av data viser at sammenlignet med andre anskaffelsesmetoder sa har innovative offentlige anskaffelser
(I0A) fglgende virkninger:

e  (ker kvaliteten pa offentlige tjenester

e  (ker effektiviteten i offentlig sektor

e Reduserer risikoen for & mislykkes ved skalering av prosjekter

e Reduserer «lock-in» til enkeltleverandgrer

e Reduserer tiden fgr produktet er pa markedet

e  (ker utnyttelsen avimmaterielle rettigheter og resultater fra FoU

Videre har Menon tidligere utredet gevinsten av & profesjonalisere offentlige innkjgpsprosesser. Menon
dokumenterer at stat og kommune som et minimum kan spare omkring 10-15 prosent, tilsvarende 20-30
milliarder kroner arlig pa a profesjonalisere innkjgpsprosessene. Dette dokumenteres gjennom intervjuer med
aktgrer som har profesjonalisert innkjgpsprosessene, intervjuer med eksperter pa omradet samt en omfattende
mengde litteratur.

33 European Commision. «Quantifying the impact of PCP in Europe - Study SMART2014-0009». Tilgjenglig pa: https://ec.europa.eu/digital-
agenda/en/news/quantifying-impact-pcp-europe-study-smart2014-0009
34 Underpin undersgkelsen (Edler, Georghiou, Uyarra, Yeow 2011-2013). Tilgjengelig pa: https://underpin.portals.mbs.ac.uk/

35 Menon. «Verdien av styrket kompetanse i offentlige innkjgpsprosesser». Tilgjengelig pa:
http://akademikerne.no/filestore/File_library/Akademikerne_mener/Rapporter/Menon-offentligeinnkjp.pdf
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Vi legger dermed til grunn at IOA som sadan trolig er et effektivt innovasjonsvirkemiddel som bidrar til 8 bevege
innovasjonspolitikken i retning av mer etterspgrselsside-orientering.

| det fglgende tar vi utgangspunkt i todelingen i anskaffelser av innovasjon og innovasjon i anskaffelser som vi
har presentert i rapporten, for sa a diskutere om det er behov for nye eller endrede ordninger/insentiver for
risikoavlastning innenfor disse to omradene.

1.3. Klimavennlige innovative offentlige anskaffelser (I0A)
Norsk klimapolitikk

Klimaforlikene fra 2008 og 2012 har fem mal:

e Norge skal overoppfylle Kyoto-forpliktelsen med 10 prosentpoeng i farste forpliktelsesperiode.

e Norge skal fram til 2020 pdta seg en forpliktelse om G kutte de globale utslippene av klimagasser
tilsvarende 30 prosent av Norges utslipp i 1990.

e Norge skal veere karbonngytralt i 2050.

e Som en del av en global og ambisigs klimaavtale der ogsd andre industriland tar pd seg store
forpliktelser, skal Norge ha et forpliktende mdl om karbonngytralitet senest i 2030. Det innebeerer at
Norge skal sprge for utslippsreduksjoner tilsvarende norske utslipp i 2030%.

Ved behandling av Klimameldingen i Stortinget i juni 2012 ble det vedtatt 14 forslag til klimatiltak som sammen
med klimameldingen danner grunnlaget for norsk klimapolitikk.3® Av disse var blant annet opprettelsen av et
fond for klima, fornybar energi og energiomlegging med utgangspunkt i Enovas Grunnfond.

Norges indikative klimaforpliktelse for 20303° kommer frem gjennom Stortingsmelding 13. 2015:

e Norge vil pGta seg en betinget forpliktelse om minst 40 prosent utslippsreduksjon i 2030 sammenlignet
med 1990.

e Norge vil gé i dialog med EU om G inngd en avtale om felles oppfyllelse av klimaforpliktelsen sammen
med EU, med et klimamdl pG minst 40 prosent i 2030 sammenlignet med 1990-nivdet. Regjeringen vil
fram mot klimakonferansen i Paris i desember 2015 arbeide for en intensjonsavtale med EU om felles
oppfyllelse.

Avtalen innebaerer felles oppfyllelse med EU%:

e | kvotepliktig sektor vil Norge bidra til gjennomfgring av utslippsreduksjoner pd 43 prosent
sammenlignet med 2005 innenfor EUs kvotesystem. — Norge vil ogsd bidra til utslippsreduksjoner i ikke-
kvotepliktig sektor ved at det fastsettes et nasjonalt utslippsmal for ikke-kvotepliktig sektor pa linje med
sammenlignbare EU land.

36 Regjeringen. «Klimaforliket». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-miljo/klima/innsiktsartikler-
klima/klimaforliket/id2076645/

37 Regjeringen. «Klimaforliket». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-miljo/klima/innsiktsartikler-
klima/klimaforliket/id2076645/

38 Stortinget. «Norsk Klimapolitikk». Meld St. 21 (2011-2012), Innst. 390 S (2011-2012). Tilgjengelig pa:
https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Vedtak/Vedtak/Sak/?p=52754

39 Regjeringen. «Meld. St. 13. 2015. «Ny utslippsforpliktelse for 2030 — en felles Igsning med EU». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/07eab77cc38f4085abb594a87aa19f10/no/pdfs/stm201420150013000dddpdfs.pdf

40 Regjeringen. «Meld. St. 13. 2015. «Ny utslippsforpliktelse for 2030 — en felles Igsning med EU». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/07eab77cc38f4085abb594a87aa19f10/no/pdfs/stm201420150013000dddpdfs.pdf
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e EUlegger opp til at noen av kuttene i ikke-kvotepliktig sektor kan gjennomfgres ved kjgp av kvoter i EUs
kvotesystem eller gjennomfgring av klimatiltak i andre EU-land. Norge vil benytte seg av denne
fleksibiliteten pa lik linje med EU-land.

Forpliktelsen resulterer i at Norge vil implementere samme regulering og tiltak som resterende EU-land. | praksis
vil altsd Norge fa en felles klimapolitikk med EU. Dette vil bl.a. til dels gjgre at norsk naeringsliv ikke blir stilt
overfor darligere konkurransevilkar enn neon av vare viktigste handelspartnerne.

Det fremgar ogsa av Stortingsmeldingen*! at Norge skal ha et langsiktig mal om & bli et lavutslippssamfunn i 2050.
Norsk klimapolitikk trekkes frem, herunder fem prioriterte innsatsomrader:

e Reduserte utslipp i transportsektoren

e  Utvikling av lavutslippsteknologi i industrien og ren produksjonsteknologi
e CO2-handtering

e Styrke Norge som leverandgr av fornybar energi

e Miljgvennlig skipsfart

Det fremkommer ogsa at innovasjon og utvikling av teknologiske Igsninger star sentralt i norsk klimapolitikk.

Det er videre opprettet et utvalg som skal utrede en strategi for grgnn konkurransekraft. | mandatet star
fglgende??:

«Utvikling av teknologiske Igsninger vil veere viktig for G styrke grégnn konkurransekraft. Mdlet ma vaere
at norsk neeringsliv bade skal bidra til G utvikle gode teknologiske Igsninger og kunne ta i bruk ny
teknologi utviklet i andre land som kan gi reduserte klimagassutslipp, bdde ute og hjemme.»*

Innovasjon og utvikling av teknologiske Igsninger star sentralt i norsk klimapolitikk. Klimapolitikken star ogsa
sentralt i norsk innovasjonspolitikk. Dette fremkommer blant annet i den siste stortingsmeldingen om
innovasjon, «Et nyskapende og baerekraftig Norge»**. Arbeid for & ta klima- og miljghensyn og fremme
innovasjon er ofte sammenfallende®.

Klima- og lavutslippsinnovasjon i Norge

Mens neeringslivets utgifter til forskning og utvikling er rimelig stabile ar for ar, har andelen som gar til fornybar
energi veert fallende de siste arene. | 2013 var utgiftene til FoU innen dette feltet pa om lag 300 millioner kroner.
Det er en halvering siden topparet 2009. Videre har antallet patentsgknader innen fornybar energi og CO2-
handtering sunket. | 2013 ble det kun levert en fjerdedel av antallet sgknader som kom i 2010.

Samtidig viser private investeringer i norske vekstselskaper innen energirelatert virksomhet samme trend.
Investeringene i 2014 utgjorde om lag 10 prosent av investeringene i topparene 2009 og 2010%.

4141 Regjeringen. «Meld. St. 13. 2015. «Ny utslippsforpliktelse for 2030 — en felles Igsning med EU». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/07eab77cc38f4085abb594a87aa19f10/no/pdfs/stm201420150013000dddpdfs.pdf

42 Regjeringen. «Mandat for et utvalg som skal utrede en strategi for grgnn konkurransekraft». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/6adb905ccac94bf6a5997f01101bf22f/mandat_ekspertutvalg gronn konkurransekraft.pdf
43 Regjeringen. «Grgnn konkurransekraft». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/om-regjeringa/solberg/Regjeringens-
satsingsomrader/Regjeringens-satsingsomrader/konkurransekraft-for-norske-arbeidsplasserl/gronn-konkurransekraft/id2358315/

4 St.meld. nr. 7 (2008-2009). Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/stmeld-nr-7-2008-2009-/id538010/
4> Menon Business Economics (2010), «Miljgteknologi og nasjonale fortrinn — miljgteknologiomrader i Norge med potensial for
internasjonal vekst»

4 |var Slengesol, utlansdirektgr industri og miljgteknologi i Eksportkreditt Norge og @yvind Leiestad, programdirektgr i Enova. Teknisk
ukeblad. «Vi trenger flere som vil legge penger i fornybar-energiteknologi». Tilgjengelig pa: http://www.tu.no/meninger/2016/01/23/vi-
trenger-flere-som-vil-legge-penger-i-fornybar-energiteknologi
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Stortinget har ogsa bedt regjeringen forberede opprettelse av Fornybar AS («Greenfund»). Fondet skal sammen
med private kunne investere i selskaper som utvikler og benytter grgnn teknologi, herunder for eksempel
fornybar energi, hydrogen, energilagring, transportlgsninger med lave klimatrykk, reduksjon, fjerning, transport
og lagring av CO2, energieffektive industriprosesser, og innrettet slik at selskapet forventes & gi markedsmessig
avkastning over tid. Stortinget ber regjeringen utrede hvordan et slikt selskap kan operasjonaliseres nar det
gjelder investeringsmandat, organisering, budsjettering og om det vil virke utlgsende pa denne typen
investeringer i lys av eksisterende virkemidler, samt om slike investeringer bgr begrenses til Norge eller ha globalt
mandat. Det tas sikte pa at fondet over tid far en forvaltningskapital pa 20 mrd. kroner.

Begge disse initiativene, Grgnn Konkurransekraft og Fornybar AS, har bergringspunkter mot innovative offentlige
anskaffelser og da klimavennlige offentlige anskaffelser spesielt. | det fglgende ser vi naermere pa hvordan
offentlige anskaffelser kan bidra til 8 na klimapolitiske mal.

I0A som virkemiddel for a na klimapolitiske mal

Offentlige anskaffelser blir i stadig stgrre grad brukt til 3 na andre malsetninger enn primaermalsetningen «beste
produkt til best pris». Klima og miljger det omrader hvor vi er kommet lengst i 8 bruke anskaffelser som strategisk
virkemiddel for & Igse samfunnsutfordringer®’.

En undersgkelse konkluderte med at «... rundt 70 millioner tonn CO2-ekvivalenter globalt kan knyttes til
konsum i Norge (Klima- og forurensningsdirektoratet 2010e). Av dette er det estimert at anskaffelser i
offentlig virksomhet stdr for 13 millioner tonn, hvis vi inkluderer offentlig sektors andel av
kapitalinvesteringer.»*

Det synes rimelig at offentlig sektor bidrar til at klimabelastningene knyttet til offentlige innkjgp blir sa sma som
mulig. Videre for a sikre at norsk naringsliv gar foran i utvikling og bruk av ny teknologi, er det viktig at det
offentlige bevisst vektlegger klima- og lavutslipp i sine anskaffelser pa omradet. Offentlig sektor kan oppna dette
ved a ga foran og vise vei nar de utfgrer anskaffelser.

Det klimapolitiske potensialet knyttet til IOA

Det offentlige forventes & kjgpe inn varer og tjenester for over 500 milliarder kroner i 2016. Disse anskaffelsene
representerer betydelige klimautslipp.

«... rundt 70 millioner tonn CO2-ekvivalenter globalt kan knyttes til konsum i Norge (Klima- og
forurensningsdirektoratet 2010e). Av dette er det estimert at anskaffelser i offentlig virksomhet star for
13 millioner tonn, hvis vi inkluderer offentlig sektors andel av kapitalinvesteringer.»*°

Innretningen av anskaffelsene har betydning for innovasjon og vekst i naeringslivet generelt og for klima og
lavutslippslgsninger spesielt. Malet i Norge er at klima- og miljghensyn i offentlige anskaffelser skal bidra til en
effektiv offentlig sektor, et konkurransedyktig naeringsliv og at klima- og miljgbelastningen minimeres.

Det offentlige kan som kunde ga foran og pavirke utviklingen av lavutslippslgsninger i betydelig grad gjennom sin
innkjgpsmakt. Det synes videre rimelig at offentlig sektor bidrar til at klimabelastningene knyttet til offentlige
innkjgp blir sa sma som mulig.

47 OCED. Government at a Glance (2015): A dashboard of key indicators to help you analyse international comparisons of public sector
performance.

48 Miljpdirektoratet. «Klimakur 2020». Tilgjengelig pa: http://miljodirektoratet.no/old/klif/publikasjoner/2590/ta2590.pdf

4% Menons framskrivninger (prognose) basert pa veksten i offentlige anskaffelser de siste ti arene tilsier at vi passerer 500 milliarder kroner
i 2016, kanskje allerede i 2015. Tilgjengelig pa: http://www.uio.no/om/samarbeid/samfunn-og-
naringsliv/partnerforum/arrangementer/frokostmoter/2015/skogli.pdf

%0 Miljgdirektoratet. «Klimakur 2020». Tilgjengelig pa: http://miljodirektoratet.no/old/klif/publikasjoner/2590/ta2590.pdf
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Tidligere studier av Menon>? viser at krevende kunder utgjgr den viktigste driveren av innovasjon. Samtidig har
Menon tidligere funnet at graden av kundedrevet innovasjon er spesielt liten pa klima- og lavutslippsomradet®.
Dette tilsier at det kan vaere et spesielt stort mulighetsrom pa dette omradet.

Videre har Bergfald Miljgradgivere i 2010 gjennomfgrt en utredning pa oppdrag for Difi og Miljgdirektoratet (da
SFT)%3. De vurderte erfaringer med anskaffelsesfaglige metoder som har fgrt til utvikling av ny klima- og
miljgteknologi. Som en del av dette identifiserte de mulige satsingsomrader hvor norske industrier som utvikler
internasjonalt ledende miljgteknologier eller har potensial til 8 bli ledende hvis offentlig sektor bidrar til 4 skape
et hjemmemarked gjennom bruk av offentlige anskaffelser. Dette var primzaert teknologiomrader innenfor
sektorene bygg, IKT og transport. Det ble videre identifisert 13 teknologiomrader, innenfor disse tre sektorene,
med spesielt stort potensiale og hvor det aktivt burde stimuleres til prosjekter. Rapporten ble utarbeidet i
forbindelse med forrige regjerings strategi for miljgteknologi — naeringsutvikling og grgnn vekst.

Dette bekreftes av Forum for miljgteknologi som i et hgringsnotat® fremhever at Norge har tunge posisjoner i
globale naeringer med stor betydning for miljget. Dette inkluderer bl.a. maritim naering, prosessindustri og
energiproduksjon. Utvikling av gode Igsninger i Norge innen disse naringsomradene kan dermed gjgre en stor
global forskjell for klima og miljg.

Oppsummert ser vi at fglgende sektorer/omrader med szerlig potensiale peker seg ut:

e Transportsektoren (bade til lands og til vanns)

e  Utvikling av lavutslippsteknologi og ren produksjonsteknologi
e CO2-handtering

e Fornybar energi

e |KT

e Bygg

Disse omradene i tillegg til omradene vil kunne vaere potensielle satsningsomrader bl.a. sett i forhold til
innovasjonspotensial og potensialet for reduksjon av klimagassutslipp og miljgbelastninger bade i Norge og
globalt.

Flere andre utredninger (bl.a. Menon)> har pekt pa at Norge bgr innfgre nye virkemidler/ordninger for & styrke
insentivene for IOA bade generelt og spesielt i forhold til klima. Naeringslivet innenfor klima- og
lavutslippslgsninger ser pa et fond eller finansiell ordning som et sveert viktig virkemiddel for @ skape et
hjemmemarked og som springbrett til eksport®®. Det er videre pekt pa at en rekke land som Storbritannia,

51 E.g. Menon Business Economics (2009), «Spgrreundersgkelse i bedrifter som leverer miljgteknologi knyttet til teknologistatus, barrierer
og forslag til tiltak»

Menon Business Economics (2010), «Miljgteknologi og nasjonale fortrinn — miljgteknologiomrader i Norge med potensial for internasjonal
vekst»

Menon Business Economics (2014),”Innovative offentlige innkjgp — mer produktivitet og bedre tjenester”OECD (2011), “Innovation
Strategy, Demand-side innovation policies”

52 Menon Business Economics (2010), «Miljgteknologi og nasjonale fortrinn — miljgteknologiomrader i Norge med potensial for
internasjonal vekst»

53Bergfald & co (2010), «Offentlige anskaffelsers rolle i utviklingen av miljgteknologi»

5 Forum for miljgteknologi. «Hgrinsuttalelse til forslag til statsbudsjett 2015: Miljgteknologiordningen ma styrkes». Tilgjengelig pa:
http://forumformiljoteknologi.no/wp-content/uploads/2014/10/20141021finanskomiteen-b.pdf

55 E.g. Menon Business Economics (2009), «Spgrreunderspkelse i bedrifter som leverer miljgteknologi knyttet til teknologistatus, barrierer
og forslag til tiltak»

Menon Business Economics (2010), «Miljgteknologi og nasjonale fortrinn — miljgteknologiomrader i Norge med potensial for internasjonal
vekst»

Menon Business Economics (2014),”Innovative offentlige innkjsp — mer produktivitet og bedre tjenester”

%6 Menon Business Economics (2009), «Spgrreundersgkelse i bedrifter som leverer miljgteknologi knyttet til teknologistatus, barrierer og
forslag til tiltak»

Bergfald & co (2010), «Offentlige anskaffelsers rolle i utviklingen av miljgteknologi»
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Nederland og Finland har ulike finansielle og ikke-finansielle ordninger som synes a styrke insentivene for 10A,
bade for innkjgper og for leverandgr.

En spesifikk ordning/virkemiddel foreslatt er risikoavlastning for innovative offentlige anskaffelser pa klima og
lavutslippsomradet. Dette har blant annet blitt anbefalt av Programrddet for miljgteknologi®” bestdende av bl.a.
Innovasjon Norge, Norges Forskningsrad, Enova, Difi og Miljgdirektoratet. Som ett av flere rad i forbindelse med
videreutvikling av strategi for naeringsutvikling og grenn vekst foreslo disse etablering av en stgtteordning for a
redusere risiko knyttet til innkjgp av kompetanse.

Ordninger/virkemidler for a fremme klimavennlige offentlige anskaffelser

I Norge finnes det noen generelle ordninger/virkemidler som bidrar til innovasjon gjennom offentlige
anskaffelser:

e Innovasjon Norges offentlige forsknings- og utviklingskontrakter (OFU) og Miljgteknologiordningen>®
e Nasjonalt program for leverandgrutvikling (NHO, KS og Difi)

e Kompetansetiltak gjennom Difi

e Enovas stptte til offentlige anskaffelser

e Loven om offentlige anskaffelser og implementeringen av denne

Enkelte av disse aktgrene har klima- og miljg som egne satsingsomrader. For eksempel har Nasjonalt program
for leverandgrutvikling i sin nye programperiode (2015-2019) grgnt skifte som en av tre hovedsatsingsomrader.>®
Samtidig dekker ikke dagens virkemiddelapparat behovet for risikoavlastning for a sikre reduserte klimautslipp.
Dette bekreftes bl.a. gijennom evalueringen® av Nasjonalt program for leverandgrutvikling hvor manglende
risikoavlastning trekkes frem som en av flaskehalsene.

Loven om offentlige anskaffelser stiller krav om at det ved planlegging av den enkelte anskaffelse skal tas hensyn
til miljgmessige konsekvenser av anskaffelsen (loven § 6). Denne bestemmelsen ble innfgrt i norsk regelverk i
2001. Difi fikk i 2007 ansvar for @ gjennomfgre handlingsplanen «Miljg- og samfunnsansvar i offentlige
anskaffelser»®! pa nasjonalt niva. Difi skal ogsa folge opp regjeringens strategi for klima- og lavutslippsteknologi
nar det gjelder offentlige anskaffelser og innovative innkjgp®2. Difi har per i dag bl.a. en egen dedikert guide for
hvordan ga frem for & kjgpe miljgvennlig®.

Kan man forvente at regelverksendringer er utlpsende for klima- og lavutslippsinnovasjon? Menon® har gjort en
gjennomgang av hvordan regelverksendringer driver utvikling av klima- og miljgteknologi. Hypotesen var at
fremtidige regelendringer kan vaere en viktig driver for utvikling av klima- og miljgteknologi. Funnene ved
undersgkelsen bekreftet kun delvis hypotesen; regelendringer kan medfgre behov for utvikling av ny teknologi,
men i fa tilfeller. Regelverksendringer medfgrer at kravene blir strengere, men oftest kun opp til dagens
teknologiske niva. Stgrst virkning har regelverksendringer annonsert lang tid i forveien. Markedet far da

57 E.g. Menon Business Economics (2009), «Spgrreundersgkelse i bedrifter som leverer miljgteknologi knyttet til teknologistatus, barrierer
og forslag til tiltak»

Menon Business Economics (2010), «Miljgteknologi og nasjonale fortrinn — miljgteknologiomrader i Norge med potensial for internasjonal
vekst»

Menon Business Economics (2014),”Innovative offentlige innkjgp — mer produktivitet og bedre tjenester”OECD (2011), ”Innovation
Strategy, Demand-side innovation policies”

%8 Innovasjon Norges Miljgteknologiordning har stgttet el-ferge-konsortiet Norled med 26 mill. kroner. Tilgjengelig pa:
http://www.innovasjonnorge.no/PageFiles/466102/MILTEK%20EKSEMPLER%20mars%202014.pdf

59 LUP. Klima og miljg. Tilgjengelig pa: http://leverandorutvikling.no/klima-og-miljoe/

0 Analyse & Strategi og Oslo Economics (2015) NHO/KS Nasjonalt program for leverandgrutvikling - Gevinstanalyse — bruk av metode for
innovative offentlige anskaffelser

61 Regjeringen. «Miljg og samfunnsansvar i offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa:
http://www.regjeringen.no/nb/dep/md/dok/rapporter planer/planer/2007/t-1467-miljo--og-samfunnsansvar-ioffent.htm|?id=473352
62 Strategi for gkt innovasjon i offentlige anskaffelser 2013.

83 Difis hjemmesider for offentlige anskaffelser, tema miljg. Tilgjengelig pa: http://www.anskaffelser.no/tema/miljo

54 Menon Business Economics (2010), «Miljgteknologi og nasjonale fortrinn — miljgteknologiomrader i Norge med potensial for
internasjonal vekst»
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anledning til tilpasse seg de nye reglene fgr de implementeres, ved at ngdvendig teknologi utvikles og
implementeres. Reglene kan i dette tilfellet vaere strengere. Samtidig er det i flere tilfeller ikke tilstrekkelig med
regelverksendringer. Det vil da veere ngdvendig med gkonomisk stimulans. Et typisk felt der gkonomisk stimulans
er ngdvendig for a drive teknologiutviklingen vesentlig fremover er innen ny fornybar energi.

I slutten av 2015 leverte «grgnn skattekommisjon» sin rapport. Utvalget peker bl.a. pa den politiske usikkerheten
markedet for klimateknologi star over for

«... kan veere et tilleggsargument for G stimulere til innovasjon innen miljgteknologier. Markedene ...
avhenger av fremtidig miljgpolitikk. Dersom det er usikkerhet (politisk risiko) om fremtidig milj@politikk,
kan dette pavirke utviklingen av teknologi i dag. ... Denne risikoen kommer pa toppen av tradisjonell
risiko. ... (Mazzucato 2013).» %

Videre peker utvalget pa at «Stgtte til teknologiutvikling vil som regel ikke veere tilstrekkelig til at miljgvennlig
teknologi tas i bruk.» °°. Skatter og avgifter trekkes frem som et viktig virkemiddel. Hverken «grgnn
skattekommisjon» eller rapporten «virkemidler som kan fremme utvikling og bruk av miljgteknologi®”» nevner
klimavennlig- og innovative offentlige anskaffelser som virkemiddel.

Dagens avgiftsniva er ikke hgyt nok med tanke pa a nd Norges klimamal, men da avgiftsnivaet allerede er hgyt
og man ma unnga tap av konkurransekraft vis-a-vis utlandet bgr vi ogsa se til andre virkemidler. Offentlige
anskaffelser har lenge veert brukt for a oppna politiske malsettinger knyttet til klima og miljg. Dette bgr de ogsa
gjore fremover.

Forum for miljgteknologi®® kommer i et hgringsnotat med forslag som kan bidra til & styrke miljginnholdet i
offentlige innkjgp. Utspillet er basert pa en intervju- og draftingsprosess med tilbydere av varer og tjenester til
offentlig sektor, Difi, Miljgdirektoratet og Miljgverndepartementet. Hovedkonklusjonene er at:

e  Miljgperspektivet er i begrenset grad til stede ndr innkjgperen mgter leverandgrene i
anskaffelsesprosessen selv om reglene om offentlige anskaffelser ikke i seg selv er en begrensning
e Miljgintensjonene og —innholdet reduseres pa ulike mater pa veien frem mot anskaffelsen og leveransen

Rapporten finner ogsa at det i dag er to store hull i virkemiddelapparat for klima- og lavutslippsteknologi:

e Tilgangen pad virkemidler er for lav i pilot- og demonstrasjonsfasen. Miljgteknologiordningen er rettet
mot denne fasen, men tilgjengelige midler er sveert lavt i forhold til behovet

e | fullskala- og markedsintroduksjonsfasen mangles virkemidler for annet enn klimateknologi. Giennom
Enova og Energifondet er det tilgjengelige midler til fullskalatesting og markedsintroduksjon av klima-
og energiteknologi, men ikke til annen miljgteknologi (f.eks. utslipp til sj@)

Figuren under er ment 3 illustrere hullene i virkemiddelapparatet.

55 Regjeringen. Grgnn Skattekommisjon. FOU 15 2015. Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/38978c0304534ce6bd703c7c4cf32fcl/no/pdfs/nou201520150015000dddpdfs.pdf

% Regjeringen. Grgnn Skattekommisjon. FOU 15 2015. Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/38978c0304534ce6bd703c7c4cf32fcl/no/pdfs/nou201520150015000dddpdfs.pdf

5’Golombek, Greaker og Kverndokk. «Virkemidler som kan fremme utvikling og bruk av miljgteknologi». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/ea2de2ab99474b96b9fe163e0eb7a5a5/cree_miljoteknologi.pdf

% Forum for miljgteknologi. «Hgrinsuttalelse til forslag til statsbudsjett 2015: Miljgteknologiordningen ma styrkes». Tilgjengelig pa:
http://forumformiljoteknologi.no/wp-content/uploads/2014/10/20141021finanskomiteen-b.pdf
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Figur 1-10: Store hull i det som bgr vaere et heldekkende virkemiddelapparat for klima- og lavutslippsteknologi. Kilde:
Forum for miljgteknologi®®

Andre underspkelser’ rundt FoU-fasen for klima- og lavutslippsteknologi spesielt, finner at klimavennlig/grenn
FoU burde subsidieres mer enn annen FoU. Det pekes pa at grgnn teknologi er relativt lite utviklet og dyr i bruk,
og at det dermed blir lite etterspgrsel etter slik teknologi og videre at insentivene for grgnn FoU er for sma. Et
av funnene er at grenn FoU bgr subsidieres for a fa til et skifte til ren energiproduksjon, samt at karbonavgifter
er mindre effektive. Dette begrunnes bl.a. med at etterspgrselen fra markedet ikke gir riktige
innovasjonsinsentiver. Mer generelt er det slik at om utslippspolitikken ikke er effektiv (for lav pris pa utslipp,
eller stor usikkerhet om fremtidig pris), vil det vaere en sakalt «second-best» Igsning a stgtte teknologiutvikling
mer for a3 kompensere for manglende etterspgrsel etter klimateknologi i markedet. Saerskilt stgtte til grénn FoU
kan ogsa veere et selvstendig argument gitt at klimateknologier er nye og lite utviklede. Videre tyder nyere
empirisk forsking pa at de eksterne effektene av kunnskaps-«spillovers» er stgrre for grénn FoU enn annen FoU.
Dette kan bl.a. skyldes at grgnne teknologier er umodne i forhold til andre.

Som figuren under viser er satsingen pa klimaforskning betydelig i Norge. Samtidig er ikke utviklingen av nye
klima- og lavutslippslgsninger, innovasjon eller output, pa nivda med forskningsinnsatsen. Satsing pa
klimavennlige offentlige anskaffelser kan dermed ogsa vaere begrunnet i at vi kan fa mer kommersiell anvendelse
av forskningen ved a stimulere etterspgrselssiden mer. Med andre ord ser vi det samme her som for innovasjon
generelt: mye offentlig stimulans og virkemiddelbruk pa tilbudssiden, men relativt lite pa etterspgrselssiden
innebaerer en skjevhet som gir et potensielt samfunnsgkonomisk tap i det forskningen ikke kommer til faktisk
anvendelse og gevinstene ikke blir realisert.

8 Forum for miljgteknologi. «Hgrinsuttalelse til forslag til statsbudsjett 2015: Miljgteknologiordningen ma styrkes». Tilgjengelig pa:
http://forumformiljoteknologi.no/wp-content/uploads/2014/10/20141021finanskomiteen-b.pdf

70 Acemoglu mfl. (2012) i Magma. «Norsk klimapolitikk i et globalt perspektiv». Tilgjengelig pa: https://www.magma.no/norsk-klimapolitikk-
i-et-globalt-perspektiv
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Figur 1-11: Hvilke temaomrader forsker vi pa? Kilde: Regjeringen’!

Klimapolitiske virkemidler rettet mot markedet, stgtteordninger i FoU-fasen og kundedrevet innovasjon er ansett
som viktige drivere for utvikling av klima- og lavutslippslgsninger. Manglende etterspgrselsdrevet innovasjon er
en betydelig barriere for utvikling av innovasjon generelt ogsd, men spesielt for klimavennlige
lavutslippslgsninger. Menon viser at klima- og lavutslippsteknologi sammenlignet med andre omrader har en
betydelig lavere andel av etterspgrselsdrevet innovasjon.”? Det offentlige kan derfor spille en viktig rolle giennom
etterspgrsel.

Samtidig finnes det noen tidligere erfaringer fra Norge. Som allerede nevnt ble det etablert en prgveordning for
innovative anskaffelser av klima- og lavutslippsteknologi i Framtidens byer og evalueringen av ordningen
konkluderte med at den burde viderefgres’®. Ordningen fungerte i noen grad p& samme méate som SBIR (Small
Business Innovation Research) og «SBIR-lignende» ordninger i utlandet.

Klima som eget mal i offentlige anskaffelser

Offentlige anskaffelser har allerede i flere tiar blitt benyttet til 8 nd andre malsettinger enn primaermalsetningen
«beste produkt til best pris». Klima- og miljgpolitikk er blant de aller mest fremtredende sakalte sekundaermal
for offentlige anskaffelser og adskillig mer utbredt i OECD-land enn for eksempel generelle innovasjonspolitiske

71 Regjeringen. «Forskningsbarometeret 2015». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/d931558128774ac8932cf41033eb1c9e/forskningsbarometeret-2015.pdf
72 Menon Business Economics (2014), «Innovative offentlige innkjgp — mer produktivitet og bedre tjenester»

Menon Business Economics (2015), «Nye offentlige virkemidler for stgtte til pilot- og demonstrasjonsanlegg»

73 Regjeringen. Nyhetsarkiv. Tilgjenglig pa: https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/by--og-
stedsutvikling/framtidensbyer/aktuelt-2/nyhetsarkiv/tilskuddsordning-ga-innovative-anskaffel/id751147/
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I Norge ble klima og (saerlig) miljg en slik sekundaermalsetting for offentlige anskaffelser allerede pa 1990-tallet.
Stiftelsen GRIP («Grgnt i praksis»), som blant annet tilbgd veiledere og innkjgpsmetoder, ble stiftet i 1996 av
Miljgverndepartementet og styrt i samarbeid med NHO, LO, Virke, KS, Norges Naturvernforbund og Statens
forurensningstilsyn (SFT). GRIP hadde som mal 3 bidra til 3 oppfylle malsettingene om baerekraftig produksjon
og forbruk. Ved & forene miljg, markedsinnsikt og organisasjonstiltak hadde GRIP som mal & bidra til en
baerekraftig utvikling i norske private og offentlige virksomheter. Aktgren skulle utvikle og spre innkjgpsmetoder
som forener gkt verdiskapning med redusert ressursbruk og miljgbelastning. Ordningen pekte blant annet pa
funksjonskrav som et viktig metode for & oppna de overnevnte sekundaermalsetningene. Norge fikk videre en
egen miljgpolitikk for statlige innkjgp i 200774: Statlige virksomheter skal organisere anskaffelser slik at man
legger systematisk og bevisst vekt pa miljghensyn. Difi har i dag hovedansvaret for forvaltningen av klima- og
miljsmal knyttet til offentlige anskaffelser’.

| kontrast til innovasjonspolitikken generelt og virkemidler under denne (Innovasjon Norge, Norges forskningsrad
osv.) har klimapolitikken bade sdkalte etterspgrselssidevirkemidler og tilbudssidevirkemidler.

& @ difi oge
e difi
ieve e
STYRINGSDIALOG
KONTRAKTSUTFORMING
]2 Forskningsradet N/ERINGSLIVETS
Ox-fond - enova
SKATTER OG AVGIFTER
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Figur 1-12: Innovasjonspolitikk i form av tilbudsside skyv (FoU-stgtte osv.) og etterspgrselsside trekk (dra)
(markedsstimulerende politikk)

Figuren over beskriver prosessen ved anskaffelser. «Fgr» peker pa fasen fgr anskaffelsen finner sted, «under»
peker pa fasen hvor anskaffelsen er i prosess, mens «etter» peker pa fasen etter anskaffelsen er fullfgrt.

Nar det gjelder etterspgrselssidevirkemidler brukes bade skatter, avgifter og markedsregulering for a endre
etterspgrselen etter enkelte produkter og tjenester i en klimavennlig retning (for eksempel avgiftsregimet for
elbiler). Tilbudssidevirkemidler innenfor klimapolitikken overlapper i stor grad med ordninger i
innovasjonspolitikken. Men det gis ogsa stgtte til klimavennlige tiltak som ikke ngdvendigvis kategoriseres som

innovasjon. Enkelte stgtteordninger fokuserer dessuten pa a stimulere markedene og etterspgrsel etter
klimavennlige Igsninger, som for eksempel flertallet av Enovas stgtteordninger.

Selv. om klimapolitikken allerede benytter etterspgrselsvirkemidler overlapper disse i liten grad med
virkemiddelet som klimavennlige innovative offentlige anskaffelser representerer. @kt bruk av offentlige

74 Regjeringen. «Miljg og samfunnsansvar i offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa:
http://www.regjeringen.no/nb/dep/md/dok/rapporter_planer/planer/2007/t-1467-miljo--og-samfunnsansvar-ioffent.html|?id=473352

75 http://www.anskaffelser.no/miljo
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anskaffelser for & fremme klimapolitiske malsetninger bidrar dessuten til bade utvikling av en baerekraftig
offentlig sektor og nye arbeidsplasser innen klimateknologi, i tillegg til 3 realisere det overordnede klimapolitiske
malet om lavere utslipp av klimagasser.

Som nevnt er bade klimavennlige innovative offentlige anskaffelser og grgnne skatter begge
etterspgrselsvirkemidler. Samtidig har de to virkemidlene forskjellige karakteristika utover deres overordnede
virkemate. Grgnne skatter virker som en demper pd aktivitetene de beskatter, og trekker dermed denne
aktiviteten over til andre alternativer. Alternativene vil ikke ngdvendigvis vaere de beste. Samtidig innbringer
grgnne skatter ogsa inntekt for staten. Klimavennlige offentlige anskaffelser pa sin side bidrar ved at de direkte
fierner eller reduserer etterspgrselen fra enkelte omrader og videre skaper eller gker etterspgrselen pa andre
omrader. Klimavennlige offentlige anskaffer kunne stimulere etterspgrselen mer direkte sett i forhold til skatter.
P3 kort sikt vil ofte innovative offentlige anskaffelser og klimavennlige innovative offentlige anskaffelser vaere
dyrere enn «ordinzare» anskaffelser, mens de pa lang sikt vil kunne vaere rimeligere og spesielt hvis malt som
den totale samfunnskostnaden. Samtidig er det ikke slik at grgnne skatter treffer alle omradene som offentlige
anskaffelser dekker. Disse to virkemidlene kan dermed vaere komplementeere.

LO og NHO’® peker videre i en felles rapport pé at langsiktighet og forutsigbarhet er spesielt viktig for & bringe
frem nye Igsninger pa klimaomradet og at offentlige anskaffelser vil kunne spille en viktig rolle i sa mate.

Rapporten vektlegger satsing pa teknologiutvikling og markeds-stimulering. De peker pa behovet for & stimulere
til ny og banebrytende teknologi, og at den raskere tas i bruk. Deres analyse gir fglgende rad:

- De arlige bevilgningene til teknologiutvikling og markedsstimulering gkes fra dagens niva pa 8 milliarder
kroner med 11 milliarder innen 2030.

- Satsingen fordeles med 5 milliarder kroner til teknologiutvikling og 6 milliarder kroner til
markedsstimulering.

- De vil videre rette det meste av midlene inn mot ikke-kvotepliktig sektor, spesielt transportsektoren,
hvor de stgrste utslippsreduksjonene ma finne sted.

- Til sammen anslas et merbehov pa lavutslippssatsingen pa 80-100 milliarder kroner.

For denne utredingen er spesielt ordningene rettet mot markedsstimulering interessante. | dette inngar
offentlige innkjgp. LO og NHO mener virkemiddelaktgrenes ordninger ma samordnes bedre. De foreslar blant
annet en felles miljgportal for virkemiddelaktgrene med helhetlig informasjon hvor man har oversikt og tilgang
til ordningene.

Ordninger/virkemidler knyttet til arlige budsjettbevilgninger kan skape usikkerhet, mens mer
langsiktige finansieringslgsninger som fondsordninger gir stgrre forutsigbarhet. Dette er spesielt viktig for
utvikling av teknologi, da denne type utvikling ofte tar lang tid. Dersom det private alene blir overlatt til
finansiering av denne typen Igsninger er det en fare for at det blir underfinansiering. Dette skyldes at private
aktgrer ikke tar inn over seg samfunnsgevinstene en eventuell ny teknologi kan ha. Manglende internalisering av
samfunnsnytte er spesielt gjeldene for klima- og lavutslippslgsninger da effekten av klimaendringer er spredt og
ikke betydelig merkbar pa kort sikt.

| forbindelse med implementeringen av de nye EU-direktivene og ny lov om offentlige anskaffelser lanserte
regjeringen i januar 2016 et forslag som inneholder en helt ny miljpbestemmelse: Denne bestemmelsen skal
bidra til a styrke klima- og miljghensyn i offentlige anskaffelser som et viktig bidrag til det gr@gnne skiftet.
Lovendringen slar fast at offentlige oppdragsgivere skal innrette sin anskaffelsespraksis slik at den bidrar til &
redusere miljgpavirkning og fremme klimavennlige Igsninger der det er relevant. | praksis betyr dette at alle
oppdragsgivere i offentlig sektor heretter ma ha en «grgnn plan» for sine innkjgp.

Klima som eget mal i offentlige anskaffelser i EU

EUs program «Green Public Procurement» (GPP) er en prosess hvor det offentlige sgker a foreta anskaffelser
med redusert miljg- og klimaavtrykk. GPP ble etablert i 2008, og er et frivillig verktgy som tilbyr standarder og

78L0 og NHO. «Konkurransekraft i lavutslippssamfunnet». Tilgjengelig pa: https://www.nho.no/siteassets/nhos-filer-og-bilder/filer-og-
dokumenter/energi-og-klima/lavutslippweb1.pdf
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metoder for offentlige anskaffelser av produkter og tjenester. EU-kommisjonen begrunner GPP gjennom fire
hovedpunkter’”:

Politisk er GPP en effektiv og viktig mate a vise det offentliges forpliktelse til et baerekraftig samfunn.
GGP bidrar helt konkret til & na statlig satte klimamal pa en effektiv mate.

GPP bidrar til 3 etablere hgye klima- og miljgstandarder for produkter og tjenester.

GPP gir nzeringslivet insentiver til 8 innovere, promoterer grgnne produkter og tjenester og bidrar til
kostnadsbesparelser nar levetiden pa produkter tas med.

b N

GPP has been endorsed in a number of EU policies and strategies... for sustainable consumption and
production, and drive innovation. Europe 2020, the EU’s strategy for smart, sustainable and inclusive
growth highlights GPP as one of the measures in achieving such growth.

EU har gjennom et nytt direktiv for offentlige anskaffelser vedtatt i 2014 dpnet opp for a forsterke fokuset pa
klimamal i offentlige anskaffelser:

Medlemslandene skal treffe egnede tiltak for G sikre at de gkonomiske aktgrene i forbindelse med
gjennomfgring av offentlige kontrakter etterlever gjeldende nasjonale og internasjonale regelverk om
miljg, grunnleggende menneskerettigheter og arbeidsrettigheter. Det blir i tillegg adgang til G legge vekt
pd forhold ved produksjonsprosessen utover aspekter som pdvirker egenskaper ved det som anskaffes.
Det blir ogsd en tydeligere adgang til G trekke inn livssykluskostnader i tildelingsfasen.”®

Faktorer som begrunner en szerskilt satsing pa klima

| tillegg til grunnlaget for GPP over kan flere argumenter trekke i retning av en sarskilt satsing pa klima- og
lavutslippsteknologier gjennom offentlige anskaffelser:

e Etterspgrselsdrevet innovasjon for klima- og lavutslippsteknologi utgjgr en relativt liten andel av
innovative offentlige anskaffelser i forhold til andre tilsvarende innovasjonsomrader”®

e Det gjennomfgres for lite forskning og utvikling (FoU) og innovasjon innenfor omradene klima- og
lavutslippsteknologi®® 8!

e  Markedssvikt ved at samfunnets klima- og miljgkostnader ikke fullt ut blir tatt hensyn til av den
enkelte aktgr, noe som fgrer til for store klima- og miljgutslipp

e  Markedssvikt ved av at karbonpriser ikke fullt ut reflekterer samfunnskostnaden

e Samfunnsutfordring hvor stgrre samfunnsendringer er ngdvendig og hvor overgang til nye
teknologiske systemer kreves. Dynamikk mellom FoU og markedet mangler

77 European Commission. «GPP». Tilgjengelig pa: http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/brochure.pdf

78 https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-om-offentlige-anskaffelser/id2434771/

72 Se oversikt over totale offentlige anskaffelser i vedlegg under overskrift «Vedlegg 3 — Offentlige anskaffelser med szerlig fokus pa I0A —
omfang og regelverk»

| rapporten Menon Business Economics (2009), «Spgrreundersgkelse i bedrifter som leverer miljgteknologi knyttet til teknologistatus,
barrierer og forslag til tiltak» har Menon funnet at etterspgrselsdrevet innovasjon for klima- og lavutslippsteknologi utgjgr en relativt liten
andel av innovative offentlige anskaffelser i forhold til annen etterspgrselsdrevet innovasjon generelt.

80 Forum for miljgteknologi. «Hgrinsuttalelse til forslag til statsbudsjett 2015: Miljgteknologiordningen ma styrkes». Tilgjengelig pa:
http://forumformiljoteknologi.no/wp-content/uploads/2014/10/20141021finanskomiteen-b.pdf

81 Magma. «Norsk klimapolitikk i et globalt perspektiv». Tilgjengelig pa: https://www.magma.no/norsk-klimapolitikk-i-et-globalt-perspektiv
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e  Markedet for klima- og lavutslippslgsninger er i stor grad politisk skapt, dette representerer en risiko
ved at markedet kan forsvinne dersom politikken legges om. Denne risikoen er samtidig ikke
enestdende for dette markedet®?83

e Safremt reduksjon av klimagasser er en politisk malsetning er det behov for verktgy for a oppna dette.
Offentlige anskaffer egner seg godt da de er politisk styrt og lett tilgjengelig for politikerne

| tillegg finnes det generelle markedssvikt som ikke er enestdende for klima- og lavutslippsteknologi, men
gjelder alle teknologier:

e Bedriftene som investerer i ny teknologi og kunnskap, ikke far den fulle nytten av den
kunnskapsspredningen som innsatsen gir opphav til. Uten offentlig stgtte blir derfor investeringer i
teknologiutvikling for lav®

e Alle teknologiomrader som representerer noe nytt star overfor fglgende markedssvikt. Det kan vaere
krevende for nye aktgrer a inntre i et marked der etablerte modeller og teknologier allerede besitter
markedsposisjoner og nettverk og ikke ngdvendigvis har interesse av at nye alternative Igsninger
lykkes i markedet®

For lavutslippsteknologi er ofte store bedrifter lokomotiver og satsingen pa omradet bgr derfor ikke avgrenses
til sma bedrifter som bl.a. i SBIR (Small Business Innovation Research)-ordningen i USA. Samtidig er det viktig a
papeke at det ogsa finnes tilsvarende argumenter for en satsing pa andre omrader samt argumenter mot en
saerskilt satsing pa et enkelt omrade, bl.a. faren for vridende konkurranse. Motsatt kan mangel pa riktig prising
av miljgkostnader ogsa medfgre vridende konkurranse fra et samfunnsperspektiv.

82 Regjeringen. Grgnn Skattekommisjon. FOU 15 2015. Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/38978c0304534ce6bd703c7c4cf32fcl/no/pdfs/nou201520150015000dddpdfs.pdf

83 The Entrepreneurial State: debunking public vs. private sector myths, Mariana Mazzucato, 2013. http://marianamazzucato.com/the-
entrepreneurial-state/

83 Smart and Inclusive Growth: reforming the risk-reward nexus in innovation, Mariana Mazzucato, Policy Brief N° 9, European Commission
2014. Tilgjengelig pa: https://ec.europa.eu/research/innovation-union/pdf/expert-groups/i4g-reports/idg_policy_brief 9_-
_risk_reward.pdf

8 Miljgdirektoratet. «Rammeverk for utvikling av miljgteknologi». Tilgjengelig pa:
http://www.miljodirektoratet.no/old/klif/nyheter/dokumenter/Econ_rammeverk_utv_miljotek.pdf

85 Miljgdirektoratet. «Rammeverk for utvikling av miljgteknologi». Tilgjengelig pa:
http://www.miljodirektoratet.no/old/klif/nyheter/dokumenter/Econ_rammeverk_utv_miljotek.pdf
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2. Barrierer for innovative offentlige anskaffelser

Hva er de mest vanlige barrierene for innovative offentlige anskaffelser? Vare svar pa dette bygger pa en
omfattende empiri fra inn- og utland.

2.1. Fire hovedbarrierer

De aller fleste undersgkelsene, inklusive vare intervjuer og tidligere spgrreundersgkelser, peker pa de samme
faktorene:

(» Begrenset kompetanse (3 Manglende koordinering
32 % mener innkj@psorganisasjonene mangler 43 % peker pa at manglende interaksjon .i ﬁ ﬁ.
ngdvendig kompetanse mellom innkjspsorganisasjonene farer til ..al‘:l

[

reduserte innovasjonsmuligheter

@ Frykt for 3 gjgre feil €= (®) Svak forankring/ledelse

37 % mener offentlige innkjgperes y 0,
- _/ 60 /{J rapporterer at pris blir vektlagt mer enn .-i
redsel for 3 gjgre feil/risikoaversjon hindrer - J 3 L
7N kvalitet ved anskaffelsen Y YT T

innovasjon

Figur 2-1: Fire hovedbarrierer for innovasjon gjennom offentlige anskaffelser

En underspkelse® blant 800 leverandgrer til offentlig sektor i Storbritannia bekrefter en rekke barrierer for IOA
som er beskrevet over. Undersgkelsen (se figuren over) viser at 60 prosent av leverandgrene mener at pris ble
vektlagt mer enn kvalitet ved anskaffelsen; 43 prosent peker pa manglende interaksjon mellom innkjgps-
organisasjonene; 37 prosent vektlegger problemet med risikoaversjon hos de offentlige innkjgpere; videre
mener 36 prosent at kravspesifikasjonen var for detaljert; og sist mener 32 prosent at innkjgpsorganisasjonene
manglet ngdvendig kompetanse.

2.2. Fire typer risiko

Opplevd og faktisk risiko for leverandgrer og innkjgpere i innovative offentlige anskaffelses-prosjekter blir
pavirket av flere faktorer: Kontraktsform/ansvarsfordeling, klima-/utslippskrav, innovasjonskrav, infrastruktur
osv. Menons underspkelser samt flere ulike nasjonale og internasjonale rapporter®” om innovative offentlige
anskaffelser peker i retning av fire hovedkategorier av risikoer som de facto representerer barrierer for bade
innkjgper og leverandgr:

1. Funksjonell: Risiko for at ny anskaffet Igsning ikke tilfredsstiller krav til funksjon.

2. Organisasjonell: Risiko knyttet til manglende ledelsesforankring, manglende kunnskap om
anskaffelsesprosesser og fagkunnskap knyttet til teknologi osv., kulturelle og andre organisasjonelle
barrierer for a satse pa og implementere nye Igsninger.

3. Finansiell: @konomisk risiko knyttet til merkostnad ved & gjgre en innovativ anskaffelse fremfor en
ordinaer anskaffelse.

86 Underpin undersgkelsen (Edler, Georghiou, Uyarra, Yeow 2011-2013). Tilgjengelig pa: https://underpin.portals.mbs.ac.uk/
8 gdler, J., Uyarra, E., 2013. Public Procurement of Innovation, in Brown, L., Osborne, S. (Ed.), The Handbook of Innovation and Change in
Public Sector Services, Edward Elgar: Cheltenham.
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4. Marked: Risiko for bade innkjgper og leverandgr knyttet til markedet. Dette gjelder bade
markeders/leverandgrers evne til a frembringe innovasjoner (risiko hovedsakelig for innkjgper) og ikke
minst risiko knyttet til det eventuelle ettermarkedet for innovasjoner (hovedsakelig for leverandgr).

Det rapporteres i stor grad om ikke-finansielle risikoer i de mange spgrreundersgkelser og intervjuer i Norge og
internasjonalt som ligger til grunn for konklusjonene i denne utredningen. Dette understgttes ogsa av
undersgkelser gjort av Agenda Kaupang. Figuren under viser deres funn som bekrefter at finansiell
risikoavlastning toner nederst over barrierer for innovasjon i offentlige anskaffelser.

@kt fokus pa pa strategisk nivé (ledelsesforankring) | N -9
@kt innkjgpssamarbeid [ EEEEEEEGEG /s
Mer oppleering (kursing, stotte) [ N R R R /9
@kt bemanning (ansette flere innkjgpere) | NN - %
Bedre samhandling internt | egen organiasjon [ NNNIGINGNGNGNGNGNGENEEE 7
Flere arenaer hvor det er mulig mde dialog med
I 7%

leverandgrene

Endre regelverk | NG 1%

Innfgring av en risikoavlastningsordning | NI 15%

Andel svar fra statlige og kommunale innkjgpere

Figur 2-2: Hva mener du er de tre viktigste tiltakene for a styrke innovative innkjgpsprosesser? Andel av svar fra statlige
og kommunale innkjgpere. Kilde: Agenda Kaupang88

Det a redusere barrierer knyttet til ikke-finansiell risiko har derimot ogsa en kostnadsside og kan dermed kreve
offentlig finansiering: for eksempel innkjgp av kompetanse, ekstra timer benyttet av bade leverandgr og
innkjgper i den innledende dialogfasen og ekstra kostnader knyttet til giennomfgring av anskaffelse med en egen
prosedyre for innovative offentlige anskaffelser. Men kostnadene er likevel lavere enn hva det er snakk om nar
prosjekters finansiell risiko skal reduseres. Det kan likevel tenkes at summen av de mange prosjektene med
potensiell stgtte til reduksjon av barrierer knyttet til ikke-finansiell risiko til sammen utgjgr et stgrre offentlig
finansieringsbehov enn stgtten til de fa store prosjektene hvor det primaert er den finansielle risikoen som skal
reduseres.

Oppsummert kan vi si at gijennomgangen av risikoer viser at det er behov for a designe virkemidlene slik at de
reduserer de mest vanlige barrierene. Innkjgpere rapporterer organisatorisk risiko som den stgrste barrieren:
Ressurser i form av kompetanse, ledelse, prosedyrer, mandat fra eier/insentiver osv. LUP og Difi er
virkemidler/aktgrer som fokuserer pa organisatorisk risiko (bl.a. ledelse og kompetanse/prosedyre) og treffer
godt. Enova er pa sin side satt opp for & redusere den finansielle risikoen, men brukes ogsa i noen grad til a
redusere den organisasjonelle og funksjonelle risikoen (ikke-finansiell). Det er altsa et behov for bade stgrre
finansiell og ikke-finansiell risikoavlastning for innkjgpere. Det er giennomgaende enighet blant innkjgperne om
at en utvidelse av OFU-ordningen kan vare én relevant finansiell Igsning generelt og en utvidet mulighet for
Enova til 3 stgtte offentlig innkjgper én annen.

88 Analyse & Strategi og Oslo Economics (2015). ”Sluttevaluering av Nasjonalt Program for Leverandgrutvikling 2010-2014".
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En oversikt over risikoer finnes ogsa i eget vedlegg.

2.3. Barrierer illustrert giennom to anskaffelser

CASE: MOSS-HORTEN OG OPPEDAL-LAVIK FERGESAMBAND

e e
o TR T T R e e i

Moss-Horten diesel Lavik-Oppedal elektrisk

Moss-Horten fergesamband

Bastg-Fosen vant anbudet om Moss-Horten sambandet, og fikk konsesjon for perioden 2017 — 2026. De vil
fortsette a benytte diesel-ferger for a operere sambandet, men vil redusere NOx-utslippet med over 80 prosent.
Tre nye ferger vil ha 25-30 prosent lavere drivstofforbruk sammenlignet med det dagens ferger bruker. De gvrige
fergene skal bygges om for a tilfredsstille konsesjonens krav til NOx-utslipp, i henhold til internasjonale regler
(Tier n1).

Anbudsinnbydelsen fra Statens Vegvesen forholdt seg til de fgrende krav til innkjgp av fergetjenester til riksveier
i henhold til Nasjonal transportplan 2014-2023, samt kravene i Tier lll om a redusere NOx-utslipp. Det ble stilt
krav til lavere utslipp, altsa funksjon, men ikke spesifikke krav til fremdriftsteknologi. Leverandgren(e) stod
dermed fritt til 3 mgte kravene som ble stilt til funksjon. Kostnad ble vektlagt med 85 prosent mens
energieffektivitet/miljg ble vektlagt med 15 prosent i anbudet.

Bastg@-Fosen var alene om & legge inn tilbud pa drift av fergesambandet, og siden de oppfylte minstekravene som
ble satt i anbudet, vant de uten konkurranse.

Bade Fjord1 og Norled arbeidet med tilbud hvor LNG-ferger eller elektriske ferger var aktuelt, men valgte a frasta.
Dette kan sees i sammenheng med at investeringskostnadene, bade i form av infrastruktur (sa som ladestasjon)
og selve fergen, er langt storre for LNG-ferger og spesielt elektriske ferger enn for diesel-drevne ferger. Derimot
er bade LNG-ferger og elektriske ferger billigere i drift.

Ifglge Norled var initielle kostnader i form av investering i ladestasjoner og tilhgrende hgyspenttilkobling pa kaier
samt kostnadene til selve utviklingen/bygging av fergene avgjgrende for at de frastod fra a levere et tilbud. Dette
gjor at tradisjonelle og mindre kapitalkrevende former for ferger ble favorisert. Videre utelukker det at en rekke
mindre aktgrer uten samme tilgang til kapital vil ha mulighet til 3 legge inn anbud.

Flere aktgrer papeker i tillegg (blant annet miljgstiftelsene Zero og WWF, og selskapet Zero Emission Energy
(ZEM) som arbeider med elektriske Igsninger for blant annet skip) at innkjgper, ved a ikke stille strengere
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miljgkrav, utelukket en rekke leverandgrer som kunne tilbudt langt mer miljgvennlige og innovative Igsningen
fra anbudsprosessen.®

Videre kan det tenkes at dersom det hadde blitt gitt en form for risikoavlastning til investeringen i andre typer
ferger samt infrastruktur i form av ladestasjoner, er det stor mulighet for at andre aktgrer ville valgt a legge inn
tilbud pd sambandet.

Oppedal-Lavik fergesamband

Driftes av Norled med tre ferger, hvorav en er 100 prosent elektrisk drevet. Norled vant anbudskonkurransen.
Norled vant bade pa pris og pa de andre faktorene som I3 til grunn i anbudsutlysningen, nemlig innovasjonsgrad,
energieffektivitet, samt graden av miljgvennlighet®.

Vanligvis er prisen avgjgrende i anbudsrunder, men ogsa i anbudsinnbydelsen til Oppedal-Lavik fergesamband
ble det stilt krav til pris og miljg i kombinasjon. | motsetning til anbudsinnbydelsen til fergesambandet Moss-
Horten, stilte Statens Vegvesen langt strengere krav til bade miljs, innovasjon, og energieffektivitet i
anbudsinnbydelsen til Oppedal-Lavik fergesamband. Her ble det videre stilt spesifikke miljgkrav til en av de tre
fergene som skulle drifte sambandet.

Anbudskonkurransen om Oppedal-Lavik fergesamband inkluderte tilbud fra fire leverandgrer, og det kan antas
at flere aktgrer kom pa banen her enn i anbudskonkurransen Moss-Horten grunnet de strengere miljgkrav som
ble stilt.%?

Norled-fergene fikk rundt 9,5 millioner kroner i tilskudd gjennom NOx-fondet (NHO). Dette bidro til a
risikoavlaste prosjektet, men var ikke avgjgrende for prosjektets suksess®?. Samtlige av aktgrene som la inn tilbud
ville fatt denne stgtten fra NOx-fondet — belgp avhengig av hvor stor reduksjonen i NOx-utslipp fergen oppnadde.

Videre fikk Norled og de seks andre aktgrene fra Maritime Clean Tech Cluster 26 millioner kroner i tilskudd fra
Miljgteknologiordningen til utviklingen av fergen og teknologiutviklingen bak®,

Det ble stilt krav til lavere utslipp, altsa funksjon, samt spesifikke krav til fremdriftsteknologi. Leverandgren(e)
stod delvis fritt til 8 mgte kravene som ble stilt til funksjon, men var begrenset av at minst en av fergene matte
vaere innovativ og ny — «en utstillingsmodell®*», samt meget miljgvennlig.

Mulige virkemidler eller tiltak

Det er minimum to eksempler pa ikke-finansielle virkemidler samt et finansielt virkemiddel som kunne ha
endret utfallet og fgrt til baAde mer innovasjon og en mer miljgvennlig I@sning.

1. Etikke-finansielt virkemiddel eller tiltak ville veere & endre betalingsformen for drift av sambandet. Dersom
operatgren hadde fatt en stgrre utbetaling initielt, nar kontrakten ble skrevet, ville det sannsynligvis ha veert
flere operatgrer som hadde lagt inn tilbud, samt at disse kunne ha vaert mer miljgvennlige og innovative enn
hva som ble resultatet her.

2. Et annet og ikke gjensidig utelukkende ikke-finansielt virkemiddel eller tiltak ville vaere a gke graden av
innovasjon og miljg i dette og andre offentlige anskaffelser ved & stille mer spesifikke samt strengere krav
til bade innovasjon og miljg i konkurransegrunnlaget. Det at miljg ikke ble vektlagt i stor grad, samtidig som

8 TU, «Raser over anbud til dieselferger». Tilgjengelig pa: http://www.tu.no/industri/2014/12/11/raser-over-anbud-til-dieselferger

0 personlig korrespondanse med Lise Olsmo Oen i Statens Vegvesen 9. Oktober 2015.

91 BT. «Norled slo ut Fjord1». Tilgjengelig pa: http://www.bt.no/nyheter/okonomi/Norled-slo-ut-Fiord1-2735639.html

%2 Innovasjon Norge. Finansieringsordninger. Tilgjengelig pa:
http://innovasjonnorge.no/Documents/Oslo%20Akershus%20%C3%98stfold/Innovasjon%20Norges%20finansieringsordninger.pdf
% Innovasjon Norge. «Miljgteknologiordningen — eksempler». Tilgjengelig pa:
http://www.innovasjonnorge.no/PageFiles/466102/MILTEK%20EKSEMPLER%20mars%202014.pdf

% Fra konkurransegrunnlaget.
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innovasjon ikke var en faktor gjorde at det var mulig & legge inn og vinne med et tilbud som i sveert liten grad
da bgd pa innovasjon og miljggevinster.

Begge tiltakene over er i utgangspunktet ikke-finansielle, og kan dermed bli tatt i bruk uten noen form for nye
bevilgninger. Det er samtidig viktig 3 papeke at dersom den offentlige innkjgper betaler ut en stor andel av de
totale driftskostnadene initielt vil denne da fa overfgrt en risiko fra leverandgren, i form av at dersom prosjektet
mislykkes star den offentlige innkjgper igjen med det finansielle tapet. Denne risikoen kan i noen grad reduseres
eller Igses helt ved at teknologien som blir valgt ikke er uprgvd — dette reduserer mulig graden av innovasjon
noe, men miljggevinsten vil allikevel vaere der.

3. Etfinansielt virkemiddel eller tiltak ville vaert 3 tilby en annen form for direkte finansiell risikoavlastning til
operatgren av sambandet. Dette kunne skjedd i form av at selve anbudet legger opp til at aktgren som far
tilslag pa sitt tilbud ville fatt tilkjent en initiell sum dersom aktgrens tilbud inkluderte en gitt grad av
innovasjon samt mgtte noen gitte krav til energieffektivitet og miljg. Dette ville da ikke utelukke andre ikke-
innovative tilbud, men samtidig gi rom for at tilbud som inkluderte mer innovasjon kunne komme pa banen.

En mer miljgvennlig og mer innovativ Igsning kunne altsa blitt nadd ved a stille strengere funksjonskrav,
spesifikke krav til fremdriftsmetode pa fergen, direkte finansiell stgtte, eller endret betalingsform. Dette ville
mest sannsynlig ha fgrt til flere anbud og konkurranse, og dermed en mer miljgvennlig og innovativ Igsning.

Andre tiltak eller virkemidler

Andre tiltak som kan tas for a gke graden av innovasjon og miljgfokus gjennom offentlige anskaffelser nar det
gjelder fergetransport, er blant annet a redusere eller fjerne el-avgiften for fergetransport eller legge stgrre fokus
pa energibruk og ikke kun kostnader i anbudskriteriene. Den fgrste vil veere et indirekte finansielt tiltak ved at
det reduserer statens inntekter, mens det andre kan sees pa som et ikke-finansielt tiltak ved at det i
utgangspunktet kun handler om formuleringen eller krav i anbudet.

Videre har klyngen som utviklet teknologien og den elektriske Norled-fergen, NCE-klynge Maritime CleanTech
fatt stgtte gjennom bade og gjennom Norges Forskningsrdds (NFR) NCE- og Arena-program. Disse
klyngeprogrammet har vaert viktig ved & bidra med finansiell stgtte til klyngen®®.

Oppsummering

Enova har etter Moss-Horten anskaffelsen opprettet en ny stgtteordning. Enova avholder konkurranse ved
utbygging av ladestasjoner til elektriske fergesamband hvor aktgren med best potensial vil fa stgtte. «De som
ikke ndr opp i ferste omgang, kan utvikle prosjektet og fa stgtte ved neste runde», sier Nils Kristian Nakstad,
administrerende direktgr i Enova. Stgtten skal dekke investeringer i infrastruktur fram til kai®®.

Kapitalbehovet for 3 lage et elektrisk fergesamband samt andre innovative Igsninger pa en rekke tradisjonelle
omrader er stort. | tilfellet med elektrisk fergesamband kreves blant annet ladestasjoner pa kaier i sambandet,
samt store utgifter til selve fergene. Disse investeringene ma gjgres umiddelbart etter at en eventuell kontrakt
er signert, altsa fgr operatgren far inntjening fra drift av fergesambandet. At kapitalbehovet er stort gjgr at
mindre aktgrer ikke kan delta i anbudsprosessen.

Fergecasen med Moss-Horten og Oppedal-Lavik sambandene illustrerer noen mulige tiltak eller virkemidler som
kan brukes for a gke graden av innovasjon og miljg i offentlige anskaffelser. Videre ser man ogsa at en mulig
risiko for innkjgper er manglende kompetanse. Ved innovative miljglgsninger kan veere kompliserte og vanskelige
a vurdere. Dersom innkjgper sitter med liten kompetanse pa feltet kan det vaere krevende a ta en avgjgrelse om

%5 Norwegian Innovation Clusters. «Grgnn seilas med gkonomisk gevinst». Tilgjengelig pa:
http://www.innovationclusters.no/resultaterl/gronn-seilas-med-okonomisk-gevinst1/

% Teknisk Ukeblad. «Enova skal stgtte utbygging av landstrgm». Tilgjengelig pa: http://www.tu.no/industri/2015/11/05/enova-skal-stotte-
utbygging-av-landstrom
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a anskaffe noe nytt, fremfor a beholde det trygge og utprgvde. Det kan videre ogsa veere slik at innkjgper ikke er
fullt klar over mulighetene de rute, og dermed ikke ta hensyn til dette nar anbudet skrives.

Risikoaversjon virker ikke til @ vaere spesielt viktig for den offentlige innkjgper nar det gjelder klima- og
lavutslippslgsninger da fgringene ofte er lagt fra hgyere hold. Derimot kan risikoaversjon veere en barriere for
lederen som sitter hgyere oppe, og som er den egentlige beslutningstaker.

Videre er det en reel mulighet at innkjgpere ikke alltid kommuniserer like godt, noe som fgrer til at en god Igsning
fra et sted ikke blir valgt et annet. Dette kan blant annet skje ved at anbudet utformes slik at det ikke er plass til
denne Igsningen som i casen under hvor Norled valgte a frasta fra 3 legge inn tilbud.

Sammenhengen mellom manglende kompetanse og selve utformingen av anbudet ser ut til 8 vaere en viktig
barriere for valget av klimavennlige innovative offentlige anskaffelser.

Foreslatte mater a gke innovasjonsgraden i denne typen offentlige anskaffelser

o Ikke-finansielt tiltak — strengere funksjonelle krav og/eller spesifikke krav til innovasjon og miljg i
konkurransegrunnlaget. Dette vil ikke i seg selv vaere risikoavlastende for operatgren.

o Ikke-finansielt tiltak — endre betalingsform slik at operatgr far en stgrre initiell betaling til 3 dekke
investeringskostnader. Risikoavlastende for operatgr, men kan gke risiko for innkjgper.

e Finansielt tiltak — direkte dekke en del av initielle kostander for operatgr dersom Igsningen er innovativ eller
miljgvennlig. Risikoavlastende for operatgr, men kan gke risiko for innkjgper.

2.4. Empiri med hovedvekt pa intervjuer

Menon har gjennomfgrt over ca. 200 intervjuer, hvorav ca. 40 i sammenheng med denne rapporten, med ulike
aktgrer som er involvert i offentlige anskaffelser. Intervjuene har veert semistrukturert, slik at rammene for
intervjuene har vaert like. Det har derimot vaert mulig for intervjuobjektene a utdype sine problemstillinger, slik
at vi kan fange opp nyansene i svarene.

| tabellen under har vi kategorisert tilbakemeldingene med hensyn til hvilke problemstillinger de enkelte aktgrer
vektlegger. Ut i fra dette har vi identifisert fem sentrale problemstillinger knyttet til barrierer for innovative
offentlige anskaffelser:

- Finansiering: | hvor stor grad er det behov for generelle (og spesifikke for klima og lavutslipp) finansielle,
risikoavlastende insentivordninger/virkemidler?

- Kompetanse: | hvilken grad spiller manglende kompetanse inn som forklaring av manglende innovasjon
gjennom offentlige anskaffelser?

- Koordinering av innkjgp: Er det behov for mer koordinerte innkjgp for & evne og gjennomfgre flere
I0A?

- Samordning av virkemidler: Er det behov for & gke tilgangen til og redusere eventuell overlapp eller
huller i mellom eksisterende ordninger/virkemidler.

- Spredning: Hvordan kan bade metodikk/beste praksis knyttet til giennomfgring av innovative offentlige
anskaffelser og selve innovasjonen i seg selv spres bedre enn i dag? Er det behov for nye eller
forsterkede ordninger/virkemidler som kan sikre gket spredning av metode og kompetanse? Og hva
med digitale og fysiske Igsninger (mgteplasser etc.) for spredning innovasjoner som er fremskaffet
gjennom offentlige anskaffelser?

Vi har veert i kontakt med leverandgrer fra en rekke sektorer, disse inkluderer helsesektoren, teknologibedrifter,
ferger, bygg, samt olje og energi. Videre har vi veaert i kontakt med offentlige innkjgpere i bade kommuner og pa
statlig niva. Nar det gjelder embetsverket har vi veert i kontakt med flere departementer, disse inkluderer
forsvarsdepartementet, helse- og omsorgsdepartementet, samt kommunal- og moderniseringsdepartementet.
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Tabell 2-1: Intervjuobjektene vektlegger naturlig nok ulike barrierer

GAP MELLOM EKSISTERENDE ORDNINGER/VIRKEMIDLER OG BEHOV

Finansiell Ikke-finansiell

Intervjuobjekt (antall) Prosjektfinansiering Kompetanse Koordinere Samordne Spredning
innkjgp virkemidler

Embetsverk (7) R ‘ * a ‘

Offentlig innkjgper (12) b 9 D ) O
Leverandgrer (6) - - R S D
sl B o » 9 b
Annen empiri (5)°7 - - 9 O D
Ttk ®

ltegap  Stortgap

2.4.1. Embetsverk

Menon har i denne utredningen gjennomfgrt 7 intervjuer med ulike departementer som ansees som relevante
for problemstillingen. Sentrale problemstillinger er 8 se om dagens virkemiddelapparat er tilstrekkelig for a
fremme innovative offentlige anskaffelser. | dette ligger ikke kun hva departementet selv gjgr for a giennomfgre
innovative anskaffelser, men ogsa hva de legger vekt pa for a gke innovasjon gjennom anskaffelser generelt. De
fleste departementene vektla ikke opprettelse av nye finansielle ordninger som sentralt for 8 fremme innovasjon
gjennom offentlige anskaffelser.

Behov for kompetanse

Det er relativt stor enighet om at det er behov for vesentlig gkt anskaffelseskompetanse hos de som
giennomfgrer anskaffelsene. Dette spesielt i kommunal sektor, da sma kommuner i fa tilfeller har ressurser til 3
opparbeide tilstrekkelig kompetanse til 3 gijennomfgre gode innovative anskaffelser.

Manglende virkemidler for offentlig innkjgper

Embetsverket vektlegger at dagens virkemidler/ordninger allerede representerer et omfattende tilbud, men er
noe mer usikker pa om det er rettet inn mot omradene hvor behovene er stgrst. Det blir szerlig pekt pa behovet
for flere ordninger rettet mot offentlig innkjgper. Det er i dag det naerings-/bedriftsrettede
innovasjonsvirkemiddelapparatet som dominerer.

Det generelle inntrykket blant intervjuobjektene er at fokuset pa innovative offentlige anskaffelser har gkt over
tid, og na er godt forankret i departementenes gverste ledelse samt i politisk ledelse. Som et ledd i Regjeringen

97 Kommunikasjon med blant annet en rekke ordninger fra utlandet, deriblant SBIR USA, SBRI UK, SBIR Nederland,
Markedsmodningsfonden Danmark og COl Danmark.
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Solbergs arbeid med & reformere/utvikle offentlig sektor, er det opprettet et «Program for bedre styring og
ledelse i staten».’® Programmet skal styrke statens handlingsrom ved & sikre gkt resultatorientering og
giennomfg@ringskraft i statsforvaltningen. Programmet settes blant annet i sammenheng med regelforenkling for
naeringslivet gjennom Naerings- og fiskeridepartementet®, Tidstyvprosjektet ved Difi/KMD!®, samt
Produktivitetskommisjonen (Finansdepartementet).1®? | disse initiativene er innovasjon og effektive offentlige
anskaffelser pa dagsorden for & bedre produktiviteten og utvikle en bedre offentlig sektor. Slik sett kan vi
konkludere fra intervjuene med departementene at offentlige anskaffelser, og ogsa innovative offentlige
anskaffelser, faktisk er hgyt pa dagsordenen til bdde embetsverk og politisk ledelse i de mest bergrte
departementer.

2.4.2. Offentlige innkjgpere

Manglende finansiell risikoavlastning for offentlig innkjgper - OFU

De offentlige innkjgperne vi har snakket med ser flere problemer med dagens finansielle insentiv/
risikoavlastende virkemiddelapparat. Innovasjon Norges OFU-ordning har bade blitt kritisert og rost. Ordningen
har blitt karet til nest best av 338 ordninger/virkemidler for utviklingsprosjekter mellom leverandgr og offentlig
innkjgper i EU.12 Samtidig peker flere offentlige innkjgpere pa at ordningen fgrst og fremst er rettet mot
naeringslivet og leverandgrene og ikke offentlig sektor. Det blir videre poengtert at Innovasjon Norges ordninger
i for stor grad retter seg inn mot sma prosjekter, og ikke mot stgrre mer omfattende prosjekter. Det nevnes ogsa
at OFU-ordningen har bidratt til etableringen av en rekke store selskaper, da ogsa bgrsnoterte, men at stgtten
fra bade OFU og andre ordninger oftest blir spredt for tynt utover til at store prosjekter med betydelig
innovasjonsambisjon pa vegne av offentlig sektor med naeringsutviklingspotensial for leverandgrene, kan lgftes.

Ordningen leverer altsa relativt godt nar det gjelder risikoavlastning til leverandgrer, fortrinnsvis mindre bedrifter
og prosjekter. OFU-ordningen leverer ikke nar det gjelder risikoavlastning til innkjgper. Dette skyldes to faktorer:

1. Administrator av ordningen, Innovasjon Norge, ser ikke ut til & veere opptatt av a gi stgtte til den
offentlige parten in en OFU-avtale. Dette er for sa vidt ikke urimelig, all den tid Innovasjon Norge fortsatt
ikke har et eksplisitt mandat knyttet til innovasjon i offentlig sektor og stgtte til offentlige aktgrer. Like
fullt har OFU-ordningen alltid vaert dpen for den offentlige innkjgpsparten i avtalen, med stgtte inntil
50% av kostnadene.

2. Nar stgtte gis til offentlig partner, ser den gjennomgaende ut til & veere liten i forhold til
mulighetsrommet til administrator. En gjennomgang av Innovasjon Norges database (som utreder har
hatt tilgang til) og OFU-tildelingene de siste arene bekrefter dette.

Behov for stgrre risikoavlastning for innkjgper

Det er altsa et behov for stgrre finansiell risikoavlastning for innkjgpere. Det er gjennomgaende enighet blant
innkjgperne om at en utvidelse og en justering av OFU-ordningen kan vaere én relevant Igsning pa dette. Videre
begrunnes behovet for finansiell risikoavlastning for innkjgper med to argumenter:

1. Det gir stgrre rom for a ta risiko og tenke nytt nar ikke hele den finansielle nedsiden ligger hos
innkjgper.

2. Statseide foretak har ofte andre mer bedriftsgkonomisk Isnnsomme prosjekter (hvor risiko/gevinst-
vurderingen tilsier hgyere Ignnsomhet) som ikke er like innovative. Spesielt papekes det at dette

%8 Regjeringene. «Tre tiltak for a gke digitaliseringstempo i statlig sektor». Tilgjengelig pa:
http://blogg.regjeringen.no/bedrestyringogledelse/

% Regjeringen. «Forenkling for naeringslivet». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/tema/naringsliv/forenkling-for-
naringslivet/id2001186/

100 pifi, Veileder. Tidstyver. Tilgjengelig pa: https://www.difi.no/veiledning/tidstyver

101 produktivitetskommisjonen. Tilgjengelig pa: http://produktivitetskommisjonen.no/

102 Inno Design. «Nest beste offentlige virkemidler i Europa». Tilgjengelig pa: http://ezhestnesk.ezpub01.byte.no/FoU-Offentlig/Nest-
beste-offentlige-virkemidler-i-Europa
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gjelder for innovative Igsninger innen klima- og lavutslipp. Her finnes det ogsa som regel mindre
erfaring og kompetanse, og dermed gker risikoen ytterligere.

Finansiell stgtte rettet mot offentlig innkjgper blir altsa etterspurt. Men de fleste papeker likevel at dette ikke er
det viktigste. For andre risikoer er stgrre og viktigere. Dette inkluderer risikoen for at prosjektet ikke blir fullfgrt
i tide, og at anskaffelsen ikke er riktig (at man har endt opp med feil tjeneste eller produkt) grunnet manglende
kompetanse. Dette kan ikke bgtes pa med mere penger. Insentiver ma adressere de faktiske risikoer og redusere
disse. Det handler om barrierene som oppstar nar frykten for a feile overtar. Det ma skapes rom for a prgve og
feile giennom forankring helt opp i toppledelsen i departementene.

Funksjonskrav i offentlige anbudskontrakter

De offentlige innkjsperne poengterer videre at behovskrav/funksjonskrav i offentlige anbudskontrakter er en
viktig metode for a skape rom og sikre innovasjon gjennom offentlige anskaffelser. Dette krever mye kompetanse
hos den enkelte innkjgper bade nar det gjelder utforming av kontrakten, men ogsa valg av leverandgr/Igsning.
Kompetanse mangler bade hos sma kommuner (i stor grad) og hos stgrre statlige aktgrer (i noe mindre grad).
Videre gjelder dette bade teknisk kompetanse om det som anskaffes, men ogsa kompetanse og oversikt over
virkemiddelapparatet i sin helhet, og videre om regelverket og anskaffelsesprosessen i seg selv. Disse faktorene
er kritiske fra stastedet til de offentlige innkj@gperne da leverandgrers innovative Igsninger ikke blir valgt dersom
kompetanse mangler, blant annet til a lage rom for innovasjon i anbudskriteriene. Mismatch mellom behovene
som haves og hva de som gjgre innkjgpene tolker som behov kan ogsa forekomme. Denne mismatchen kan
tenkes 3 bli redusert ved @ ha mer kommunikasjon mellom behovshaver og anskaffer. Samtidig er det viktig at
dette skillet finnes, da det er med pa a sikre at Igsninger blir valgt etter objektivt satte kriterier og at
anskaffelsesregler fglges. Videre kan det ogsa forekomme at behovshaver ikke kjenner sitt eget behov godt nok.

Sentralisering av innkjgp

Koordinerte anskaffelser mellom flere offentlige aktgrer er en mate a skape rom for a ha kompetente innkjgpere
ved at flere aktgrer gar sammen om anskaffelser og konsentrer deres ressurser. Videre poengterer de offentlige
innkjgperne at sentralisering gjgr at leverandgrer kan selge i stgrre volum, og dermed skaper et marked utover
den ene anskaffelsen, noe som skaper stgrre interesse fra leverandgrer, og dermed potensielt bedre resultater
for innkjgper. Stgrre volum kan ogsa forventes a redusere prisen per enhet noe. Sentralisering er ogsa nzert
knyttet opp mot neste punkt, standardisering.

Ved a sentralisere og standardisere innkjgp gir det leverandgrene et marked som er langt stgrre, og dermed mer
attraktivt a forholde seg til. Dette er spesielt viktig nar det gjelder innovasjon, da utvikling av nye Igsninger ofte
er ressurskrevende. Videre er selve prosessen med anbud samt forhandling resurskrevende. Sentralisering og
standardisering er begge metoder for a redusere disse kostnadene, bade for leverandgr og offentlig innkjgper.
Andre aktgrer har videre papekt at fglgeevalueringer bidrar til 3 sikre at det behovet man faktisk startet ut med
er det behovet innovasjonen faktisk lgser. Videre gir fglgeevalueringer, dersom positivt resultat, kredibilitet til
innovasjonen, noe som igjen kan sikre spredning, samt justere eller avslutte prosjektet dersom resultatet er
negativt.

Spredning av kompetanse og Igsninger
Spredning av anskaffelseskompetanse og av innovasjonene som kommer ut av |IOA er ogsa knyttet til

koordinering. Koordinering av innkjgp sikrer pa flere mater at innovative innkjgp som er gjort ogsa kan benyttes
hos andre aktgrer. For eksempel da i andre kommuner dersom innkjgper er en kommune.
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Digital spredning av anskaffelser og behov

Nar det gjelder spredning digitalt blir en Igsning som allerede er etablert i helsesektoren dratt frem. Denne
Igsningen lagrer alle anskaffelser, behovsutlysninger, og matcher disse opp mot nye behovsutlysninger som
legges ut, slik at man unngar dobbeltinnovasjoner samt at allerede innovative Igsninger spres. Videre legger
leverandgrer inn sine forslag til hvordan Igse behovene som blir utlyst. En kritisk faktor for dette virkemidlet
er at aktgrene som utlyser behov har stor nok kjgpekraft til 3 gjgre det attraktivt for leverandgrer & delta i
systemet. Dette kan blant annet oppnas ved at en sentralisert aktgr foretar anskaffelsen pa vegne av mindre
aktgrer. Denne lgsningen implementeres for gyeblikket for alle helseforetak i Norge, men ogsa i Sverige og
Danmark, slik at spredning sikres ogsa mellom landene.

Videre kan man her tenke seg at en tilsvarende Igsning kunne eksistere pa tvers av sektorer, slik at anskaffelser
og behov som har veert gjort i en sektor kan spres til andre, da det med stor sannsynlighet er overlappene
behov mellom sektorer. Dette kan illustreres med fglgende eksempel. Per i dag er det ikke mulig & booke
poliklinisk time online. A utvikle en slik bookingtjeneste fra grunnen for helsesektoren vil vaere noe helt nytt,
krevende, og innovativt da det ikke per i dag finnes andre steder. Derimot finnes tilsvarende bookingsystemer
overalt i andre sektorer. Dette systemet ville kunne koble sammen tilsvarende anskaffelser i andre sektorer
opp mot behovet her, for s3 3 la disse aktgrene potensielt Igse dette langt enklere enn ved & skulle
lage/innovere noe helt nytt. Det er altsa viktig a ta en systemtilnaerming til anskaffelser for a unnga ineffektiv
ressursbruk, men ogsa sikre spredning.

Et annet poeng nar det gjelder spredning er prosjektenes faktiske resultater. For a sikre spredning kreves det
resultater som viser at anskaffelsen har veert vellykket. En fornuftig og effektiv mate a gjgre dette pa er a bruke
fglgeevalueringer, som nevnt over. Dette sikrer bade at man har et klart overblikk over resultatene som er
oppnadd, men ogsa at man kan dirigere eller avslutte et prosjekt dersom det skulle vise seg at det er feilslatt
underveis.

Bedre koordinering innad i virkemiddelapparatet

Til sist blir det ogsa nevnt av bade sma og store aktgrer at virkemiddelapparatet er rotete og lite tilgjengelig.
Bedre informasjon, samlet hos en enkelt aktgr vil kunne gjgre det langt lettere for alle aktgrer a vite hvor,
hvordan, og for hva det er mulig 3 fa stgtte, da bade finansiell og ikke-finansiell.

2.4.3. Leverandgrer

Finansiell risikoavlastning vanskelig tilgjengelig

Leverandgrer ser pa dagens finansielle insentiv/risikoavlastende virkemiddelapparat som vanskelig tilgjengelig
og for lite. Spesielt papekes det at dette gjelder for innovative Igsninger innen klima- og lavutslipp, men ogsa for
innovative innkjgp i andre naringer hvor det som regel finnes mindre erfaring og kompetanse, og dermed et
stgrre behov for finansiell risikoavlastning.

Det blir ogséd nevnt at det finnes forskjellige behov for risikoavlastning. Det ene er kapitalbehov i form av
bedriftsfinansiering, dette gjelder spesielt SMB, mens det andre er prosjektfinansiering, noe som gjelder for
innovative prosjekter generelt. Videre blir det ogsa nevnt at direkte finansielle risikoavlastende ordninger er en
av de viktigste matene a Igse dette pa. Det blir videre poengtert at man kan skille mellom finansiell stgtte til helt
nye innovasjoner som trenger sakornkapital (bedriftsfinansiering), og finansiell stgtte til ny anvendelse av
allerede eksisterende teknologi, som i stgrre grad har behov for utlgsende midler (prosjektfinansiering). Samtidig
som det blir etterspurt finansiell stgtte, poengterer flere at dette ikke ngdvendigvis er det viktigste. Andre
risikoer og insentiver er desto viktigere.

Oppsummert fra leverandgrsiden kan man si at finansiell risikoavlastning fremstar som todelt:

1. Mindre belgp som kan bidra til a finansiere ekstrakostnader knyttet til innovative anskaffelser, dvs. den ekstra
tid og kompetanse som behgves for a8 gjennomfgre anskaffelsesprosedyrer av denne typen.
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2. Stgrre belgp som skal bidra til finansiell risikoavlastning ifbm. utvikling av nye produkter (og i enkelte tilfeller
tjenester) som er kapitalintensive og hvor utfallet, hvorvidt Igsningen blir valgt og hvorvidt et ettermarked
oppstar, er usikkert. Avlastning av ren finansiell art fra det offentliges side kan videre deles i to «typer penger»:

- Risikolan
- Risikokapital (stgtte, egenkapital)

Dette er risikoavlastningsvirkemidler som i dag finnes i det generelle innovasjons- og naeringspolitiske
virkemiddelapparatet og i virkemiddelapparatet for klima- og miljgpolitikk. Utfordringen ligger i at disse
virkemidlene ikke er tilpasset innovative offentlige anskaffelser og dermed oppfattes som lite tilgjengelig for
leverandgrene. Som vi allerede har nevnt er dette en oppfatning som deles av offentlige innkjgpere.

Et marked for innovasjonen etter anskaffelsen

En alternativ metode som blir nevnt er 3 skape et ettermarked for innovative Igsninger: ved a lage et marked vil
man skape gkonomiske insentiver for aktgrene til a lgse behovet. Dette inkluderer kostnader knyttet til FoU-
prosjekt og lignende ressurskrevende aktiviteter f@r selve anskaffelsen blir avgjort.

Konsortier og funksjonskrav

Det blir ogsa fra leverandgrenes side foreslatt & ha en stor aktgr som leder og er kontaktperson i prosjekter
(konsortium), med en rekke mindre aktgrer som underleverandgrer. Leverandgrene poengterer videre at
behovskrav/funksjonskrav i offentlige anbudskontrakter er den beste maten & ga frem pa for a sikre innovasjon
gjennom offentlige anskaffelser. Da vil leverandgrene kunne mgte behovet mest mulig kostnadseffektivt og
samtidig innovativt. Dette krever samtidig hgy kompetanse hos den enkelte innkjgper bade nar det gjelder
utforming av kontrakten, men ogsa valg av leverandgr/Igsning. Kompetanse er manglende hos mange aktgrer.
Videre gjelder dette bade teknisk kompetanse om det som anskaffes, men ogsa kompetanse og oversikt over
virkemiddelapparatet i sin helhet, og videre om regelverket og anskaffelsesprosessen i seg selv. Det siste gjelder
ogsa for leverandgrer som finner at virkemiddelapparatet er lite oversiktlig — dette kan bade skyldes manglende
kompetanse, men ogsa at virkemiddelapparatet ikke er tilstrekkelig koordinert og systematisert.

Utforming av anbudskontrakter

Utformingen av offentlige av anbudskontrakter blir ogsa nevnt som viktig. P4 en rekke prosjekter har
leverandgrene store initielle kostnader. Disse kan ofte dekkes av kontraktens totale sum, men det kreves at en
stor del av kontraktssummen kommer fra dag en, og ikke er spredt ut over kontraktens Igpetid. Dette kan trolig
til dels avhjelpes med nye ordninger som innfgres varen 2016, bl.a. sakalt innovasjonspartnerskap.

Livssykluskostnader

Det ma ogsa tas hgyde for at det i mange tilfeller kreves investeringer med levetid utover kontraktens Igpetid.
Disse vil kunne bli verdilgse for leverandgren dersom de ikke vinner neste kontrakt. Dette kan tale for at
innkjgper eller tredjepart ma dekke denne kapitaldelen, og at det potensielt er behov for en utvidet finansiell
risikoavlastning her. Det kan videre tenkes — et alternativ til konsortier — at man kan splitte opp
anbudskontraktene for a nd ut til flere aktgrer. Dette vil samtidig gjgre at man kan kjgpe innovativt i noen deler
av anskaffelsen, mens andre deler forblir vanlige anskaffelser.

Til sist sier flere aktgrer at det er viktig at offentlig kontrakter tar for seg bade initielle kostnader og
variable/driftskostnader.

Stgrre volum gjennom sentraliserte anskaffelser

Koordinerte anskaffelser gjgr at leverandgrer kan selge i stgrre volum. Stgrre volum kan ogsa forventes a
redusere prisen per enhet noe. Sentralisering er ogsa naert knyttet opp mot neste punkt, standardisering.

Ved standardisere innkjgp gir det leverandgrene et marked som er langt stgrre, og dermed mer attraktivt a
forholde seg til.
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Sentralisering og standardisering muliggj@r spredning

Videre knytter flere av temaene seg over opp mot spredning. Sentralisering og standardisering av innkjgp sikrer
pa flere mater at innovative innkjgp som er gjort ogsd kan benyttes hos andre aktgrer, noe som sparer
leverandgrene for store kostnader til utvikling av tilnaermet like produkter til en rekke aktgrer uten at det har
noen ekstra innovativ effekt eller kostnadsbesparelse for samfunnet. Det har blant annet blitt foreslatt fra flere
leverandgrer a bruke Enova som en koordinerende aktgr/innkjgper. For eksempel kan en rekke kommuner ga
sammen, og utlyse et behov gjennom Enova. Enova besitter betydelig kompetanse innen omradet klima- og
lavutslippslgsninger, og vil dermed kunne vurdere og spesifisere behovene. Videre vil de ogsa kunne evaluere
tilbud. Dette vil kunne spare resurser for kommunene, men ogsa for leverandgrer ved at markedet utvides og at
de kun forholder seg til en enkelt aktgr. Dette reduserer ogsa risiko for kommunene. Enova er allerede, i noen
grad, i gang med et lignende prosjekt for utbygging av el-bil ladestasjoner mellom alle storbyer i Norge. For
eksempel kan offentlige innkjgpere betale for selve anskaffelsen, mens andre kostnader vil kunne dekkes av
Enova eller en lignende aktgr. En ny aktgr er ogsa en mulighet, en barriere her vil da vaere godkjennelse fra EU,
noe som ofte tar lengre tid.

Endringer av dagens virkemiddelapparat

En rekke leverandgrer nevner ogsa Nasjonalt program for leverandgrutvikling som en suksess. De kommer ogsa
med en rekke forslag til hvordan gjgre programmet bedre. Dette inkluderer @ utvide Nasjonalt program for
leverandgrutvikling til 8 kunne bidra med stgtte i selve kommersialiseringsfasen — og/eller at de pa samme mate
som de fglger bedriftene fgr anskaffelsen, trekker seg ut under selve konkurranseprosessen, men sa kommer inn
igien med stgtte etter at konkurransen er avgjort, og fglger leverandgren med radgivning til anskaffelsen er
fullfgrt, og ogsa videre mot kommersialisering.

Et annet forslag som blir nevnt er a flytte Enovas rettighetsbaserte stgtte over til skattesystemet. Dette ville gjgre
at det gar mer helautomatisk enn i dag, samt at det ikke ville eksistere noe tak for stgtten (i dag 250 millioner
kroner totalt).

2.4.4. Virkemiddelapparatet

Konkretisere styringsdialogen og bedre koordinering mellom virkemiddelaktgrene

Virkemiddelapparatets representanter understreker at spredning av kompetanse er essensielt. Styringsdialogen
kan bli mer konkret — mer malbare kriterier slik at man kan evaluere hva som har blitt oppnadd. Det finnes per i
dag nok mgteplasser for alle aktuelle aktgrer — problemet er heller at det er for mange, og at dette gjgr det
uoversiktlig. Man trenger egentlig bare én aktgr som fasiliteter mgteplassene, hevdes det.

Endringer i kontraktsutforming for a sikre investeringer

En rekke finansielle ordninger ma utformes slik at de stgtter de initielle kostnadene — dette kan ogsa lgses
gjennom kontraktsutforming.

Anskaffelsesregelverket, statsstgtteregelverket og handhevingen av disse oppfattes som for strengt
og til vesentlig hinder for innovasjon

Lovverket, og szerlig hdndhevingen av lovverket, oppfattes som for strengt og hindrer dermed innovasjon, hevdes
det. Det er for mange virkemiddelaktgrer ikke mulig & stgtte prosjekter der stgtten er tiltrengt fordi dette gar
mot eller de tror det gar mot statsstgtte regelverket samt loven om offentlige anskaffelser. Dette krever og kan
muligvis Igses ved bedre kontakt mellom jurister i det offentlige fra forskjellige aktgrer for a avklare en rekke
tolkninger. Videre kan det tenkes at et oppmykning vil vaere fornuftig. Manglende kjennskap til lovverket er en
klar driver av risikoaversjon hos innkjgpere. Bedre kjennskap vil kunne gke villighetene til a kjgpe innovativt.
Virkemiddelapparatet papeker ogsa at leverandgrer opplever 3 mgte stgrre usikkerhet rundt offentlige
anskaffelsesprosesser i Norge enn for eksempel i andre Nordiske land. Dette gjelder blant annet usikkerhet om
markedet om et ar grunnet politisk turbulens. Usikkerheten gjelder ogsa utsiktene til stgtte i fremtiden. Dette
kan sla begge veier, skape mer etterspgrsel i dag, men ogsa manglende villighet til a foreta innovasjoner dersom
stgtten betales i etterkant (for eksempel NOx-fondet).
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Klarere og bedre koordinering i politiske signaler til virkemiddelapparatet

Videre trenger man klarer signaler pa hvor mye stgtte som er god praksis for en offentlig aktgr a gi til en annen
offentlig aktgr. Virkemiddelapparatet har ulik praksis her, og virker selv usikker pa hva som er korrekt.

Virkemiddelapparatet papeker, som ogsa leverandgrer og offentlige innkjgpere har gjort, at det tenderer til 3
vaere de store aktgrer som lykkes. For & fa mindre aktgrer bade til 3 lyktes, men ogsa med i prosessene er
skapelsen av konsortier essensiell.

Videre er det ogsa viktig at det finnes en klar sammenheng i signaler og operasjon fra alle offentlige aktgrer,
deriblant departementer. Dette krever koordinering mellom disse for a internalisere potensielle eksternaliteter
samt blant annet a redusere dobbeltarbeid.

Manglende viten i markedet om virkemiddelapparatets tilbud

Flere i virkemiddelapparatet mener at aktgrene i markedet er tilfredsstillende informert om hva som eksisterer
av ordninger/virkemidler. Derimot sier andre at dette ikke er situasjonen. Problemet ser ut til a ligge i at
leverandgrer og innkjgpere ikke vet hvem og at de kan kontakte virkemiddelapparatet ved & sende en mail eller
ta en telefon. Virkemiddelapparatet selv fremstar sveert villig til @ hjelpe dersom de blir kontaktet. Bedre
informasjon om at det er mulig a ta kontakt ser derfor ut som et tiltak som kan redusere denne barrieren.

Utforming av anbudskontrakter viktig

Funksjonskrav blir ogsa av virkemiddelapparatet papekt som viktig i anbudskontrakter. Blant annet kan NOx-
fondet stgtte anbudsprosesser med funksjonskrav, men ikke anbudsprosesser med spesifikke krav da dette ville
veert konkurransevridende.

Videre papekes det at den rekke kontrakter har for kort Igpetid. Dette er fordi leverandgrene ma dekke ikke
kostandene de har fullt ut over kontraktens Igpetid, fordi de ikke har noen garanti for verken fortsettelse av
kontrakt eller verdien i et eventuelt annenhandsmarked. Denne risikoen vil kunne fjerne insentivene til a skape
innovative Igsninger da man aldri vet om det vil komme et teknologisprang kort tid etter. Risikoen for at et
marked forsvinner og/eller ikke vokser er altsa viktig i beslutningen for leverandgrer om a levere innovative
Igsninger.

Fordeling av kostnadene i kontrakter er ogsa viktig. For eksempel vil en aktgr som skaper noe innovativ sitte med
en merkostnad merkapitalen krever, mens bruker av innovasjonen vil kunne dra nytte av lavere kostnader
innovasjonen gir. Viktig at kostnad og gevinster blir fordelt mellom kontraktspartene.

Endringer av dagens virkemiddelapparat

Det har ogsa blitt foreslatt en utvidelse av NOx-fondet til & ogsa dekke CO.. Det blir papekt at grunnet avgiftens
stgrrelse ville dette kreve en noe annen fordeling enn med NOx-avgiften. Flere aktgrer ser ikke muligheten til 3
gke NOx-malene for fondet, dette skyldes blant annet at det blir dyrere a redusere NOx, ettersom man beveger
seg oppover stigen av mest tilgjengelige og billige tiltak.
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3. Dagens virkemidler/ordninger for innovative offentlige
anskaffelser

Hvilke virkemidler brukes sa til & fremme innovasjon? Og ikke minst innovative offentlige anskaffelser? Vi vil i
dette kapitlet gjgre rede for relevante virkemidler for & fremme IOA. | dette hvordan de er innrettet og hvem
som bruker de, omfanget av virkemidlene, og om mulig hvilke virkninger de har hatt. Det er fa (om ingen)
virkemidler som retter seg direkte mot a fremme innovative offentlige anskaffelser, men flere av virkemidlene
(som OFU-ordningen) legger til rette for at offentlige myndigheter og virksomheter kan innga prosjektsamarbeid
med leverandgrer for & fremme innovative anskaffelser. Disse ordningene er i hovedsak risikoavlastende
ordninger rettet mot tilbudssiden. Vi vil videre peke pa ordninger som er rettet mot a fremme innovasjon for
klima- og lavutslippslgsninger.

3.1. Huvilke virkemidler/ordninger brukes i Norge i dag for a styrke innovative
offentlige anskaffelser?

| denne utredningen ser vi pa bade generelle virkemidler som kan benyttes til ulike politikkformal, og spesifikke
virkemidler som er designet utelukkende for det spesifikke formalet a utlgse mer innovasjon (gjennom offentlige
anskaffelser). Vi vil i hovedsak konsentrere oss om de spesifikke virkemidlene da det er disse som utgjgr de
sentrale «ordningene» for risikoavlastning og insentivering av innovasjon.

GENERELLE VIRKEMIDLER SPESIFIKKE VIRKEMIDLER

Krav til offentlige etater om rapportering av inno- Kan veere finansieringsordninger for gkt FoU-innhold
vasjon knyttet til anskaffelser eller hvorforinnovasjon i offentlige anskaffelser, som for eksempel OFU-
ikke har veert relevant i anskaffelser. Kan gjgres ordningen eller Miljgteknologiordningen.

gjennom oppdragsbrev fra departementene, den

sakalte «styringsdialogen», slik man for eksempel har

gjort i regjeringens «Tidstyv-prosjektet». Eller det kan

veere omlegging av offentlige investeringsprosjekter,

fra detaljerte kravspesifikasjoner til funksjonskrav i

anbud.

Ordningene/virkemidlene i tabellen under er fordelt etter flere kriterier. Disse inkluderer om ordningen/ virke-
midlet er innrettet generelt, eller om den/det er rettet inn mot klima- og lavutslipp spesielt. Videre deles
ordningene/virkemidlene inn etter om de tilbyr risikoavlastning/insentiver finansielt eller ikke-finansielt. Det
siste og tredje inndelingskriteriet plasserer ordningen/virkemidlet etter om det gir direkte eller indirekte
risikoavlastning/insentiver for den offentlige innkjgperen.

Tabell 3-1: Virkemidler/ordninger for 3 fremme innovasjon

FINANSIELLE IKKE-FINANSIELLE

Generelle Klima- og lavutslipp Generelle Klima- og
lavutslipp
Direkte OFU NFR LUP NFR
Difi Difi
Statsbudsjettet Styringsdialog
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NFR Statsbudsjettet

Regelverk/
kontraktsutforming
NFR

Indirekte OFU Miljgteknologi- LUP NFR
ordningen
Skattefunn Enova Regelverk/
kontraktsutforming
NFR NFR Difi

NFR

Kriteriene skal ogsa reflektere om ordningene faktisk mgter de kriteriene som kreves for a nd ordningens formal
og innretting.

Innovasjon Norge: OFU-ordningen

Innovasjon Norges OFU-ordning der et neermeste man kommer en formalisert ordning for anskaffelser av
innovasjon eller «toppidrett» i Norge. Samtidig far sveert fa offentlige innkjgpere stgtte gjennom denne
ordningen.

OFU-ordningen har som mal 3 gke graden av innovasjon gjennom offentlige anskaffelser, og skal skape et
forpliktende samarbeid mellom leverandgrer og offentlig innkjgper, bidra til nye Igsninger og gkt kvalitet i
offentlig sektor, samt 3 utvikle konkurransedyktige produkter og Igsninger i et internasjonalt marked.

Ordningen er aktuell nar offentlig innkjgper har et behov som ikke dekkes av eksisterende markedslgsninger.
OFU dekker bl.a. forprosjekt sa som markedsundersgkelser for a avklare potensialet for et hovedprosjekt, valg
av samarbeidspartner, innledende forhandlinger, samt teknologiavklaring, bl.a. om teknologien/produktet
allerede finnes i markedet. Det gis tilskudd til bedrifter og offentlige innkjgpere som satser pa innovasjon for a
utvikle nye produkter, Igsninger eller tjenester. Stgtten skal kunne bidra til at samfunnsgkonomisk Ignnsomme
prosjekter blir bedriftspkonomisk lpnnsomme, og videre til at offentlig innkjgper har mulighet til a velge
innovative anskaffelser.

OFU-kontrakter er spesielt aktuelle innen tunge offentlige investeringsomrader som helsesektoren, forsvar, IKT-
investeringer, byggevirksomhet, og infrastruktur som veianlegg, og jernbane.

| teorien kan den offentlige kundepartneren motta stgtte som dekker inntil 50 prosent risikoavlastning. | praksis
er derimot OFU-ordningen nesten utelukkende rettet mot leverandgrer. Ordningen har dermed begrenset effekt
nar det gjelder 3 bgte pa den stgrste utfordringen for innovative anskaffelser: offentlige innkjgperes
risikoaversjon. Innovasjon Norge har tidligere trukket frem at offentlige aktgrer ikke kjenner ordningen og er
redd for & bryte ESA-regelverk som hindringer for & gke oppslutningen rundt OFU-ordningen. Videre skyldes
manglende stptte i stor grad at Innovasjon Norges mandat ikke direkte har etterspurt stgtte til offentlig

innkjgper. Ordningen har fulgt fglgende hovedregel:
«... tilskuddet til en FoU-kontrakt skal ga til leverandgrbedriften, men at det i spesielle tilfeller ogsd er

mulig a gi tilskudd til den krevende kunden, dersom dette er ngdvendig for G utlgse et samarbeid. Denne
problemstillingen er mest aktuell hvis det er en offentlig kunde, hvor manglende finansiering er et
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problem. Offentlige kunder ma som hovedregel prioritere innovasjon og naeringsutvikling innenfor sine
egne budsjettrammer, og ikke basere denne typen aktiviteter pd statte fra Innovasjon Norge.»'%

Samtidig beveger man seg na i riktig retning. | felge Naerings- og fiskeridepartementet vil denne fgringen bli
fiernetiarets oppdragsbrev. Videre fremhevet Innovasjon Norge selvi Innovasjonstalen i 2015% det & «innovere
og omstille mer i det offentlige» som en ngkkelmalsetning fremover.

Sammenlignet med SBRI (Small Business Research Initiative)-programmet i Storbritannia, er OFU-ordningen en
langt mindre systematisk og finansielt sett svakere satsing. | Nederland, Storbritannia og Finland, er det ogsa
gjort en systematisk gjennomgang av hvilke samfunnsmessige utfordringer som best kan Igses gjennom
innovative innkjgp, mens er OFU-programmet pa ingen mate kan sies 3 representere et slikt helhetlig grep.
Sammenlignet med ordninger i overnevnte land bidrar heller ikke OFU-ordningen til & dedikere, koordinere,
risikoavlaste og gjennomfgre stgrre innovative offentlige anskaffelser med mal om & Igse viktige
samfunnsutfordringer. Snarere er ordningen et vellykket naeringspolitisk virkemiddel, karet til nest beste av 338
ordninger/virkemidler for utviklingsprosjekter mellom leverandgr og offentlig innkjgper i EU%. Ordningen i seg
selv er altsd god, men den er per i dag ikke innrettet mot offentlig sektor, noe informasjonssiden om ordningen
viser klart og tydelig: Det finnes ingen informasjon rettet mot offentlige aktgrer (offentlig innkjgper).

OFU-ordningen ma dermed justeres betydelig om malet er at den skal bidra til 3 utlgse mer innovasjon gjennom
offentlige anskaffelser (se kapittelet "Konklusjoner og anbefalinger" senere i rapporten).

Virkemidler som skal skyve frem innovasjoner, tilbudssidevirkemidler, og virkemidler som skal
trekke innovasjoner ut i markedet, etterspgrselssidevirkemidler

Figurene under illustrerer innovasjons- og anskaffelsesprosessen inndelt i tre overordnede kategorier og atte
underordnede kategorier. Ordningene/virkemidlene som brukes i disse fasene inndelt etter to typer som har
effekt pa anskaffelsen fra hver sine side («tilbuds-skyv» og «markeds-dra»). Virkemiddelapparatet plassert etter
hvor i prosessen deres hovedaktivitet finner sted, og om virkemidlene/ordningene er rettet inn for & fremme
innovasjon i anskaffelser (11A) eller anskaffelser av innovasjon (AAl).

103 Innovasjon Norge.

104 Innovasjon Norge. Innovasjontalen 2015. Tilgjenglig pa:
http://www.innovasjonnorge.no/PageFiles/2887449/Innovasjonstalen%202015.pdf

105 Inno Design. «Nest beste offentlige virkemidler i Europa». Tilgjengelig pa: http://ezhestnesk.ezpub01.byte.no/FoU-Offentlig/Nest-
beste-offentlige-virkemidler-i-Europa
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Figur 3-1: Innovasjonspolitikk i form av tilbudsside skyv (FoU-stgtte osv.) og etterspgrselsside trekk (dra)
(markedsstimulerende politikk)

Malet ma bli 3 finne den virkemiddelbuketten av spesifikke og generelle virkemidler som til sammen mest
effektivt bidrar til 8 nd gnskede mal og ambisjoner om innovative offentlige anskaffelser.

3.1.1. Kort om virkemidler rettet eksplisitt mot IOA
Difi

Difi bistar med veiledning om en rekke omrader som er relevante for offentlige anskaffelser som innovasjon,
miljg- og sosiale hensyn, og elektronisk handel. Den enkelte virksomhet kan ogsa fa individuell veiledning
giennom Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet (FAD) tiloyr ogsa veiledning om
anskaffelsesregelverket gjennom veilederen til reglene for offentlig anskaffelser og fortolkningsuttalelser.

| forbindelse med statsbudsjettet er det varslet at det skal etableres en statlig innkjgpsenhet i Difi. Det refereres
til en interdepartemental utredning (ikke offentliggjort)'° som viser en besparelse pa 2 mrd. kr. over 15 &r ved
sentralisering av innkjgp. Reformen forventes i korte trekk a se ut som fglger: | dag har hvert departement og
hver statlige etat selv ansvar for egne innkjgp. Dette skal na legges til en egen enhet i Avdeling for offentlige
anskaffelser (Difi), som nevnt over, sa langt bare har hatt en radgivende funksjon. Denne enheten i Difi skal innga
de sentrale rammeavtalene og sikre staten best mulig pris pa varer og tjenester. Dette forventes a legge til rette
for mer bruk av elektroniske innkjgp i staten, gi lavere priser og bedre vilkar og oppfglging av leverandgrer og
kontrakter. Reformen har som mal a gjgre at private bedrifter i stgrre grad kan konkurrere om a levere varer og
tjenester til staten?’.

106 Regjeringen. «Hgringsnotat — Samordning av statlige innkjgp». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fad/vedlegg/konkurransepolitikk/anskaffelser/hoeringsnotat_samordning_statlige innkj
op.pdf

107 £24. «Samler statens innkjgp — milliardgevinster & hente». Tilgjengelig pa: http://e24.no/naeringsliv/statsbudsjettet-2016/samler-
statens-innkjoep-milliarder-aa-hente/23537367
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Difi tilbyr fra 2015 en medfinansieringsordning for digitaliseringsprosjekt i offentlig sektor. Statlige instanser kan
spke om stgtte til deler av prosjekters investeringskostnader, med maksimal stgtte satt til 15 millioner per
prosjekt. Digitaliseringsprosjektene ma vaere samfunnsgkonomisk Ignnsomme samt gi mer effektiv bruk av
samfunnets ressurser. Totalrammen for ordningen er for 2016 pa 15 millioner kroner. Se Difis egne sider for
beskrivelse av ordningen®,

Nasjonalt program for leverandgrutvikling

Nasjonalt program for leverandgrutvikling har en egen post (Post 81) i statsbudsjettet, og det er her foreslatt a
styrke programmet med 10 millioner kroner. Programmet bistar med praktisk giennomfgring av markedsdialog
og gjgr dermed at flere leverandgrer deltar i konkurransene, og at offentlig sektor etterspgr bedre Igsninger enn
den ellers ville gjort. Ved a gke bruken av markedsdialog i forbindelse med offentlige anskaffelser, kan det
offentliges utviklingsbehov i stgrre grad gjgres til en drivkraft for innovasjon og griinderskap. Programmet har
hovedsekretariat i NHO, drives i samarbeid med KS og Difi, og har veert gijennom en flerarig vellykket testperiode.

Styringsdialogen

| staten faller departementenes styringsdialog med underliggende virksomheter inn under gkonomiregelverket
for staten, forvaltet av Direktoratet for gkonomistyring.1® Videre kan Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentene (KMD) gjennom fellesfgringer i tilskuddsbrev fremheve spesifikke tiltak virksomhetene skal rapportere
pa, jf. regjeringens fellesfgring i tildelingsbrevene i 2015 om identifisering og reduksjon av tidstyver som pavirker
sluttbrukere.'? Ogsd i departementenes fellesfgringer overfor underliggende virksomheter for 2014, der det ble
satt krav om sosiale hensyn i offentlige anskaffelser. | tilfeller der Stortinget skal konsulteres vedrgrende virke-
midler til styringsdialogen, gjgres dette i regjeringens proposisjoner til Stortinget.

«Abelia mener innovative anskaffelser bgr legges inn i de drlige tildelingsbrevene, samtidig som
offentlige organer mdles pa hvor stor andel av innkjgpsmidlene som brukes pd G fornye offentlig
sektor'l, »

Klima- og miljgdepartementet uttaler selv at de siden 20072, gjennom miljgbevisste offentlige anskaffelser,
handlingsplanen fra 2007 og arbeidet med grgnn stat, har benyttet styringsdialogen og tildelingsbrev for a
fremme og informere om forventninger og krav. Det er imidlertid blandede erfaringer med dette. Det stilles
spgrsmal ved om sterkere virkemidler ma til og at styringsdialogen som virkemiddel uansett bare kan bli et
supplement.

108 Difi. «Medfinansieringsordning for digitaliseringsprosjekt i offentlig sektor». Tilgjengelig pa: https://www.difi.no/veiledning/ikt-og-
digitalisering/medfinansiering-av-digitaliseringsprosjekt
109 Direktoratet for gkonomistyring. «@konomiregelverket i staten». Tilgjengelig pa: http://dfo.no/no/Forvaltning/Okonomiregelverket/

Regjeringen. «Reglement for gkonomistyring i staten. Bestemmelser om gkonomistyring i staten». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/reglement for okonomistyring i staten.pdf

110 Regjeringen. «Fellesfgring i tildelingsbrevene for 2015». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/Fellesforing-i-
tildelingsbrevene-for-2015/id2341853/

111 NHO. «Tapte muligheter i offentlige innkjgp». Tilgjengelig pa: https://www.nho.no/Politikk-og-analyse/offentlige-anskaffelser/tapte-
muligheter-i-offentlige-innkjop/

112 Miljpverndepartementet, Fornyings- og administrasjonsdepartementet og Barne- og likestillingsdepartementet (2007): Handlingsplan
2007-2010. «Miljg og samfunnsansvar i offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa:
http://www.regjeringen.no/upload/FAD/Vedlegg/Konkurransepolitikk/samfansvar off ansk.pdf
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Fa offentlige virksomheter har innovasjon inkludert i sin innkjgpsstrategi

PwC viste i en undersgkelse at kun 20 prosent av offentlige virksomheter hadde innovasjon inkludert i sin
innkjppsstrategi.’ Sett opp mot fokuset pa innovative anskaffelser, er dette et overraskende lavt tall.

Etterlevelse av Lov og Forskirft om offentlige anskaffelser I 6%
Etikk og antokorrupsjon I  57%
Miljp I 56%
Effektive anskaffelser I 549
Roller og ansvar I 51%
Organisering av innkjgpsfunksjonen I 49%
L@nns- og arbeidsvilkar | Norge (Soial dumping) I — N 40 %
Kompetanse IS 40%
Leverandgroppfglging I 4.0%
Kvalitative malsrettinger/KPler for innkjgpssamarbeidet I 37 %
Kontraktsstyring I 35 %
Sosialt ansvar for varer produsert | lavkostland (Etisk handel) I N 34%
Systemer og teknologi GGG 32 %
Risikostyring og internkontroll T 0%
Pkonomiske mal I 7%
Leverandgrsmarbeid I 5%
Innovasjon I 20%
Kvantitative malsetninger/KPler for innkjgpsarbeidet I ———— ) 20%

Figur 3-2: Sekundzermal i offentlige anskaffelser (andel)

PwC viser videre i sin undersgkelse at bade statlige og kommunale virksomheter har mye a ga pa nar det gjelder
a sikre at innkjgpsstrategien blir fulgt opp gjennom iverksettelse av en handlingsplan. Videre viser det seg at et
fatall av virksomhetene i PwCs undersgkelse har lykkes med implementering av innkjgpsstrategien.

Bruk av styringsdialog for a sikre forankring

Dette peker pa ngdvendigheten av a ha gkt fokus pa den interne styringsdialogen, slik at en innkjgpsstrategi blir
forankret i hele organisasjonen. Noe Menon i flere utredninger har pekt pa som en av hovedbarrierene for
innovative offentlige anskaffelser. Gjennom en spgrreundersgkelse til innkjgpere i offentlig sektor fremgar det
at de ikke opplever at anskaffelsesregelverket fremmer innovasjon. Videre trekker Menon fram at mindre
satsning pa innovasjon i offentlig sektor skyldes saertrekk i offentlig sektor. Menon har tidligere vist at saertrekk
som nullfeil-kultur og multiple mal bidrar til & redusere offentlig sektors risikovilje.1** Videre viser underspkelsene
at manglende kompetanse om anskaffelsesregelverket fgrer til ytterligere risikoaversjon. Teknas egen
innovasjonsundersgkelse peker pa ytterligere problemstillinger som hemmer innovasjon; for liten tid satt av til
innovasjon og mangel pa insentiver til & innovere.1®

Menon har tidligere dokumentert at gkt innovasjon gjennom anskaffelser fordrer en bred forankring i hele
organisasjonen. Det er ikke tilstrekkelig at innkjgpere selv har fokus pa innovasjon sa lenge ledelsen ikke setter

113 pwC. PwC Sourcing Survey 2013. «Leverandgroppfglging og — samarbeid». Tilgjengelig pa:
http://www.pwc.no/no/publikasjoner/sourcing-survey-2013.pdf

114 Menon (2014): Innovative offentlige innkjgp — mer produktivitet og bedre tjenester. Tilgjengelig pa:
http://menon.no/upload/2014/03/25/menon-publikasjon-11-2014-offentlige-innkjop-mer-innovasjon-og-bedre-tjenester-endelig-rapport-
2.pdf

115 Tekna. «Hvor innovativ er offentlig sektor?». «Resultater fra en undersgkelse blant Teknas medlemmer i offentlig sektor». Tilgjengelig
pa: https://www.tekna.no/globalassets/filer/rapporter/hvor-innovativ-er-offentlig-sektor.pdf
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av tilstrekkelig med tid og ressurser til a gjennomfgre disse. Livssyklusperspektivet viker for raskt for mer
kortsiktige behov.

Mange av de ikke-finansielle virkemidlene kan tas gjennom styringsdialogen. | dette kan det ligge krav om
rapportering pa hvor store andeler av anskaffelsene som kan karakteriseres som I0A. For a oppna dette ma det
i mange virksomheter og kommuner gis tilbud om & gke anskaffelseskompetansen, slik at de kan vurdere hvilke
anskaffelser som faller inn under I0OA. Ved gkt kunnskap om hva som er IOA vil de samtidig kunne gjgre bedre
vurdering av nar det er mulig 3 gjennomfgre 10A, eller om en ordinaer anskaffelse er tilstrekkelig for 3 mgte et
behov.

@kt fokus i styringsdialogen til & bevisstgjgre den enkelte virksomhet pé& gjennomfgring av 10A i offentlig sektor
kan ogsa gjgres ved a fastsette at en andel av innkjgpsbudsjettet skal vaere en innovativ anskaffelse. Dette kan
veere en noe mer kontroversiell beslutning da virksomheters behov vil variere kraftig, noe som kan fgre til at
enkelte virksomheter blir stil overfor krav som ikke reflekterer deres behov.

Virkemidler illustrert gjennom anskaffelse av fgrerlgs sngbrgyting pa Gardermoen

CASE: AVINOR - FORERL@SE KIGRET@Y16:117

Avinor inviterte i januar 2015 til dialogkonferanse vedrgrende utvikling av fgrerlgse kjgretpy szerlig rettet
mot vintervedlikehold inne pa flyplassomradene. Avinor er i dialog med markedet for a undersgke om
kunnskapen er kommet langt nok til & lage slike kjgretgy. 12 leverandgrer fra Norge og Sverige samt
forskningsinstitusjoner bl.a. SINTEF har meldt sin interesse.

Avinor gnsker a redusere kostander samt
oppna mer effektivt vintervedlikehold. At
teknologien for fgrerlgse kjgretgy sa vel
finnes som benyttes i dag, er kjent. Den
spesielle utfordringen pa en flyplass er
imidlertid at det ikke bare er en og en bil
som er i gang med vedlikehold samtidig —
det er ofte flere enheter i formasjon. Pa
den annen side er det et lukket omrade.

Innovativ anskaffelse

For a fa en Igsning som tilfredsstiller
Avinors krav, legges det opp til en
innovativ anskaffelse. Avinor sender ut et case til interesserte aktgrer, og lover samtidig solid vern om
mulige forretningshemmeligheter. Det apnes ogsa for partnerskap mellom flere leverandgrer underveis i
prosessen.

Med utgangspunkt i markedskunnskapen, skal Avinor sommeren 2015 gjgre sitt valg av veien videre. Blir
det en anskaffelse, hentes inspirasjon til konkurransegrunnlaget fra markedskunnskapen innhentet fra
prosessen beskrevet over. En plan— og designkonkurranse kan bli aktuelt. Avinor regner med 3 stille
funksjonskrav i konkurransegrunnlaget.

Ut av konkurransen kan det komme en Igsning som sa kan bli pilottestet pa en eller flere flyplasser. Til
denne utviklingsutfordringen kan det sgkes stgtte fra Innovasjon Norge i form en OFU—kontrakt (Offentlig

116 LUP. Fgrerlgse kjgretgy. Tilgjengelig pa: http://leverandorutvikling.no/arkiv/utvikling-av-foererloese-kjoeretoey-article1127-740.html
7 LUP. Fererlgse kjgretgy. Tilgjengelig pa: http://leverandorutvikling.no/nyhetsarkiv/avinor-sief-en-droem-om-vi-lykkes-article645-
595.html
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forsknings— og utviklingskontrakt). Dersom uttestingen ender tilfredsstillende for Avinor, forventes det en
vanlig anbudskonkurranse for kjgp av slike kjgretgy.

Strategisk virkemiddel

Innkjgpssjef Gunn—Sglvi Arveschoug i Avinor legger vekt pa at Nasjonalt program for leverandgrutvikling er
med som kompetansemiljg og tilrettelegger i forbindelse med anskaffelsen. Det er metoden som dette
programmet har utviklet, som Avinor na benytter.

3.2. Treffer dagens virkemiddelapparat sektorene der potensialet og
behovene er stgrst?

Det er serlig to offentlige sektorer hvor innovative offentlige anskaffelser, og saerlig anskaffelser av innovasjon,
har fatt en betydelig utbredelse: Forsvaret og helsesektoren. Dessuten finner vi ogsa at petroleumssektoren (som
frem til 2013 var en del av det offentlige anskaffelsesregimet) har benyttet ulike former for innovative offentlige
anskaffelser som en viktig driver for innovasjon pa norsk sokkel.

Videre ser vi pa transportsektoren, bygg og anlegg og IKT fgr vi avslutter med en vurdering av kommunesektorens
potensial og behov sett opp mot staten.

10A i ulike sektorer

For a kunne si noe om hvor potensialet er stgrst for offentlige innovative anskaffelser, vil vi se pa hvordan ulike
sektorer oppfyller tre kriterier:

e Omfangav anskaffelser: Vi vil ta i bruk statistikk fra SSB for @ dokumentere hvor omfattende anskaffelser
er for de ulike sektorene.

e Innovasjonspotensialet i sektoren: Potensialet vil vurderes ut ifra Menons egne funn samt av SSBs egne
tall pa sektorenes innovasjonshgyde

e Huvilke virkemidler er rettet mot sektoren for & gke innovasjon — treffer de?: Vi vil gi en oversikt over
hvilke relevante virkemidler sektorene star overfor nar det gjelder innovasjon og anskaffelser.

Tabellen under viser offentlige anskaffelser fordelt pa formal, brutt opp som kjgp av varer og tjenester og
bruttoinvestering.

59

Menon Economic -




Tabell 3-2: Offentlige anskaffelser fordelt pa formal etter kjgp av varer og tjenester og bruttoinvesteringer 2013 (2014
mill. NOK)

BRUTTOINVESTERI

KJ@P AV VARER NG | FAST ANSKAFFELSER  INVESTERINGENES
OG TJENESTER  REALKAPITAL OG I ALT ANDEL
FOU

Totalt 179 083 143 503 322 586 44 %
Alminnelig offentlig tjenesteyting 19 452 13 803 33255 42 %
Forsvar 14178 11789 25967 45 %
Offentlig orden og trygghet 8031 2461 10492 23 %
Nzeringsgkonomiske formal 29 660 50 859 80519 63 %
Miljgvern 9732 7170 16 902 42 %
Bolig og naermiljg 7782 8233 16 015 51%
Helse 38584 20 562 59 146 35%
Fritid, kultur og religion 10 223 7317 17 540 42 %
Utdanning 24 414 17 001 41 415 41%
Sosial beskyttelse 17 026 4308 21334 20%

Figuren under viser hvilke formal (nzering eller sektor) Innovasjon Norge ga stgtte til i 2013. Denne viser at
offentlig forvaltning fikk mindre enn 1 prosent av totalt utdelt stgtte. Dette er i trdd med Innovasjon Norges
mandag, men samtidig gar det mot det offentliges gnske om a gke innovasjon gjennom offentlige anskaffelser.
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Figur 3-3: Innovasjon Norges stgtte etter formal i 2013 totalverdi og prosentandel av utbetlat stgtte (2013 mill. kroner).
Kilde: Innovasjon Norge
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Merknader: (1) Andel av Innovasjon Norges utbetalte stgtte i prosent over sgylene. (2) 16 prosent av midlene er ikke
kategorisert. Dette skaper noe usikkerhet i dataene.

Forsvar

Omfang av anskaffelser

Statistikk fra SSB viser at Forsvaret gjennomfgrte anskaffelser for om lag 26 milliarder kroner i 2013. Av disse
utgjorde investeringer om lag 12 milliarder kroner. En betydelig del av disse gjennomfgres sentralt gjennom
Forsvarets Logistikkorganisasjon (FLO). FLO skriver selv pa sine nettsider at de disponerer om lag 50 prosent av

forsvarsbudsjettet.

Innovasjonspotensialet i sektoren

Sektoren har fortsatt et betydelig urealisert innovasjonspotensial, bl.a. giennom gkt digitalisering.
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Hvilke virkemidler er rettet mot sektoren for & gke innovasjon — treffer de?

Forsvarsindustrien i Norge bestar av noen fa bedrifter med hgy kompetanse og teknologisk avansert
produksjonslinje. Internasjonalt konkurransedyktige virksomheter.

Transport

Omfang av anskaffelser

Offentlige anskaffelser i transportsektoren utgjorde i underkant av 69 milliarder kroner i 2013. Dette gjgr den til
det desidert stgrste omradet av offentlige anskaffelser malt i kroner. Investeringer utgjorde pa sin side om lag
24 milliarder kroner. Av de totale investeringene utgjorde vei i underkant av 52 milliarder, jernbane i underkant
av 15 og sj@ i overkant av 2 (se vedlegg).

Innovasjonspotensialet i sektoren

Investeringene i transportsektoren utgjorde over 65 prosent av de totale anskaffelsene. Dette er betydelig
hgyere en andelen for offentlige anskaffelser totalt sett (44 prosent). Innovasjonspotensialet anses som hgyt.
Sektoren er umoden.

Hvilke virkemidler er rettet mot sektoren for a gke innovasjon — treffer de?
NOx-fondet gir stgtte til maritim transport.

Innovasjon Norge gir betydelig stgtte til transportsektoren. Faktisk er transportsektoren den desidert stgrste
mottaker av stgtte fra Innovasjon Norge, og de far 39 prosent av all stgtte utbetalt av Innovasjon Norge i 2013.
Dette tilsvarer i overkant av 2,7 milliarder kroner.

Spesielle virkemidler for sektoren:
Enova/Transnova.

Bygg og anlegg

Omfang av anskaffelser

De rapporterte tallene for offentlige anskaffelser innenfor bygg- og anleggsvirksomhet er kun 85 millioner kroner.
Av dette gar 6 millioner til investeringer. Disse tallene inkluderer opplagt ikke brorparten av offentlige
anskaffelser innen bygg- og anlegg: Disse tallene finnes snarere under ulike sektorer som for eksempel
utdanningssektoren. Undervisningsbygg alene gjorde investeringer for 3,5 mrd. kroner i 2014 og 2,7 mrd. kroner
i 20158, Kultursektoren og ikke minst helsesektoren og samferdselssektoren er andre store sektoromrader der
anskaffelser knyttet til bygg og anlegg er store.

Innovasjonspotensialet i sektoren

Investeringer utgjgr altsa bare 7 prosent av det totale belgpet dersom vi ser pa tallgrunnlaget fra SSB (85 millioner
kroner). Dette er sveert lavt sett i forhold til offentlige anskaffelser sett under ett hvor investeringer utgjgr 44
prosent. Samtidig utgjgr de 85 millioner kronene en sveert liten andel av offentlige anskaffelser totalt sett, sa lite
som 0,02 prosent. Derimot hvis man inkluderer for eksempel Undervisningsbygg vokser denne sektoren i
betydning. Investeringer utgjgr trolig om lag 50 prosent av Undervisningsbyggs totale utgifter pa arsbasis. @kt
bruk av innovative offentlige anskaffelser eller klimavennlig innovative offentlige anskaffelser innenfor bygg og
anlegg vil dermed kunne ha betydelig pavirkning ift. innovasjons- og klimaeffekt.

118 Undervisningsbygg. «Innovative offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa: http://docplayer.no/5911886-Innovative-anskaffelser-
eksempler-pa-dialogprosesser-tore-fredriksen-eiendomsdirektor-undervisningsbygg-oslo-kf.html
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Hvilke virkemidler er rettet mot sektoren for & gke innovasjon — treffer de?

Innovasjon Norge gir om lag 2 prosent av deres totale utbetalinger til denne sektoren. Det tilsvarer i underkant
94 millioner kroner i 2013.

Spesielle virkemidler for sektoren:

NORA er ikke et innovasjonsspesifikt virkemiddel. NORA gir stgtte til samarbeidsprosjekter, som omfatter
partnere fra minst to av de fire NORA-regionene (Grgnland, Island, Fergyene og Kystnorge). NORA stgtter
prosjekter av meget forskjellig art. Felles for prosjektene er imidlertid at de er relevante i forhold til
organisasjonens malsetting: A skape en kraftfull nordatlantisk region med en sterk, baerekraftig gkonomisk
utvikling.

Innovasjon Norge gir tilskudd til innovativ bruk av tre, og kan stgtte alle bedrifter som arbeider for & gke bruken
av tre i bygg- og anlegg.

Energi, avfall og avigp

Omfang av anskaffelser

Offentlig anskaffelser av brensel og energi utgjgr om lag 800 millioner kroner. | underkant av 1/8 av dette, 23
millioner kroner er investeringer. Avfallshandtering pa sin side koster i underkant av 4,5 milliarder kroner arlig,
mens avlgp og spillvann koster om lag 9,7 milliarder korner arlig. Investeringer star her for i underkant av 650
millioner kroner for energi og avfall til sammen, mens det for avlgp og spillvann star for hele 4 milliarder kroner.

Innovasjonspotensialet i sektorene

Investeringer utgjorde i underkant av 13 prosent av de totale anskaffelsene for energi og avfall. Dette er betydelig
lavere en andelen for offentlige anskaffelser totalt sett (44 prosent). For spillvann og avlgp utgj@r investeringer
om lag 42 prosent. Bruken av innovative offentlige anskaffelser kan dermed tenkes a ha st@rre potensiale for den
siste kategorien.

Hvilke virkemidler er rettet mot sektoren for a gke innovasjon — treffer de?

Innovasjon Norge ga om lag 27 millioner kroner til «elektrisitets-, gass-, damp- og varmtvannsforsyning» i 2013.
Samtidig fikk «Vannforsyning, avlgps- og renovasjonsvirksomhet» om lag 16 millioner kroner samme aret.

Helse og omsorg

Omfang av anskaffelser

Helse- og omsorg ser den nest stgrste utgiftsposten i offentlige anskaffelser malt i kroneverdi. Dette omradet
utgjorde om lag 59 milliarder kroner i 2013. Av dette var i overkant av 20 milliarder investeringer. De st@rste
utgiftspostene var sykehustjenester 40 milliarder, legetjenester 9 milliarder, samt FoU 5 milliarder.

Innovasjonspotensialet i sektoren

Investeringer utgjorde i underkant av 35 prosent av de totale anskaffelsen for Helse- og omsorgsomradet. Dette
er noe lavt sammenlignet med alle offentlige anskaffelser (44 prosent). Samtidig er dette kanskje sektoren med
stgrst potensial for innovasjon.!'® Kostandene i sektoren kommer til & gke, behovet for arbeidskraft gker noe
som sammen skaper et enormt behov for innovasjon for a heve kvalitet og omfang pa tjenestene.

119 Forskningsradet. HelseOmsorg21. Tilgjengelig pa:

http://www.forskningsradet.no/servlet/Satellite ?blobcol=urldata&blobheader=application%2Fpdf&blobheadernamel=Content-
Disposition%3A&blobheadervaluel=+attachment%3B+filename%3DHelseOmsorg21strategien.pdf&blobkey=id&blobtable=MungoBlobs&b
lobwhere=1274505290886&ssbinary=true
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Det er gjort en rekke arbeid*?® og evalueringer i helsesektoren for & gke innovasjon og bruken av innovasjon
giennom anskaffelser. Helsesektoren har blant annet fatt laget rapporten «Fremme innovasjon og innovative
Igsninger i spesialisthelsetjenesten gjennom offentlige anskaffelser». Rapporten eller guiden er utarbeidet av de
regionale helseforetakene i 2012 i samarbeid med helseforetakenes innkjgpsservice, Direktoratet for Forvaltning
og Ikt (Difi) og Innovasjon Norge.»*?!

Andre mekanismer eller tiltak inkluderer blant annet at de regionale helseforetakene rapporterer til HOD pa
innovasjonsaktiviteter, herunder innovasjon i offentlige anskaffelser. Se eksempel under:

Styret i Helse Midt-Norge RHF har blant annet nylig vedtatt innovasjonsstrategi for foretaksgruppen for perioden
2016-2020. Malet er at innovasjonsprosjekter i Helse Midt-Norge skal styrke klinisk praksis og helsetjeneste, og
gi konsekvenser for pasientbehandling, gjennom gkt regionalt, nasjonalt og internasjonalt samarbeid.

Ett av de seks fokusomrader i strategien gjelder anskaffelser. Her skal innovasjonspotensialet utvikles.

«Strategien gir oss mulighet til G gke trykket pa innovasjon i regionen. Ndar vi fremhever innovative
anskaffelser i strategien, betyr det blant annet at vi skal bli grundigere i behovsvurderinger for
anskaffelser utlyses. Vi skal ogsé bli bedre i dialogen med leverandgrmarkedet, sier fagdirektgr i Helse
Midt-Norge»

Kjell Asmund Salvesen.

Videre er Helse Midt-Norge er for tiden inne i en prosess med anskaffelse av tjenester innenfor tverrfaglig
spesialisert rusbehandling (TSB), der ny metodikk fglges. Ogsa anskaffelse av ny elektronisk pasientjournal i Midt-
Norge, og bygging av nytt sykehus i Mgre og Romsdal er omréder der innovative anskaffelser vil vaere viktig.??

Hvilke virkemidler er rettet mot sektoren for a gke innovasjon — treffer de?

Det finnes en rekke innovasjonsvirkemidler rettet mot sektoren, ogsa IOA. Dette inkluderer bade innovasjon i
anskaffelser (11A) og anskaffelser av innovasjon (AAI). Samt et eget rammeverk for fgr-kommersielle anskaffelser.

Stat versus kommune

Omfang av anskaffelser

Statsforvaltningen kjgpte inn varer og tjenester for om lag 177 milliarder kroner i 2013. Til sammenligning stod
kommuneforvaltningen for anskaffelser for om lag 146 milliarder kroner samme aret. Fordeling etter formal er
vist i figuren under.

Disse tallene omfatter ikke produktkjgp til husholdningene (ca. 62 mrd. kr. per ar). | praksis er disse kun knyttet
til helse og sosiale tjenester (ifglge SSB). Det finnes heller ingen offentlig statistikk for omfanget av IKT-
anskaffelser i offentlig sektor. IKT-anskaffelser er anslatt til a ligge pa om lag 60 milliarder kroner arlig av IKT
Norge!?®i 2013. Det kommer ikke frem om dette omfatter bade investeringer og anskaffelser, men det antas at

dette tallet inkluderer begge.

120 Se ogsa for eksempel: Evaluering av satsing pa behovsdrevet innovasjon og nzeringsutvikling i helsesektoren. Utfgrt av Damvad As og
Oslo Economics for Helse- og omsorgsdepartementet og Neerings- og handelsdepartementet (2011). NOU 2011:11 Innovasjon i omsorg, s.
109 «Teknologien finnes — hvorfor tas den ikke i bruk».

121 Regjeringen. «Fremme innovasjon og innovative Igsninger i spesialhelsetjenesten gjennom offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa:
http://www.regjeringen.no/upload/HOD/SHA/495533613-13-201203965-1.pdf

122 Helse Midt-Norge. «Innovasjon viktig og ngdvendig». Tilgjengelig pa: http://www.helse-midt.no/no/Media/Nyhetsarkiv/Nyheter/Arkiv-
2015/Innovasjon-viktig-og-nodvendig/135156/#.VmXpv6SFNaS

123 IKT Norge. «Offentlige IT-anbud ma endres». Tilgjengelig pa: https://www.ikt-norge.no/kommentar/offentlige-it-anbud-ma-endres/
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Figur 3-4: Offentlige anskaffelser gjort av statsforvaltning sammenlignet med kommuneforvaltning 2013 (2014 mill.
kroner). Kilde: SSB.
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Midler brukt til offentlige anskaffelser utgjgr en stadig stgrre del av de offentliges utgifter og har i perioden
mellom 2003 og 2013 vokst relativt mer enn kommunenes budsjetter. Andelen har gatt fra 33 prosent i 2003 til
37 prosent i 2012. Figuren under viser at anskaffelser i kommunene utgjgr en vesentlig stgrre andel av
budsjettene enn tilfellet er for staten. Innovative offentlige anskaffelser kan dermed relativt sett veere et
viktigere virkemiddel i kommunene enn i staten.

37 %

Innkj@ps andel av Innkj@ps andel av
kommunale inntekter statens inntekter

Figur 3-5: Anskaffelser som andel av inntekter for kommunal sektor og for staten. Kilde: SSB, bearbeidet av Menon
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Innovasjonspotensialet i kommunesektoren

Menon finner at det er relativt liten forskjell mellom stat og kommune nar det gjelder a dpne for innovasjon
gjennom anskaffelser.

2,32 2,28

Stat Kommune

Figur 3-6: Respondentenes svar til pastanden «Innkjgperne i offentlig sektor apner for at du kan tilby Igsninger som ikke
er utprgvd/er innovative”. Skala: 1-5. 5=helt enig. 1=helt uenig. Kilde: Menon 2014. N=120124

Nar det gjelder a legger til rette for innovasjon er forskjellen noe stgrre. Dette vises i figuren under.

2,43 233

Stat Kommune

Figur 3-7: Respondentenes svar til pastanden” Fglgende aktgr har de siste arene lagt mer til rette for innovasjon” Skala: 1-
5. 5=helt enig. 1=helt uenig. Kilde: Menon 2014. N=1201%5

Det som synes & skille stat og kommune er at kommunalt ansatte i stgrre grad enn statlige ansatte synes a
oppleve manglende insentiver som en barriere for innovasjon: | MEPIN-undersgkelsen (Bugge, Mortesen og
Bloch, 2011) oppgir 87% av respondentene fra kommunesektoren av manglende insentiver for ansatte i noen
eller stor grad er en barriere for innovasjon i kommunesektoren.

124 Menon-publikasjon 11/2014: Innovative offentlige innkjgp — mer produktivitet og bedre tjenester. Tilgjengelig pa:
http://menon.no/upload/2014/03/25/menon-publikasjon-11-2014-offentlige-innkjop-mer-innovasjon-og-bedre-tjenester-endelig-rapport-
2.pdf

125 Menon-publikasjon 11/2014: Innovative offentlige innkjgp — mer produktivitet og bedre tjenester. Tilgjengelig pa:
http://menon.no/upload/2014/03/25/menon-publikasjon-11-2014-offentlige-innkjop-mer-innovasjon-og-bedre-tjenester-endelig-rapport-

2.pdf
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Anskaffelser andel av budsjetter er det tredobbelte i kommunesektoren sammenlignet med staten. Gjennom en
rekke underspkelser fremkommer innovasjonsbarrierene som hgyere i kommunesektoren. Det er dermed
naturlig @ konkludere med at nettopp innovative offentlige anskaffelser har et stort potensial i
kommunesektoren. Det viktigste argumentet for a satse pa IOA i kommunesektoren vil dermed veere
anskaffelsers store andel av kommunenes budsjetter og at mulighetsrommet for I0A i liten grad er utnyttet per
i dag.

3.3. Virkemidler/ordninger for klima- og lavutslipp

Enova, Forskningsradet, Innovasjon Norge og Gassnova utgjgr hovedpilarene virkemiddelapparatet innen energi,
klima og miljg. Pa enkelte omrader har ogsa SIVA og GIEK en rolle. Sammen og hver for seg bidrar institusjonene
til vekst i forskning, utvikling og implementering gjennom ulike stgtteordninger. | tillegg kommer europeiske
ordninger hvor norske aktgrer er sgknadsberettigede. Neeringslivets NOx- fond har bidratt til effektiv innfgring
av ny teknologi.

Figuren nedenfor viser hvor de ulike virkemidlene slar inn i Igpet av et prosjekts/bedrifts gang fra grunnforskning
til markedet, forvaltet av de ulike virkemiddelaktgrene. Malene med ordningene er ulike.
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Innovasjon Norge
Enova B
Transnova W

Effektiv
forvaltning

av energi- Miljeteknol Markeds- Markedsendring
ressurser ordningen introduksjon

av ny

teknologi
Miljevennlig
energi- Forsker- Kompetanse- | Innovasjons-
omlegging prosjekter prosjekter for | prosjekter for

nzaringslivet nzringslivet

Neerings-
utvikling

Miljevennlige
transport-
lesninger

Prosjektstotte og investeringstilskudd

W03 A\
n&o‘e‘m oo e
N

00
\) R “”“\e\\g (\5“65\0

e A o)

o \oxs‘*“‘“g exsP® \)\\1‘\“\ 0e™

QS e
RE AN e

\\ 6\3\(\5\

\(\“ o

Figur 3-8: Virkemiddelapparatet etter faser i innovasjonsprosessen og type innovasjonsaktivitet. Kilde: Innovasjon
Norge126

Klimapolitikken i dag rar bade over etterspgrselssidevirkemidler og tilbudssidevirkemidler. Nar det gjelder
etterspgrselssidevirkemidler brukes bade skatter og avgifter for & endre etterspgrselen etter enkelte produkter
og tjenester samtidig som de forspker a gke bruken av andre (fossilbiler vs. elbiler). Tilbudssidevirkemidler

126 Innovasjon Norge. Presentasjon av virkemiddelapparatet. Tilgjengelig pa:
http://www.innovasjonnorge.no/Documents/old/PageFiles/15438/Presentasjon%20virkemiddelapparat web.pdf
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overlapper i stor grad med ordninger i innovasjonspolitikken, i den grad at de gir stgtte til innovasjon (klima). |
tillegg gis det ogsa direkte stgtte til klimavennlige tiltak som ikke ngdvendigvis er innovative.

Enovas oppdrag og portefglje har veert i kontinuerlig endring siden opprettelsen i 2001. Innsatsen er gradvis
dreid fra et fokus pa utbygging av fornybar energi og tiltak for energieffektivisering i retning av redusert
energibruk og reduserte utslipp fra industrien og byggsektoren, samt utvikling av ny teknologi. | 2008 kom klima
inn som en del av mandatet. Fra og med 2015 har Enova ogsa overtatt Transnovas portefglje i transportsektoren.
Enova-ordningene er innrettet mot fullskalatesting og markedsintroduksjon. Energifondet finansieres blant
annet gjennom nettleiepaslag, og blir tilfgrt avkastningen fra «Fondet for klima, fornybar energi og
energiomlegging». Til sammen vil Enova-fondene utgjgre 62,75 milliarder kroner i 2016. Disponible midler for
prosjektstgtte er i statsbudsjettet for 2015 anslatt til 2,15 milliarder. | tillegg kommer overfgrte midler fra
tidligere ar.

Enova har mulighet til & stotte utbygging av infrastruktur gjennom tidlig dialog med bade statlige og kommunale
innkjgpere. Enovas investeringsstgtte gar til fysiske installasjoner, ikke til prosjektgjennomfgring. En mulig
Igsning ved behov for slik prosjektstgtte er a lyse ut en forstudie med kunnskapsinnhenting som formal. En slik
anskaffelse kan det sgkes om midler til fra Enova.

Norges forskningsrad (NFR) har et mangfold av programmer, men ikke noen samlet innsats som tar opp
lavutslippsutfordringen. Styrking av forskning som bidrar til baerekraftige Igsninger i samfunn og naeringsliv, og
satsinger som bidrar til et mer forskningsorientert og innovativt naeringsliv, er blant NFRs overordnede
malomrader. NFR forvalter arlig 8 milliarder kroner, fordelt pa alle omrader. Basert pa de ulike departementenes
rapportering av miljgrelaterte bevilgninger til NFR i statsbudsjettet for 2015 er anslagsvis 1,5 milliarder kroner
av NFRs satsinger relatert til klima, energi og miljg.

Innovasjon Norge forvalter flere ordninger for a stimulere til «grgnn vekst», blant annet miljgteknologiordningen
for pilot--- og demonstrasjonsanlegg. Baerekraft 2030 er definert som et nytt, viktig omrade. Det er programmer
for bioenergi og bioraffinering, og tilskudd til industrielle og offentlige forsknings--- og utviklingskontrakter. For
2015 utgjgr miljgteknologiordningen 330 millioner kroner.

Gassnova skal bidra til 8 fremskaffe Igsninger som gj@r at teknologi for fangst og lagring av CO2 tas i bruk og blir
et effektivt klimatiltak. Gjennom forskningsprogrammet CLIMIT gir Gassnova gkonomisk stgtte til utvikling,
demonstrasjon og pilotering av CO2-handteringsteknologier. Forskningsradet er ansvarlig for forskningsdelen av
programmet. Gassnova leder CLIMIT-sekretariatet. Gassnova forvalter ogsa statens interesser i Teknologisenter
Mongstad. | statsbudsjettet for 2015 ble det bevilget 113 millioner kroner til drift av Gassnova, og 200 millioner
kroner til CLIMIT-programmet.

SIVA bygger, eier og utvikler infrastruktur for innovasjon.
GIEK har garantiordninger som fremmer norsk eksport innen spesifikke omrader. GIEK har uttalt at miljg- og
klimateknologiomradet vil fa en stgrre plass i portefgljen pd grunn av redusert etterspgrsel fra offshore

leverandgrindustri.

Difi har verktgy og kompetanse rettet mot stat og kommuner nar det gjelder grgnne innkjgp, men ingen
gkonomiske virkemidler.

Flere andre ordninger (SKATTEFUNN, sdkornfond, venturefond m.m.) er knyttet til nyskaping, oppstart av
bedrifter og eksportrettet virksomhet.

Bade i Storbritannia og Norge finnes det ogsa portaler hvor aktgrer (fgrst og fremst leverandgrer) relativt enkelt
kan finne frem til finansieringsordninger for utvikling av klima- og lavutslippslgsninger:
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Ordninger for stgtte til pilot- og demonstrasjonsanlegg

Vellykket innovasjon krever ofte stgrre investeringer i den krevende kommersialiseringsfasen, men hgy risiko
gjgr at mange bedrifter begrenser innovasjonsaktiviteten i tidlig fase. NHO pdpeker at det allerede finnes
stgtteordninger for pilot- og demonstrasjonsprosjekter i Norge, men ser det som en svakhet at st@grre prosjekter
ikke ngdvendigvis far stgtte, ettersom virkemidlene primaert retter seg mot SMBer og har en gvre ramme for
tilskudd til hvert enkelt prosjekt. Det finnes derfor et stort potensial for @ utlgse flere radikale innovasjoner som
er kostnadskrevende a realisere, men som det i dag finnes fa offentlige virkemidler for.

I stortingsmeldingen «Verktgy for vekst» ga forrige regjering uttrykk for en gkt satsing pa virkemidler som retter
seg mot pilot- og demonstrasjonsfasen, gjennom fglgende tekst: «Naerings- og handelsdepartementet vil
innenfor gjeldende rammer videreutvikle dagens tilbud til pilot- og demonstrasjonsanlegg samt tilgang pa kapital
i bedrifters tidlige fase.» | det innovasjonspolitiske dokument Innovasjon+ har NHO tatt til orde for at det bgr
avsettes rundt 500 mill. kr. til en slik pilotinvest-ordning, som bgr veere tilgjengelig for alle naeringer.

3.4. Virkemidler/ordninger i andre land

| det fplgende gar vi igiennom ordninger/virkemidler i noen utvalgte land. En mer omfattende gjennomgang av
ulike lands ordninger finnes i eget vedlegg.

Storbritannia

Arbeidet med offentlige anskaffelser ligger i dag under Crown Commercial Service, Storbritannias statlige
innkjgpskontor. Crown Commercial Service har ogsa en radgivende virksomhet slik Difi har.

Innovate UK er det uavhengige offentlige organet som skal stimulere til innovasjon pd omrader som har klare
fremtidige markedsmuligheter og klare fordeler tilknyttet fremtidig vekst og produktivitet. Innovate UK tilsvarer
Innovasjon Norge.

SBRI (Small Business Research Initiative) retter seg bade mot privat naeringsliv og mot offentlig innkjgper. SBRI
(Small Business Research Initiative) har to overordnede formal: 1) Resultere i ledende teknologier som mgter
offentlig sektors fremtidige behov og 2) Stimulere etterspgrsel etter FoU-tjenester fra sma hgyteknologiske
bedrifter i en tidlig fase. SBRI (Small Business Research Initiative) ligger under Innovate UK.

USA

SBIR (Small Business Innovation Research Program) programmet skal muliggjgre for SMB til & delta nasjonalt i
FoU hvor innovasjon/teknologi har potensiale for kommersialisering. Dette gjgres ved a tilby finansiell stgtte.
SBIR (Small Business Innovation Research)tilbyr teknisk stgtte, men dekker ikke offentlige instansers eksplisitte
kostnader rundt I0A.

69

Menon Economic -




STTR-fondet (Small Business Technology Transfer) stgtter fgderal FoU, og har som mal 3 utvide privat/offentlig
samarbeid til 3 inkludere samarbeid mellom sma bedrifter og forskningsinstitusjoner. Ordningen har videre som
mal 3 gke graden av kommersialisering fra FoU prosjekter.

Nederland

PIANOo! fokuserer p& mer enn bare innovasjon i offentlige anskaffelser. Slik sett er PIANOo ganske lik Difi med
ansvar ogsa for radgivning og veiledning. PIANOo samler alle anbud pa et sted tilsvarende Doffin. Ordningen
fokuserer pa barekraft i offentlige anskaffelser og dekker fglgende syv temaer: sosiale forhold; samfunnsnytte;
I0A; biobaserte produkter; SMB; og grgnne offentlige anskaffelser

SBIR (Small Business Innovation Research) har som hovdemal a bidra til utviklingen av innovative lgsninger pa
samfunnsrelaterte problemer. Stgtte er tilgjengelige for fgrste fase 1 (mulighetsstudie) med et budsjett pa
>50,000 EUR per prosjekt, og for fase 2 (FoU), med et budsjett pa >450,000 EUR per prosjekt. Fase 3
(markedsimplementasjon) er ikke statlig finansiert. SBIR (Small Business Innovation Research) tilbyr teknisk
stgtte til offentlige myndigheter, men dekker ikke offentlige instansers eksplisitte kostnader rundt [OA.
Programmet har ifglge nederlandske myndigheter vaert en suksess.

Danmark

Markedsmodningsfonden sikter pa a skape bedre og potensielt billigere Igsninger, noe som er gunstig bade for
offentlig innkjgper og neeringslivet. Finansiell stgtte gis i form av bedriftstilskudd til testing eller tilpassing av nye
produkter eller en type garanti som skaper stgrre trygghet for den offentlige innkjgperen. Fondet gir ogsa
tilskudd til offentlige institusjoner til forarbeidet som ma gjgres ved innkjgp av innovative Igsninger, for eksempel
timebruk knyttet til oppgaver som behovsutredning, markedsdialog og analyse.

Nettsiden OPIguide.dk er en kombinert informasjons- og planleggingsplattform laget for & oppfordre til gkt
samarbeid mellom offentlige (O) og private (P) aktgrer tilknyttet utviklingen av innovative (1) Igsninger til nytte
for samfunnet. Lgsningene som utvikles skal effektivisere den offentlige sektoren og ha et markedspotensial.

Sverige

VINNOVA (Innovasjon Norge) har som mal a bidra til at offentlig sektor blir en drivkraft bade for utvikling og bruk
av innovative Igsninger. Innenfor satsingen ligger FRON (F&R Okad iNnovation i offentlig verksamhet). Her gis
stgtte til utviklingen av en innovativ idé innenfor offentlig sektor. Formalet med programmet er a oppfordre til
innovasjon innen offentlig sektor enten gjennom implementering, utvikling eller planlegging av en innovativ
Igsning.

Upphandlingsmyndigheten gir stgtte (ikke-finansiell), veiledning og informasjon om alle aspekter av innovative
offentlige anskaffelser for innkjgper. Upphandlingsmyndigheten er eksplisitt dedikert til de to omradene
offentlige anskaffelser og beerekraftige offentlige anskaffelser. Myndigheten samarbeider med
Miljostyrningsradet om en egen satsing der bade klima/miljp og andre «strategiske» innkjgpsfaglige tema
diskuteres og deles mellom ulike offentlige innkjgpsmiljger'?.

Innen innovative offentlige anskaffelser samarbeider Upphandlingsmyndigheten med VINNOVA.

Finland

TEKES er det offentlige virkemiddelorganet for finansiering av innovative Igsninger i Finland. Programmet
fokuserer spesielt pa omrader med stor innvirkning pa samfunnet og hvor offentlig sektor har stor pavirkning for

127 PJANOo. «About PIANOo». Tilgjengelig pa: https://www.pianoo.nl/public-procurement-in-the-netherlands/about-pianoo
Kees Tazelaar. «A knowledge network for public procurement». Tilgjengelig pa:
http://www.ippa.org/IPPC4/Proceedings/14ProcurementProfession/Paper14-6.pdf

128 http://www.upphandlingsmyndigheten.se/omraden/innovation-och-upphandling/tankesmedjan/

70

Menon Economic -



https://www.pianoo.nl/public-procurement-in-the-netherlands/about-pianoo
http://www.ippa.org/IPPC4/Proceedings/14ProcurementProfession/Paper14-6.pdf

utvikling av markedet. Dette gjelder for eksempel temaer som energi og miljg og helse-, sosial- og
omsorgstjenester. Programmet dekker opp til 50 % av prosjektets totale kostnad.

Tyskland

KOINNO'?° (Kompetansesenter for innovative anskaffelser) ble etablert i 2014, og er drevet av «Association
Materials Management, Purchasing and Logisitcs e.V. (BME)» som ligger under det fgderale ministeriet for
gkonomiske anliggender og energi (BMWi). Malet med etableringen av KOINNO er & sikre et langsiktig fokus pa
innovasjon i offentlige anskaffelser.

Hva kan Norge lere av andre lands SBIR (Small Business Innovation Research)- og SBIR-lignende
ordninger?

Stgtteordninger til bedrifter i Norge - samme som flere andre land - kan vurdere 3 sette | stand sakalte "claw-
back" ordninger dersom bedriften som har mottatt stgtte, flytter til utlandet av diverse arsaker innenfor et gitt
tidsrom. Dette har blant annet ogsa blitt foreslatt for Storbritannia. Et annet viktig punkt a ta med seg er a forsta
sammenhengen mellom statlig finansiering og privat finansiering. For eksempel tilrettelegge for statlig
finansiering av de fgrste fasene, men privat finansiering av senere mindre risikofylte faser. Videre er realiteten
den at det finnes en rekke offentlige stgtteordninger for innovasjon og FoU spredt over en rekke instanser. En
koordinering av disse vil kunne tette hull, samt ogsa fjerne ordninger som dekker samme omrader. Et annet viktig
aspekt er at ordningene ma veere tilgjengelige for "allmenheten" og ikke bare tilgjengelige for spesielle
akademiske miljger (se Emma Tredgett og Alex Coad, 2013 - The shaky start of the UK Small Business Research
Initiative (SBRI) in comparison to the US Small Business Innovation Research Programme (SBIR)).

129 European Commission. Reasearch and Innovation. «Competence Centre for Innovative Procurement (KOINNO)». Tilgjengelig pa:
https://rio.jrc.ec.europa.eu/en/library/competence-centre-innovative-procurement-koinno

71

Menon Economic -



https://rio.jrc.ec.europa.eu/en/library/competence-centre-innovative-procurement-koinno

4. Konklusjon og anbefalinger

Hvordan kan innovative offentlige anskaffelser bidra til & na innovasjons- og klimapolitiske mal pa en effektiv
mate i Norge? Hvilke konkrete endringer i eksisterende ordninger kan vi se for oss, og hvilke nye ordninger vil
kunne vaere hensiktsmessige?

Vi har i denne utredningen funnet tre skjevheter/mangler ved de eksisterende ordningene som er relevante for
innovative offentlige anskaffelser generelt og for klimainnovasjon spesielt:

1. 1. Dagens virkemidler, bade innovasjonspolitiske virkemidler generelt og virkemidler for a stimulere klima-
/lavutslippsinnovasjon, er i liten grad tilpasset offentlige anskaffelser. Dette til tross for at man i flere ar har
forsgkt a integrere miljg-, klima og innovasjonspolitiske mal i offentlig anskaffelsespraksis. Nytt EU-direktiv og
tilhgrende endringer i norsk lovverk kan dpne for nye muligheter.

2. De fa ordningene som faktisk kan sies a vaere rettet mot innovative og klimavennlige offentlige anskaffelser
har tradisjonelt vaert rettet mot leverandgrene og risikoavlastning av disse. Denne utredningen viser imidlertid
at det er den offentlige innkjgperens opplevde risiko som er til stgrst hinder for innovasjon gjennom anskaffelser
i dag.

3. Virkemidlene ma i stgrre grad differensieres mellom pa den ene siden «breddeidrett», det a Igfte
innovasjonshgyden litt i alle typer anskaffelser, og pa den andre siden «toppidrett, det a gjennomfgre avanserte
anskaffelser av teknologi og Igsninger med stor innovasjonshgyde.

| det fglgende presenterer vi konkrete forslag til endringer eksisterende virkemidler samt enkelte nye og
supplerende ordninger som kan bidra til & Igfte innovasjon i offentlig sektor opp pa et nytt niva i bade bredde
(innovasjon i anskaffelser generelt) og hgyde (anskaffelser av Igsninger med stor innovasjonshgyde).

4.1. Forslag til nye/supplerende ordninger for IOA generelt

Forslag 1 og 2: Ordning/virkemiddel for anskaffelser av innovasjon (AAl): Etablere en «SBIR (Small
Business Innovation Research)/SBRI (Small Business Research Initiative)-liknende» ordning

For a kunne benytte offentlige anskaffelser som et etterspgrselsorientert innovasjonspolitisk verktgy og i Norge
er tiden nd moden for a etablere en effektiv nasjonal mekanisme for anskaffelser av innovasjon (AAl). Kort fortalt
er SBIR (USA)/SBRI (Small Business Research Initiative) (UK)-ordninger hvor ulike deltagende
sektordepartementer kanaliserer et utvalg av st@rre, avanserte anskaffelser fra sine underliggende etater (eller
i noen tilfeller pa departementsniva, for eksempel Forsvarsdepartementet) gjennom et lite «sekretariat»
(ordningens organisasjon) som bidrar i prosessen, ikke helt ulikt det LUP gjgr i Norge. Som for eksempel i
anskaffelsen av ubemannede sngryddingskjgretgyer hvor LUP bistar Avinor. Prosessen kan vaere organisert som
flere nasjonale innovasjonskonkurranser, government challenges, slik tilfellet er i bade UK, USA og na ogsa i
Sverige (innenfor klima-/miljpomradet).

Det vil trolig veere slik at det i Norge som i andre land er enkelte offentlige sektorer som deltar mer aktivt med
prosjekter gjennom en slik ordning. Storbritannia er det szerlig helsesektoren som benytter SBRI (Small Business
Research Initiative), i USA har militeeret og romfart statt sentralt. | Norge har seerlig helse- og omsorgssektoren
utviklet metoder og satsing pa anskaffelser av innovasjon (AAl). Det kan ogsa tenkes at ordningen far et betydelig
fokus pa klima- og lavutslippsinnovasjon. Dette omtales i egne forslag til ordninger knyttet til klima- og
lavutslippsinnovasjon (i eget avsnitt lengre ned i dokumentet)!
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Figur 4-1: lllustrasjon - mulighet for et SBRI (Small Business Research Initiative)/SBIR (Small Business Innovation Research)-
lignende virkemiddel i Norge

Figuren over illustrerer muligheten for en SBRI (Small Business Research Initiative)/SBIR (Small Business
Innovation Research)-lignende ordning/virkemiddel i Norge med innovasjonskonkurranser gjennom offentlige
anskaffelser for deltagende departementer/sektorer og med stgtte fra det eksisterende virkemiddelapparatet
og plassert hos Innovasjon Norge eller Difi. Utvelgelsen av leverandgrer/innovasjonsforslag kan skje gjennom en
ordning tilsvarende SBRI (Small Business Research Initiative) og Innovate UK, for eksempel med utgangspunkt i
utvelgelsesmetodikk og beste praksis fra NFR (slik det praktiseres for de store innovasjonsprogrammene som
Arena, SFl osv.). INs OFU-ordning og tilhgrende midler kan legges inn i ordningen for a sikre at OFU i stgrre grad
blir en offentlig forsknings- og utviklingsordning. Det er for gvrig ikke naturlig at ordningen har et eksplisitt fokus
pa SMB-leverandgrer slik den har i USA og UK (Small Business Innovation Research) da hovedmalet bgr vaere a
utlgse innovasjon i offentlig sektor og & adressere klima-/lavutslippsinnovasjon fremfor helt spesifikke
naeringspolitiske mal.

Vi foreslar videre at ordningen, som i USA og andre land som har kopiert den, kanaliserer innkjgpsprosjekter fra
deltagende departementer og tilhgrende underliggende etater giennom en nasjonal innovasjonskonkurranse
med sektorfokus og dimensjonering etter deltagende departementers gnske og ambisjon.

Et alternativ kan vaere & dedikere innkjgpsmidler gjennom en egen post pa statsbudsjettet som for eksempel
kanaliseres gjennom Innovasjon Norge. Vi ender dermed opp med to ulike forslag 1 og 2 for anskaffelser av
innovasjon (AAl):

«Spleiselag» Egen budsjettpost

AAI 1 2

Forslag 3: Ordning/virkemiddel for innovasjon i anskaffelser (11A): Oppskalere LUPs og Difis
veiledningsvirksomhet
For @ kunne imgtekomme behovet for & Igfte mange flere offentlige anskaffelser og det totale
anskaffelsesvolumet «opp et lite hakk» og utlgse mer innovasjon gjennom fokus pa funksjonsspesifikasjoner og
leverandgrdialog er det behov for & gke omfanget av LUP. Sammen med Difis eksisterende informasjons- og
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kompetansevirksomhet utgjgr LUP en «ordning» som potensielt kan skaleres opp betydelig mer enn det som er
vedtatt i arets statsbudsjett (egen post pa 10 millioner kroner). Man kan for eksempel se for seg at aktiviteten
pa sikt gkes til det tidobbelte (opp til 100 millioner kroner) og at den formes litt etter den nederlandske PIANOo-
ordningen.

Men det er ikke fgrst og fremst tilgang pa finansielle ressurser som setter begrensninger for videre utvikling og
skalering av LUP na: Det blir utfordrende nok for LUP a skalere iht. arets gkte bevilgning. Spgrsmalet blir dermed
snarere hvilken institusjonell forankring og modell LUP skal ha i arene fremover. Skal LUP fortsette a vaere en
«uavhengig» aktgr dels eid av interesseorganisasjonene KS og NHO? Hvilken koblingen bgr det vaere mellom LUP
og Difi i den videre utviklingen av disse to aktgrene? Var anbefaling er en hybrid: LUP fortsetter som et
selvstendig virkemiddel med fokus pa etablering av mgteplasser mellom leverandgrer og innkjgpere med tanke
pa a redusere barrierene for innovasjon i offentlige anskaffelser. Difi videreutvikler metoder, informasjon og
radgivning gjennom en oppskalering basert pa LUPs «suksessformel».

Anskaffelser av innovasjon (AAl) og innovasjon i anskaffelser (I1A) knyttet til sektorer og
forvaltningsniva

Nar det gjelder sektorfokus og forvaltningsniva (stat og kommune) kan vi tenke oss at de to ulike hovedforslagene
knyttet til hhv. Anskaffelser av innovasjon (AAl) og innovasjon i anskaffelser (Il1A) har noe ulikt fokus:

De sektorene som i utgangspunktet er mest FoU og innovasjonsintensive vil trolig kunne trekke mest veksler pa
en ordning for anskaffelser av innovasjon (AAl), mens de sektorene som er noe mindre forsknings- og
innovasjonsintensive vil ha stgrst nytte av virkemidler for gkt innovasjon i anskaffelser (lIA). Men flere sektorer
vil likevel naturlig falle inn under begge kategorier. Dette gjelder ogsa kommunesektoren, selv om
«breddeidrett», innovasjon i anskaffelser (IIA), nok vil utlgse stgrst innovasjonspotensial. Slik vi har sett med
suksessen LUP og KS’ nettverk for innovative offentlige anskaffelser i mange kommuner sa langt.

Tabell 4-1: Ordning/virkemiddel og relevans/fokus for ulike sektorer

Anskaffelser  Innovasjon i STAT KOMMUNE
av anskaffelser
innovasjon (lIA) (LUP +
(AAI) (SBIR) Difi)
Kommune X X - -
Helse X X
Sektor/ Omsorg X X
Departement/ Forsvar X X
Formal FoU og undervisning X X X X
Bygg og infrastruktur X X X
Transport X X X
IKT og forvaltning X X X X
Klima X X X X
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Forslagene (sarlig anskaffelser av innovasjon (AAl)) ma bygge videre pa eksisterende samarbeid
mellom de bergrte organisasjonene

| «Strategi for gkt innovasjonseffekt av offentlige anskaffelser» fra 2013 finnes en rekke tiltak som dessuten bgr
ses i ssammenheng med forslagene over og fglges opp og/eller viderefgres!3C:

«e Difi, Norges forskningsrad og Innovasjon Norge skal vurdere relevansen av elektroniske idéportaler etter
britisk modell.

¢ Innovasjon Norge, Difi og Norges forskningsrad skal sgrge for at dialogen mellom statlig sektor, naeringslivet og
FoU-miljger systematiseres. De skal ogsa understgtte dialogen mellom kommuner, naringsliv og FoU-miljger.
Dette kan for eksempel ta form av 3 etablere nasjonale og regionale mgteplasser.

¢ Difi, Innovasjon Norge og Forskningsradet skal samle og spre kvalitetssikrede metoder og retningslinjer for
innovative offentlige anskaffelser, i samarbeid med bergrte offentlige virksomheter og neeringslivets
organisasjoner. Erfaringene fra Nasjonalt program for leverandgrutvikling skal nyttiggjgres.

o Regjeringen vil gi Difi, i samarbeid med Forskningsradet og Innovasjon Norge, i oppdrag a utvikle
risikostyringsverktgy til bruk i en fgrkommersiell fase.

¢ Forskningsradet far i oppdrag a inkludere innovasjon i offentlig anskaffelse som tema i forskningsprogram hvor
denne tematikken er relevant.»

Videre fra «Strategi for gkt innovasjonseffekt av offentlige anskaffelser» er det viktig a vurdere politikkforslagene
knyttet til Innovasjon Norges og Norges forskningsrads eksisterende virkemidler:

«OFU-ordningen, som forvaltes av Innovasjon Norge, er evaluert med gode resultater. Det kan imidlertid
veere rom for G se pd en videreutvikling av ordningen... | szerskilte tilfeller kan den offentlige kunden
motta en del av stgtten, slik at virksomheten kan prioritere innovasjonsformal.»

«Forskningsrddets innovasjonsprosjekter i privat og offentlig sektor kan trolig forbedres ved G mdlrette
flere utlysninger mot utvalgte utfordringer i offentlig sektor. Kompetente nzeringsaktgrer kan ogsa i
stgrre grad stimuleres til deltakelse i slike prosjekter.»

4.2. Forslag til nye/supplerende ordninger for klimavennlige I0OA

Vi har i utredningen papekt at markedssvikten knyttet til innovasjon (eller mangel pa innovasjon) med
klimapolitisk fokus er «dobbelt sa stor» som for innovasjon generelt i det forurenser ofte ikke er palagt a betale
for kostnaden utslipp av klimagasser representerer for samfunnet. Dette rettferdiggjgr forsterkede offentlige
insentiver/risikoavlastning rettet mot leverandgrer av klima- og lavutslippslgsninger. Innovative offentlige
anskaffelser er pekt ut som et viktig verktgy i alle EU og OECD-land det er naturlig for Norge a sammenligne seg
med.

Regjeringens innspill til EUs nye strategi om sirkulaer gkonomi bebuder da ogsa en tilsvarende satsing pa grgnne
anskaffelser og utvikling av klima-/lavutslippslgsninger giennom IOA i Norge:

«The use of innovative public procurement must be increased at both central, regional and local level.
We need to go from successful pilots to extensive use... Strengthening of both financial and non-financial
measures should be considered...Norway will implement the new EU directives for public procurement

130 Regjeringen. “Strategi for gkt innovasjonseffekt av offentlige anskaffelser”. Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/NHD/Vedlegg/Rapporter 2013/innovasjonseffektavoffentligeanskaffelser 2013.pdf
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early 2016. We consider the new directives to provide new opportunities for smarter and greener
procurement.”'3!

Forslag for anskaffelser av innovasjon (AAl): Etablere en «SBIR (Small Business Innovation
Research)/SBRI (Small Business Research Initiative)-liknende» ordning

I Norge kan det tenkes at en del av ordningen for anskaffelser av innovasjon far fokus pa klima- og
lavutslippsinnovasjon, akkurat som i en del andre land (bl.a. Sverige).

Nar det gjelder klima- og lavutslippsinnovasjon er det ingen tvil om at dette er et gnsket mal for samfunnet som
passer godt overens med en ordning for anskaffelser av innovasjon. Det finnes riktig nok allerede egne
virkemidler for klima- og lavutslippsinnovasjon, men disse kan med fordel kompletteres og forsterkes. Innovasjon
Norges Miljgteknologiordning og flere av Enovas ordninger vil kunne virke i samspill med en nasjonal
innovasjonskonkurranse av typen SBIR (Small Business Innovation Research)/SBRI (Small Business Research
Initiative), og kanskje delvis integreres. Miljgteknologiordningen retter seg ikke mot offentlige anskaffelser, mens
Enova kun gjgr det i liten grad. Overlapp mellom ordningene virker derfor lite sannsynlig. Det fordrer at
ordningene i st@rre grad apner opp for risikoavlastning av offentlig innkjgper (og ikke bare leverandgr).

For en ordning knyttet til anskaffelser av klima- og lavutslippsinnovasjon som skal bidra vesentlig til Norges
overgang til et lavutslippssamfunn, vil det vaere naturlig med bred deltagelse fra de mest relevante sektorer og
departementer som bl.a. Klima- og miljgdepartementet, Samferdselsdepartementet, Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, Olje- og energidepartementet, Nzerings- og fiskeridepartementet og
kommunesektoren.

Naeringspolitiske mal i sammenheng med klimapolitiske malsettinger, sa som grgnn konkurransekraft, vil ogsa
trolig i stgrre grad enn tilfellet er med dagens virkemidler, kunne realiseres gjennom en ny ordning for
anskaffelser av innovasjon. En SBIR (Small Business Innovation Research)/SBRI (Small Business Research
Initiative) -liknende ordning vil kunne rettes mot utvikling av nye konkurransedyktige arbeidsplasser med
utgangspunkt i det grenne skiftet. SBIR (Small Business Innovation Research)-ordningen har vist seg a veere et
effektivt naeringspolitisk virkemiddel i USA i over 30 ar. Der fungerer ordningen i stor grad som et risikoavlastende
virkemiddel for innovasjonsvirksomheter som gar igjennom den tgffe tidlige fasen (gjerne kalt «dgdens dal»).
Ordningen kan ogsad fungere godt for stgrre virksomheter som finner det utfordrende & finansiere
klimateknologiprosjekter i konkurranse med andre prosjekter med bedre risiko/avkastning i sin
investeringsportefglje (en form for bedriftsintern «dgdens dal»).

Forslag knyttet til innovasjon i anskaffelser (I1A): Oppskalere LUPs og Difis veiledningsvirksomhet

Nar det gjelder innovasjon i anskaffelser og det 3 tilrettelegge for gkt fokus pa klima- og lavutslippslgsninger
generelt i alle typer offentlige anskaffelser sa vil det ogsa vaere naturlig a forsterke innsatsen pa dette omradet.
Dette er allerede ett av tre hovedsatsingsomrader for Nasjonalt program for leverandgrutvikling (LUP) samt ogsa
et eget omrade for Difis aktivitet innen offentlige anskaffelser. Implementering av de nye EU-direktivene med
pkte muligheter for 4 stille klima-/lavutslippskrav!3? i offentlige anskaffelser generelt fordrer betydelig innsats i
form av informasjons- og kunnskapsspredning. LUPs og Difis aktiviteter pa omradet ma oppskaleres for a ta ut
mer av dette potensialet.

Med dette som bakteppe, from successful pilots to extensive use, konkluderer vi med at det er behov for en
betydelig konkret satsing pa bruk av grgnne innovative offentlige anskaffelser for a svare pa regjeringens
ambisjon.

131 Regjeringen. Annex: «The European Commission’s consultation on the Circular Economy — Norwegian comments». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/cefcal37d4084a8da2ab808b26481e6a/annex-consultation.pdf

132 Gjeldene regelverk stiller krav om at det ved planlegging av den enkelte anskaffelse skal tas hensyn til miljgmessige konsekvenser av
anskaffelsen (bestemmelse innfgrt i 2001).
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| det fglgende presenterer vi fem forslag knyttet til klimavennlige anskaffelser av innovasjon (innovasjonsintensiv
«toppidrett», AAl) og to forslag knyttet til klimavennlige innovasjon i anskaffelser (innovasjonsvennlig
«breddeidrett», IIA). Vi kaller de for enkelhetsskyld for K-AAl og K-1IA.

Forslag 4 til 8 for anskaffelser av innovasjon (AAl): Etablere en «SBIR (Small Business Innovation
Research)/SBRI (Small Business Research Initiative)-liknende» ordning

Som tidligere vist, i giennomgangen av vare forslag knyttet til innovative offentlige anskaffelser generelt, kan
man i tillegg til inndelingen i anskaffelser av innovasjon (AAI) og innovasjon i anskaffelser (lIA), ogsa dele
ordninger knyttet til anskaffelser av innovasjon i to, basert pa to ulike finansierings- eller budsjettmekanismer:
1. En ordning for anskaffelser av innovasjon etter modell fra Storbritannia og USA (SBRI (Small Business
Research Initiative)/ SBIR (Small Business Innovation Research)) kan enten tenkes finansiert giennom et

«spleiselag» med deltagende departementer, etater og kommuner, eller
2. viaen egen budsjettpost pa statsbudsjettet.

; enova

€32 Forskningsradet

q Innovasjon
B Norge

Ly 4.
Diroktoratet for
forvaltning og IKT

Government challenges.
SBP‘ sl i Innovate UK

Innovative solutions

Figur 4-2: lllustrasjon - mulighet for et SBRI (Small Business Research Initiative)/SBIR (Small Business Innovation Research)-
lignende virkemiddel i Norge

Man kan dessuten se for seg at en slik ordning kan ha et stgrre eller et mindre fokus pa klima- og
lavutslippsinnovasjon. Vi presenterer derfor to ulike varianter av Igsningen, hvorav den ene har et dominerende
fokus pa det grgnne skiftet som den overordnende samfunnsutfordringen ordningen skal adressere, mens den
andre varianten er en ordning der klima og grgnt skifte bare er én av flere ulike samfunnsutfordringer knyttet til
ulike deltagende departementer som tenkes adressert.

Dermed far vi to ganger to Igsninger hvor klima- og lavutslippsinnovasjon inngar i en nasjonal ordning for
anskaffelser av innovasjon (K-AAl):

«Spleiselag» Egen budsjettpost

[fond/avgift
Klima i 5
dominerer
AAI
Klima bare
én av flere 6 7

| tillegg kan man ogsa tenke seg en femte Igsning, med en slik SBRI (Small Business Research Initiative)/SBIR
(Small Business Innovation Research)-liknende ordning som er dedikert til grénne anskaffelser og er helt Igsrevet
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fra andre innovasjonspolitiske mal og sektorer. Her vil «spleiselag» mellom ulike sektordepartementer naturlig
bortfalle og vi vil bare ha én finansierings-/budsjettmekanisme: Egen budsjettpost i statsbudsjettet. Dermed
ender vi opp med fem potensielle Igsninger for klimavennlige ansakffelser av innovasjon (K-AAl):

«Spleiselag» Egen budsjettpost
[fond/avgift

Klima 4 5

dominerer

Klima bare
AAl én av flere 6 7
Klima er
eneste
formal

Forslag 9 og 10 for innovasjon i anskaffelser (11A): Oppskalere LUPs og Difis veiledningsvirksomhet

Nar det sa gjelder det 3 senke terskelen for grgnne innovative anskaffelser generelt, K-11A, kan man tenke seg to
ulike Igsninger:

1. Nasjonalt program for leverandgrutvikling (LUP) og Difi sine respektive satsinger pa klimavennlige
innovative offentlige anskaffelser kan skaleres opp betydelig for a8 imgtekomme behovet hos bade
offentlige innkjgpere i stat og kommune samt hos leverandgrer, om hvordan man integrere klima- og
lavutslippsmal i innovative offentlige anskaffelser generelt.

2. Det kan etableres en egen satsing pa K-IIA, for eksempel direkte under Klima- og miljgdepartementet,
som ikke er en del av det bredere programmet til LUP eller Difis informasjon og veiledning men snarere
blir et nytt klimaorientert leverandgrutviklingsprogram, K-LUP.

LUP K-LUP

A

4.3. De ti forslagene oppsummert

Figuren under viser de ti forslagene oppsummert. Forslag 1-3 er gjeldende for innovative offentlige anskaffelser
(IOA) generelt, mens forslag 4-10 gjelder for klimavennlige innovative offentlige anskaffelser spesielt. | figuren
representerer fgrste kolonne «type» innovative offentlige anskaffelser (IOA), enten innovasjon i anskaffelser (11A)
eller anskaffelser av innovasjon (AAl). Andre kolonne (kun for klimadelen) forklarer hvilke rolle klima har i
forslaget. Tredje og fjerde kolonne viser finansieringsmetode. Kolonne fem viser potensielle/foreslatte deltakere,
mens siste kolonne viser hvor ordningen vil kunne vaere/er foreslatt plassert organisatorisk.
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«Spleiselag» Egen budsjettpost Deltagere  Organisatorisk

forankring
Helse,
AAI 1 2 kommune, SBRI/SBIR
forsvar
Kommune,
A omsorg, LUP/Difi
samferdsel
«Spleiselag» Egen budsjettpost Deltagere Organisatorisk
/fond/avgift forankring
Klima 4 5 Alle SBRI/SBIR
dominerer
Kli b
AAI Mmapare 6 7 Alle SBRI/SBIR
én av flere
Klima er
eneste Alle SBRI/SBIR
formal
LUP/Difi/K-
A
Alle LUP

Merknader: «Allex viser til alle offentlige innkjap, bade departementer, kommuner og andre offentlige instanser. Se tabeller
over for forklaring av estimater for anskaffelsesvolum og ekstrakostnader. «LUP» Nasjonalt program for leverandgrutvikling.
«llA» Innovasjon i anskaffelser. «AAl» Anskaffelser av innovasjon. «K-LUP» Nasjonalt program for leverandgrutvikling med
klima som eneste fokusomrdde. «SBRI» Small Business Research Initiative. «SBIR» Small business innovation research. «Difi»
direktoratet for forvaltning og IKT.
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4.1. Utredningens forslag sett i sammenheng med nytt regelverk

Fra varen/sommeren 2016 vil nye direktiver for offentlige anskaffelser tre i kraft'®3, Mlene med endringene er
bl.a. enklere og mer fleksible prosedyrer samt dermed a legge bedre til rette for sekundaermalsetninger sa som
innovasjon og klima i offentlige anskaffelser!3*. De viktigste endringsforslagene er utvidet adgang til bruk av
forhandlinger og utvidet adgang til @ innhente supplerende informasjon hvor det foreligger uklarheter i tilbudet
gjennom forberedende markedsundersgkelser. De to mest relevante endringene er:

e Innfgring av ny/utvidet bruk av konkurranseformene, «konkurransepreget dialog»/«konkurranse med
forhandling»; som antas & ville ha stgrst effekt pa innovasjon i anskaffelser (Il1A) «breddeidrett»

e Innfgring av en ny konkurranseform, «innovasjonspartnerskap», som antas a ville ha stgrst effekt pa
anskaffelser av innovasjon (AAl) «toppidrett»

Kort oppsummert forventes endringene a gi gkt fleksibilitet for innkjgper, stgrre muligheter for a hente inn
informasjon fra markedet samt stgrre adgang til dialog og forhandlinger i forbindelse med anskaffelsen. Dette
forventes a gi bedre spillerom og stgrre klarhet rundt bruken av sekundaermal sa som innovasjon og klima i
offentlige anskaffelser og dermed gke bruksgraden av disse.

| forhold til forslagene denne utredninger kommer med ser vi at endringene i regelverket vil kunne bidra positivt
til disse ved a utvide og gi klarhet i mulighetsrommet som finnes til 8 benytte innovative og klimavennlige
innovative offentlige anskaffelser. Som nevnt er offentlige innkjgpere engstelige for @ bryte ESA-lovverket i
forhold til OFU-ordningen. Nytt regelverk kan gjgre det enklere a benytte OFU-ordningen, det vil si
kombinasjonen av a gjennomfgre offentlige anskaffelser og motta statsstgtte.

De nye EU-direktivene legger bl.a. til rette for innovasjonspartnerskap som en ny konkurranseform.
Oppdragsgiver kan utvikle et innovativt produkt eller en tjeneste sammen med en eller flere partnere. Deretter
kan oppdragsgiver kjgpe det utviklede produktet, alt i én og samme kontrakt. Per i dag er utviklingsfasen og den
kommersielle utrullingen av produktet inndelt i to prosesser. Det betyr at den som utvikler kan fa en stgrre
sikkerhet for at det utviklede produktet blir solgt enn i fgr-kommersielle anskaffelser. Innovasjonspartnerskap vil
kunne bidra til at offentlige innkjgpere opplever trygghet for a ikke bryte regelverket for offentlige anskaffelser
ved innovative offentlige anskaffelser.

Vi vurderer det som at det nye regelverket vil kunne ha betydelige positive komplementzre effekter til denne
utredningens foreslatte ordninger. | den grad at det nye regelverket fgrer til gkt bruk av innovative offentlige

anskaffelser vil det vaere nzerliggende a tro at behovet for kompetanse, veiledning og stgtte ogsa vil gke.

Se for gvrig vedlegg for mer informasjon om de nye direktivene.

133 Regjeringen. «EU foreslar nye regler for offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/eu-foreslar-
nye-regler-for-offentlige-an/id669088/
134https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-om-offentlige-anskaffelser/id2434771/ Regjeringen.
«Direktiv om offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-
om-offentlige-anskaffelser/id2434771/ Regjeringen. «Direktiv om offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-om-offentlige-anskaffelser/id2434771/

80

Menon Economic -



https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/eu-foreslar-nye-regler-for-offentlige-an/id669088/
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/eu-foreslar-nye-regler-for-offentlige-an/id669088/
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-om-offentlige-anskaffelser/id2434771/
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-om-offentlige-anskaffelser/id2434771/
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-om-offentlige-anskaffelser/id2434771/

5. Kostnads-/budsjettmessige konsekvenser

5.1. I0A generelt

| det fglgende tar vi utgangspunkt i den britiske SBRI (Small Business Research Initiative)-ordningen og den finske
TEKES-ordningen. | Storbritannia er malet at 2 mrd. Britiske Pund skal kanaliseres gjennom SBRI (Small Business
Research Initiative). Dette tilsvarer om lag 8,5 promille av offentlige anskaffelser i Storbritannia. TEKES i Finland
stgtter innovative offentlige anskaffelser med mellom 10 til 100 tusen euro per anskaffelse. Dette belgpet er
ment 3 dekke opp til 50 prosent av merkostnaden innovative offentlige anskaffelser har fremfor «normale»
offentlige anskaffelser. TEKES har per i dag gitt 8 mill. euro til 70 prosjekter. Prosjektene er typisk er ganske store
helt opp til 500 mill. euro.

Menon har ut fra ordningen i Finland og tilsvarende ordninger i andre land estimert at merkostnaden ved 10A vil
kunne 3 ligge pa mellom 1 og 10 prosent. Typisk ser vi at for store prosjekter er merkostnaden knyttet til a
giennomfg@re en innovativ anskaffelse fremfor en ordinaer anskaffelse pa 1-2 prosent av anskaffelsesbelgpet. Nar
det er snakk om a gjennomfgre fgr-kommersielle anskaffelser med et betydelig innslag av FoU kan merkostnaden
komme opp i 10 prosent av anskaffelsesbelgpet. Noen ganger ogsa enda hgyere. Forslagene under legger tallene
og ordningene over til grunn.

Forslag 1 og 2: Ordning/virkemiddel for anskaffelser av innovasjon (AAl): Etablere en «SBIR (Small
Business Innovation Research)/SBRI (Small Business Research Initiative)-liknende» ordning

«Spleiselag» Egen budsjettpost ~ Anskaffelses  Ekstrakostnad

-volum
4.25 mrd. 42.5:425
AAI 1 2 . mill.
kroner
kroner**

Merknader: *Storbritannia kanaliserer om lag 8,5 promille av deres anskaffelsesvolum gjennom SBRI (Small Business
Research Initiative). Tilsvarende belgp for Norge er lagt til grunni35. *¥*1-10 prosent av anskaffelsesverdien beregnet ut fra
TEKES stgtteordninger.

135 Storbritannias statsbudsjett var pa om lag 9 500 mrd. kroner i 2014. Offentlige anskaffelser Ia pa rundt 3100 mrd. kroner (GBP til NOK
desember 2015 valutakurs) samme ar. Dette tilsvarer om lag 32,5 prosent av statsbudsjettet. Anskaffelser som kanaliseres gjennom SBRI
UK var pa om lag 13 mrd. kroner i 2014, og @nskes gkt til 26 mrd. kroner i Igpet av 2016. 13 mrd. kroner tilsvarer om lag 4,2 promille av
offentlige anskaffelser i Storbritannia og 26 mrd. kroner tilsvarer om lag 8,5 promille. Menon har lagt den siste andelen (8,5 promille av
offentlige anskaffelser) til grunn for vart forslag for en SBRI/SBIR-ordning i Norge. Norges statsbudsjett var pd om lag 1100 mrd. kroner
2014 og offentlige anskaffelser la pa om lag 460 mrd. kroner samme aret. For Norge vil dette tilsvare rundt 3,6 mrd. kroner i 2014, eller om
lag 4,25 mrd. kroner i 2016. Overnevnte 8,5 promille er et anslag pa potensialet pa mellomlang sikt fra britiske myndigheter. Som nevnt
over ser vi per i dag at under halvparten av dette volumet er realisert i Storbritannia (4,2 promille). Menon vurderer det slik at et
tilsvarende volum for Norge fremstar som et rimelig anslag pa potensialet. Ordningen vil videre kunne utvides dersom det er rom for dette.
En eventuell avgjgrelse om utvidelse vil vaere hensiktsmessig a ta pa et senere tidspunkt nar man ser virkemiddelets faktiske effekter,
stgrrelse og bruk.
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Forslag 3: Ordning/virkemiddel for innovasjon i anskaffelser (11A): Oppskalere LUPs og Difis
veiledningsvirksomhet

LUP Kostnad

100 mill.

A kroner*

Merknad: *Menons beregninger.

Per i dag har LUP en post pa statsbudsjettet tilsvarende 10 millioner kroner. En oppskalering av LUP til 10 ganger
dagens stgrrelse vil utgjgre 100 millioner kroner.

5.2. Klima

Forslag 4 til 8: Ordning/virkemiddel for anskaffelser av innovasjon (AAl): Etablere en «SBIR (Small
Business Innovation Research)/SBRI (Small Business Research Initiative)-liknende» ordning

«Spleiselag» Egen budsjettpost  Anskaffelse-  Ekstrakostnad

[fond/avgift volum

Klima 4 5 4.25 mrd. 1?2,5-425

dominerer kroner mill. kroner
AAl I?Ilma bare 6 7 4.25 mrd. 1?2.5-425

én av flere kroner mill. kroner

Klima er 0.17-1.7

eneste 17 mrd; mrd.

formal kroner kroner®*

Merknader: *Dagens anskaffelser av klima- og miljgvern hentet fra SSB. Inkluderer alle offentlige anskaffelser innenfor
klima- og miljsomrddet, og ikke utelukkende klimateknologi. Er trolig i hovedsak miljgrelaterte prosjekter knyttet til
energieffektivisering i bygg samt lokal forurensning etc. **1-10 prosent av anskaffelsesverdien beregnet ut fra TEKES
stgtteordninger.

Under Igsning 8, der klima og miljg er eneste formal, vil det som en alternativ Igsning ogsa veere mulig a benytte
avkastningen fra et «green fund» for & finansiere ekstrakostnaden Innovative Offentlige Anskaffelser medfgrer.

Regjeringspartiene Hgyre og Frp har i budsjettforliket hgsten 2015 blitt enige med Venstre og Krf om a opprette
et sakalt «green fund» til en verdi av 20 mrd. kroner®®, | avtaleteksten mellom de fire partiene ber Stortinget

136 Sysla Grgnn. «Lover 20 milliarder til nytt fond for grgnn teknologi». Tilgjengelig pa:
http://www.syslagronn.no/2015/11/23/syslagronn/20-milliarder-til-nytt-statlig-fond-for-gronn-teknologi 68682/
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regjeringen utrede hvordan et slikt selskap kan operasjonaliseres nar det gjelder investeringsmandat,
organisering, budsjettering og om det vil virke utlgsende pa denne typen investeringer i lys av eksisterende
virkemidler.

Fondet, ved navn Fornybar AS, er tiltenkt 8 sammen med private aktgrer kunne investere i selskaper som utvikler
og benytter grenn teknologi. Eksempler pd investeringer er fornybar energi, hydrogen, energilagring,
transportlgsninger med lave klimatrykk, reduksjon, fjerning, transport og lagring av CO2 og energieffektive
industriprosesser. Et annet uavklart spgrsmal er om investeringene bgr begrenses til Norge eller globalt. Dette
vil bli avklart i revidert nasjonalbudsjett 201637,

Fondet er tenkt innrettet slik at det forventes & gi markedsmessig avkastning over tid. Avkastningen® fra fondet
vil i teorien kunne finansiere ekstrakostnaden ved IOA. Om dette blir en realitet er ikke avklart.

Tilsvarende kan ogsa et «COx-fond» (tilsvarende dagens NOx-fondet), som foreslatt fra NHO, finansiere
ekstrakostnaden innovative offentlige anskaffelser medfgrer. Dette vil da fungere som en avgift pa CO2-utslipp.
En del eller hele belgpet kan ga til «CO>-fondet» for sa a brukes til a finansiere merkostnaden som nevnt over.
Fondets stgrrelse er foreslatt til 700 mill. kroner. Dette vil da grovt estimert kunne dekke 1 til 10 prosent (70 mill.
kroner til 700 mill. kroner®3®) av offentlige anskaffelser til en verdi av om lag 7 mrd. kroner. Samtidig vil ikke et
slikt «CO2-fond» ngdvendigvis utelukkende stgtte offentlig sektor, og andelen til offentlige anskaffelser kan vaere
betydelig mindre.

Forslag 9 og 10: Ordning/virkemiddel for innovasjon i anskaffelser (11A): Oppskalere LUPs og Difis
veiledningsvirksomhet

LUP K-LUP Kostnad

100 mill. 25 mill.
kroner* kroner**

Merknader: *Menons beregninger. **Klima og miljg som en av fire satsningsomrdader for LUP (Samferdsel, IKT og Helse og
Omsorg).

Per i dag har LUP en egen post pa statsbudsjettet pa 10 millioner kroner. En oppskalering av LUP til 10 ganger
dagens stgrrelse vil da utgjgre 100 millioner kroner.

K-LUP er en egen satsing pa K-1IA som ikke er en del av det bredere programmet til LUP, men et klimaorientert
leverandgrutviklingsprogram. LUP med 100 millioner kroner i budsjett hvor klima er et av fire satsningsomrader
tilsier at klima har en andel pa 25 millioner kroner. K-LUP som et eget virkemiddel vil tilsvarende kunne ha et

137 Maritime. «Lover 20 milliarder til nytt fond for grenn teknologi». Tilgjengelig pa: http://www.maritime.no/nyheter/lover-20-milliarder-
til-nytt-fond-for-gronn-teknologi/

138 Et rimelig anslag pa avkastningen fra et slik fond vil veere om lag 4 prosent eller rundt 800 millioner kroner arlig. Dette er ogsa
avkastningsforventningene satt av regjeringen.

13% NHO Transport. «Co2 fond vil gi maksimal miljgeffekt». Tilgjengelig pa: http://nho-transport.no/nyheter/co2-fond-vil-gi-maksimal-
miljoeeffekt-article12440-555.html
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budsjett pa 25 millioner kroner. Stgrrelsen tilsier at K-LUP skal kunne oppna samme resultater som hva en
satsning pa klima innad i LUP ville kunne klare.

5.3. De ti forslagene oppsummert inkludert kostnads-/budsjettmessige

konsekvenser
«Spleiselag» Egen budsjettpost ~ Anskaffelses  Ekstrakostnad Deltagere  Organisatorisk
-volum forankring
Helse,
AAI 1 2 4.25 mrd. 42.5-425 kommune, | SBRI/SBIR
kroner mill. kroner
forsvar
LUP Kostnad
. Kommune,
A 100 mill. omsorg, LUP/Difi
kroner
samferdsel
«Spleiselag» Egen budsjettpost Anskaffelse- Ekstrakostnad Deltagere Organisatorisk
/fond/avgift volum forankring
Klima 4 5 4.k2 5 mrd. 4|2| '?(425 Alle SBRI/SBIR
dominerer roner mill. kroner
Kli b 4.25 mrd. 42.5-425
Aal | Ma Dare 6 7 mr ) Alle SBRI/SBIR
én av flere kroner mill. kroner
Klima er 17 mrd 0.17-1.7
eneste N mrd. e Alle SBRI/SBIR
formal roner mrd. kroner
""""""""" wp ke Kosthad 7
100 mill. 25 mill. LUP/Difi/K-
1A
10 kroner kroner Alle LUP

Merknader: «Allex viser til alle offentlige innkjap, bade departementer, kommuner og andre offentlige instanser. Se tabeller

over for forklaring av estimater for anskaffelsesvolum og ekstrakostnader.
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7. Vedlegg

7.1. Vedlegg 1 - intervjuoversikt

Intervjuoversikt - Innovative Offentlig Anskaffelser (I0A)
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Norled Ferge

Fjordl
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SBIR (USA)

SBIR (Nederland)

Markedsmodningsfonden (Danmark)

Upphandlingsmyndigheten (Sverige)

VINNOVA (Sverige)

Forsvarsbygg

Statsbygg

Nasjonalt program for leverandgrutvikling

NOx-fondet

Kommunenes sentralforbund - KS

NHO

Norsk teknologi

Menon Economics




Helse- og omsorgsdepartementet

Statkraft

Oslo Kommune

Andre kilder

Utredningen bygger pa ca. 200 intervjuer med innkjgpere og
leverandgrer Menon har utfgrt i forbindelser med tidligere
utredninger om temaet

Referansegruppe

Difi

Innovasjon Norge

Norges Forskningsrad

Enova

Menon Economics




7.2. Vedlegg 2 - Definisjoner

Tabell 7-1: Definisjoner

FORKLARING

Risikoavlastning Kan veere finansiell og ikke-finansiell. Med finansiell risikoavlastning menes
direkte eller indirekte finansiell stgtte i form av prosjektfinansiering e.g. stgtte
fra Innovasjon Norges OFU-ordning eller tilskudd fra Enova. Med ikke-finansiell
risikoavlastning menes andre mekanismer som avlaster risiko e.g. metoder og
kompetanse for innovative offentlige anskaffelser som ytes gjennom aktgrer som
for eksempel Difi og Nasjonalt program for leverandgrutvikling.

Offentlig Omhandler alle offentlige anskaffelser av varer, tjenester, bygg og anlegg eller

anskaffelse andre ytelser til stat, kommune og andre med visse bestemte tilknytninger til
disse. Offentlige anskaffelser skal bidra til gkt verdiskapning i samfunnet ved 3
sikre mest mulig effektiv ressursbruk ved offentlige anskaffelser. Offentlig sektor
i denne sammenheng er statlig og kommunal forvaltning og statlig og kommunal
tjenestevirksomhet, men ikke statlige og kommunalt eide selskaper (ASA, AS, SF)
som driver konkurranseutsatt virksomhet og ikke er underlagt lovverket om
offentlige anskaffelser. Fra 2013 er ogsa oppstrgms olje- og gassvirksomhet (sgk
etter, og/eller produksjon av henholdsvis rdolje eller naturgass), energi-
selskapene (produksjon og videresalg av elektrisk kraft i grossistmarkedet) samt
enkelte posttjenester fra Posten Norge AS (standard B2B pakkelevering i Norge,
standard B2B pakkelevering ut av Norge, ekspresslevering av pakker over natt i
Norge, ekspresslevering av pakker internasjonalt - inkludert bade inn og ut av
Norge - stykkgods og partilast.) unntatt lovverket om offentlige anskaffelser.
Vedtaket fristiller de aktuelle virksomhetene fullstendig fra regelverket om
offentlige anskaffelser®,

Innovasjon Kan vaere a bruke kjent kunnskap i nye sammenhenger, for a gi kostnadseffektive
og bedre Igsninger. Innovasjon kan ogsa vaere a ta i bruk den nyeste teknologien
pa markedet for 3 levere bedre og tryggere tjenester. Med andre ord tar vi med
spredning av innovasjon i offentlig sektor som en form for innovasjon i seg selv i
denne utredningen. Videre kan innovasjon veere a tenke helt nytt om et problem
og vurdere behov for a fa nye og bedre lgsninger som ikke eksisterer.14!

Grgnt skifte og Grgnt skifte forstas som «... omstilling til et samfunn hvor vekst og utvikling skjer
grgnn innen naturens tdlegrenser. Det ma skje en overgang til produkter og tjenester
konkurransekraft som gir betydelig mindre negative konsekvenser for klima og miljg enn i dag ...

Fremtidens arbeids- og naeringsliv mé vaere grgnt, smart og nyskapende ...»'#

«Grgnn konkurransekraft forstds som nzeringslivets evne til G konkurrere globalt
i en tid hvor sterkere virkemidler tas i bruk i klimapolitikken.»43

140 Regjeringen. «Vedtak om fritak for visse aktiviteter innen forsyningssektorene». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/no/tema/naringsliv/konkurransepolitikk/offentlige-anskaffelser-listeside/regelverk-og-skjemaer-
listeside/fritak-forsyningssektorene/id727659/

141 Difi. Veileder risikostyring offentlige anskaffelser. Tilgjengelig pa:

http://www.anskaffelser.no/sites/anskaffelser/files/laer a styre risiko ved innovative anskaffelser 140114.pdf

142 Regjeringen. «Mandat for et utvalg som skal utrede en strategi for grgnn konkurransekraft». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/6adb905ccac94bf6a5997f01101bf22f/mandat _ekspertutvalg gronn konkurransekraft.pdf
Regjeringen. «Grgnt skifte — klima- og miljgvennlig omstilling». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-miljo/klima/innsiktsartikler-klima/gront-skifte/id2076832/

143 Regjeringen. «Mandat for et utvalg som skal utrede en strategi for grgnn konkurransekraft». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/contentassets/6adb905ccac94bf6a5997f01101bf22f/mandat ekspertutvalg gronn konkurransekraft.pdf
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FORKLARING

Innovative Offentlige innkjgp kan bidra til innovative Igsninger, bade i naeringslivet og i de
offentlige offentlige. | denne utredningen skiller vi mellom to hovedtyper IOA:
anskaffelser (I0A)

1. Innovasjon i anskaffelser (lIA), ogsa kalt innovasjonsvennlige
anskaffelser («innovation friendly»). Innovasjon i anskaffelser (IIA)
retter seg mot anskaffelser av FoU fremfor faktiske tjenester eller varer.
Dersom tjenester eller varer utvikles som et resultat vil disse bli
anskaffet giennom en separat innkjgpsprosess.

2. Anskaffelser av innovasjon (AAl), anskaffelser som benytter seg av
spesielle prosedyrer. Anskaffelser av innovasjon (AAl) finner sted nar
offentlig myndighet opptrer som fgrste kunde for innovative tjenester
og varer. Disse tjenestene og varene er typisk ikke tilgjengelig
kommersielt i markedet og vil kunne inkludere prgving og feiling
(sertifisering).14*

e Fgrkommersielle anskaffelser

e Konkurransepreget dialog

e  Katalytiske anskaffelser

e Generelle anskaffelser av innovasjon

e Innovasjonspartnerskap (kommer i 2016)

e Fremtidig forpliktende anskaffelser av innovasjon

Katalytiske | visse sammenhenger har en offentlig virksomhet et ansvar for @ pavirke

anskaffelser utviklingen i samfunnet i en bestemt retning. Da kan det vaere et behov for 3
bidra til & spre ny teknologi til nye brukere som privatpersoner, kommuner og
bedrifter. Nar en offentlig virksomhet stimulerer til utvikling av slike nye
Igsninger eller bidrar til 3 spre dem til en stgrre brukergruppe, kalles det
katalytiske anskaffelser.4>

Offentlig-privat Offentlig privat samarbeid (OPS) er et samarbeid mellom offentlig og privat
samarbeid sektor om et prosjekt eller en tjeneste der den/de private aktgrene tar en
betydelig del av ansvaret for & utvikle og drifte.4¢

Offentlig-privat Center for offentlig innovasjon (COI) i Danmark har i sitt arbeid med a gke

innovasjon innovasjonstakten i offentlig sektor lagt stor vekt pa sakalte offentlig-private
innovasjonspartnerskap, som supplement til innovative offentlige anskaffelser.
Offentlig privat innovasjon (OPI) bestar oftest av flere ulike typer formelle og mer
nettverksbaserte samarbeid mellom offentlige og private aktgrer med det formal
a4 oppna innovasjon. Dette kan skje gjennom flere ulike anskaffelser og
rammeavtaler, men ogsa pa andre vis.

Offentlig-privat samarbeid (OPS) er pa den annen side kontraktsbaserte
langsiktige samarbeid med en klar ansvars- og arbeidsdeling mellom offentlig
akter og privat leverandgr.

Politiske tiltak og Vi skiller mellom tiltak og virkemidler. Tiltak kan defineres som det som rent
virkemidler fysisk kan gjgres for a Igse et problem e.g. investeringer i teknologiske Igsninger

144 Innovation Procurement. About prodcurement innovation. Tilgjengelig pa: http://www.innovation-procurement.org/about-ppi/

145 Difi. «Andre metoder for anskaffelser av innovasjon». Tilgjengelig pa: http://www.anskaffelser.no/kva-er-innovasjon/forsknings-og-
utviklingsoppdrag/andre-metoder-anskaffelse-av-innovasjon
146 OPS og innovasjonspolitikk, Vista 2008.
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FORKLARING

eller endringer i adferd. For tiltaksanalyser er det viktig a identifisere praktiske
Igsninger med tilhgrende kostnads- og nyttevirkninger. | de fleste tilfeller vil ikke
myndighetene selv gjennomfgre tiltak, men innfgre virkemidler som utlgser tiltak
hos private aktgrer.

Virkemidler sorteres ofte i tre kategorier, juridiske virkemidler, gkonomiske
virkemidler og andre virkemidler. Juridiske virkemidler kan vaere pabud, forbud
og krav i lover og forskrifter eller bransjeavtaler. @konomiske virkemidler kan
veere skatter, avgifter, subsidier, og omsettelige kvoter. Med andre virkemidler
menes gjerne informasjonsvirkemidler som holdningskampanjer, forskning eller
annet informasjonsarbeid og overordnede retningslinjer.

Offentlige virkemidler kan altsd bade vaere finansielle eller ikke-finansielle.
Virkemidler er Igsninger det offentlige bruker for 3 oppna ett eller flere mal satt.
Et eksempel pa et slikt virkemiddel er Miljgteknologiordningen, i regi av
Innovasjon Norge, som er et finansielt virkemiddel laget for a gke
innovasjonsgraden innenfor miljgteknologi som direkte eller indirekte forbedrer

miljget.
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7.3. Vedlegg 3 — Offentlige anskaffelser med szerlig fokus pa IOA — omfang og
regelverk

Offentlige anskaffelser omhandler alle offentlige innkjgp av varer, tjenester, bygg og anlegg eller andre ytelser
til stat, kommune og andre med visse bestemte tilknytninger til disse. Loven om offentlige anskaffelser sier at
offentlige anskaffelser skal bidra til gkt verdiskapning i samfunnet ved a sikre mest mulig effektiv ressursbruk ved
offentlige anskaffelser.

| 2016 kommer offentlig sektor til & giennomfgre anskaffelser for anslagsvis 500 milliarder kroner.'¥” Offentlige
innkjgp er blant de viktigste vekstimpulsene for norsk gkonomi, og innretting av offentlige innkjgp har bade
konsekvenser for kvalitet og effektivitet i offentlig tjenesteproduksjon.4®

7.3.1. Kort om omfanget av offentlige anskaffelser i hovedsektorene
Offentlige anskaffelser foregar grovt sett innenfor fire hovedsektorer:

1. Forsvaret kjgpte inn for 22 milliarder kroner i 2013, der litt over 12 milliarder var kjgp av varer og
tjenester og litt under 10 milliarder var investeringer. Forsvaret er underlagt et eget
anskaffelsesregelverk, men dette har i stadig stgrre grad blitt tilpasset til det som gjelder gvrige
offentlige anskaffelser for a sikre konkurranse og mest mulig gjennomsiktige prosesser.

2. Statsforvaltningen minus forsvaret, men inkludert blant annet sykehus, samferdsel og universiteter-
og hgyskoler, gjennomfgrte innkjgp for 167 milliarder kroner i 2013. Her var 83 milliarder kjgp av varer
og tjenester, 39 milliarder var produktkjgp til husholdninger (inkluderer blant annet offentlige
refusjoner for kjgp av helsetjenester) og 45 milliarder var bruttoinvesteringer.

3. Kommuneforvaltningens innkjgp var pa 162 milliarder kroner i 2013. Av dette stod fylkene for 31
milliarder kroner. Av de 162 milliardene er 82 milliarder kjgp av varer og tjenester, 23 milliarder er
produktkjgp til husholdninger og 56 milliarder er bruttoinvesteringer i fast realkapital.

4. Siste hovedgruppe (frem til og med 2013) er oljesektoren med 71 milliarder kroner i 2013. 42,5
milliarder var kjgp av varer og tjenester og 28,5 milliarder var investeringer.

Fra 2016 ble det etablert en ny statlig innkjgpsenhet!®®. Denne innkjgpsenheten ligger under Difi. |
utgangspunktet skal rammeavtalene som enheten fremforhandler vaere obligatoriske for statlige
forvaltningsorganer i sivil sektor. Forsvarssektoren er unntatt og det antas at helsesektoren som sine egne
sentrale innkjgpsenheter ogsa faller utenfor ordningen®>°. Kommunesektoren antas ogsa 4 falle utenfor.

147 prognose basert pa utviklingen i omfang av offentlige anskaffelser de siste ti arene (Menon-analyse).
148 Fjose, S., Grunfeld, L., Skogli, E., Sgrvig, S., @. (2014). Innovative Offentlige Innkjgp — Mer produktivitet og bedre tjenester. Menon-
Publikasjon (2014/11).

143 Ole Magnus Karlsen. Head of Public Procurement Oslo/Senior Lawyer at Deloitte Advokatfirma AS. Tilgjengelig pa:
https://www.linkedin.com/pulse/difi-blir-sentral-innkj%C3%B8psenhet-statlige-ole-magnus-karlsen

150 Regjeringen. Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/enklere-statlige-innkjop/id2456936/
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7.3.2. «Sekundaermal» som innovasjon og klimapolitikk

Den dominerende tankegangen historisk rundt offentlige anskaffelser er at side-malsetninger ikke skal bli en
eksplisitt del av beslutningsgrunnlaget i anskaffelsesprosessen?®l: Offentlige anskaffelser skal fgrst og fremst
veere organisert slik at det ikke p& noen mate hindrer konkurranse.12 153

Selv i den siste gjennomgangen av offentlige anskaffelser, det sdkalte «forenklingsutvalget» i 2014, blir dette
betonet:

«Et nytt og forenklet regelverk bgr fokusere pd det anskaffelsesfaglige. Regler som skal fremme andre
hensyn (for eksempel miljg, HMS, skatteinndrivelse, antall leerlinger osv.), vil raskt kunne komme i
konflikt med nettopp disse formdlene.»*>*

Offentlige anskaffelser har imidlertid fatt et betydelig bredere rasjonale de siste par tiarene: Myndigheter i en
rekke land benytter i gkende grad offentlige anskaffelser til 3 na andre sosiale og gkonomiske malsettinger:

While efficiency and cost effectiveness are among the primary objectives of public procurement,
governments are also increasingly using it to pursue additional secondary policy objectives. Secondary
policy objectives could include promoting sustainable green growth, the development of small and
medium-sized enterprises, innovation, standards for responsible business conduct or broader industrial
policy objectives, through their procurement policies.*>®

Dette understrekes ogsa i innledningen til det som regnes for 3 veere den mest autoritative guiden til offentlige
anskaffelser i Europa i dag, boken «A practical guide to public procurement” fra 2015:

«The recent reform of EU legal framework has brought to light the manifold agendas to which public
procurement is subject ...”

| det fglgende ser vi neermere pd hvordan disse reformene i EUs regulatoriske rammeverk gir endringer i
rammebetingelsene for innovative offentlige anskaffelser i Norge. Vi gjgr ogsa en vurdering av hvorvidt disse
endringene bidrar til @ bygge ned barrierene for IOA generelt, og spesialet om de kan virke
risikoavlastende/insentiverende.

7.3.3. Nye direktiver for offentlige anskaffelser med saerlig fokus pa I0A

| 2014 vedtok EU-kommisjonen®*® tre nye direktiver som omhandler offentlige anskaffelser og innkjgpsregler i
forsyningssektorene (vann- og energiforsyning, transport og posttjenester). De viktigste endringsforslagene pa
oppdragsgiversiden er:

1. «Utvidet adgang til bruk av forhandlinger og nye bestemmelser om forberedende
markedsunderspkelser.» Dette antas a gi oppdragsgiver stgrre fleksibilitet enn hva dagens regelverk
gir, og utvider spillerommet til & organisere anskaffelsen slik oppdragsgiver mener er mest
hensiktsmessig.

2. Utvidet adgang til & innhente supplerende informasjon hvor det foreligger uklarheter i tilbudet.
Oppdragsgiver gis na adgang til a innhente forberedende markedsundersgkelser for a fa informasjon

5IArrowsmith, S. (2003). Government procurement in the WTO. Kluwer Law International. The Hague.

Evenett, SJ., og Hoeckman, BM. (2005). Government Procurement: market access, transparency, and multilateral trade rules. Eur J Polit
Econ 21(1):163-183.

152 Arrowsmith, S. (2003). Government procurement in the WTO. Kluwer Law International. The Hague.

153 Fagerberg, J., Srholec, M., og Knell, M. (2007). The competitiveness of nations: why some countries prosper while others fall behind?
World Dev 35(10):1595-1620.

154 NOU 2014:4, https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/NOU-2014-4/id761768/?ch=4

155 Strategic procurement, i OECDs Government at a Glance 2015. http://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/download/4215081ec043.pdf?expires=1447671187&id=id&accname=guest&checksum=2006 DES83EE4F159CE6C7DO
6E8CA3711E

156 Regjeringen. «EU foreslar nye regler for offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/eu-foreslar-
nye-regler-for-offentlige-an/id669088/
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om markedet og sikre at konkurransegrunnlaget utformes pa en mate som gir godt grunnlag for a inngi
tilbud.

3. Neerings- og fiskeridepartementet sier videre at adgangen til & bruke forhandling med forutgadende
kunngjering og konkurransepreget dialog vil bli utvidet. 1>

Malene med endringene er enklere og mer fleksible regler, stgrre rettslig klarhet, a legge bedre til rette for sma
og mellomstore bedrifter pa markedet for offentlige anskaffelser samt a legge bedre til rette for at offentlige
oppdragsgivere kan ivareta hensynet til miljg, sosiale hensyn, innovasjon, med mer gjennom sine anskaffelser.8

Videre vil man ogsa forenkle kravene til dokumentasjon. Dette for & fremme malene i Europa 2020-strategien
for ”... smart, sustainable and inclusive growth ...”. Lokale og regionale innkjgpere skal kunne benytte en enklere
anskaffelsesprosedyre.

| det fglgende beskriver vi de fem mest relevante endringene som bergrer innovative offentlige anskaffelser
direkte eller indirekte.

Dialog fgr konkurranse

Dialog i planleggingsfasen har blitt tydeliggjort. Paragraf — «Forberedende markedsundersgkelser»: Sier at
innkjgper har lov til 3 radfgre seg med markedet fgr en eventuell konkurranse. Videre gis oppdragsgiver stgrre
fleksibilitet enn hva dagens regelverk gir, og utvider spillerommet til 38 organisere anskaffelsen. Adgang til a
innhente supplerende informasjon er utvidet hvor det foreligger uklarheter i tilbudet.

Dette antas 3 veere en samfunnsgkonomisk fornuftig regel, idet oppdragsgiver far muligheten til & innhente
supplerende informasjon/foreta avklaringer fremfor & matte avvise kvalifiserte leverandgrer.

Konkurranse med forhandling

Konkurranse med forhandling blir tillatt i adskillig flere situasjoner enn hva det er i dag. Konkurranse med
forhandling vil fra det nye regelverket implementeres vaere tillatt & bruke i fglgende situasjoner: 5

1. Behov for tilpasninger i allerede tilgjengelige I@sninger

2. Anskaffelsen inkluderer design eller innovative Igsninger

3. Ngdvendig G forhandle pga. bestemte forhold (karakter, kompleksitet, rettslig eller finansiell
sammensetning eller risiko)

4. Tekniske spesifikasjoner kan ikke utformes tilstrekkelig presist ved henvisning til standarder o.l.

Disse formuleringene er samtidig betydelig mer fleksible enn dagens regelverk, noe som gjelder punkt 3. spesielt.
Det forventes fra Naerings- og fiskeridepartementets side at endringen i lovverket vil muliggjgre alle innkjgpere
som har et «legitimt behov» vil kunne benytte «konkurranse med dialog». Oppdragsgiver gis ogsa retten til a
ikke forhandle selv om de har utlyst en «konkurranse med forhandling». Oppdragsgiver avgjgr altsa alene om
det blir forhandling.

Endringene kan antas & gi rom for mer innovasjon da dialog og avklaring er et viktige element for a finne frem til
innovative lgsninger.

157 Regjeringen. «Direktiv om offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-
notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-om-offentlige-anskaffelser/id2434771/
S8https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-om-offentlige-anskaffelser/id2434771/ Regjeringen.
«Direktiv om offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa: https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-
om-offentlige-anskaffelser/id2434771/ Regjeringen. «Direktiv om offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa:
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/2011/nov/direktiv-om-offentlige-anskaffelser/id2434771/

159 Difi. Anskaffelseskonferansen. Foredrag, Carsten Eriksrud, NFD. Tilgjengelig pa:

https://www.difi.no/sites/difino/files/carsten eriksrud ny.pdf
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Konkurransepreget dialog

| de tilfeller hvor oppdragsgiver har et behov men ikke vet ngyaktig vet hva som skal anskaffes (og dermed ikke
kan utlyse et konkret anbud) legger de nye direktivene til rette for sdkalt konkurransepreget dialog. Her utlyser
oppdragsgiver sitt behov og inviterer leverandgrer til dialog. Etter denne dialogen, nar oppdragsgiver har definert
mulige Igsninger og problemet, utlyses det endelige anbudet. Vilkarene for bruk av «konkurransepreget dialog»
er endret fra & bare veere tillat i kontrakter som kan sies 3 vaere «szerlig komplekse»® til flere situasjoner. | det
nye regelverket vil vilkarene for bruk av konkurransepreget dialog bli sammenfallende med de som gjelder for
«konkurranse med forhandling» (se over).

P3a samme mate som «konkurranse med forhandling» kan denne utvidelsen antas a gi rom for mer innovasjon
da dialog og avklaring er et viktige element for a finne frem til innovative Igsninger.

Innovasjonspartnerskap

De nye EU-direktivene legger til rette for innovasjonspartnerskap som en ny konkurranseform. Oppdragsgiver
kan utvikle et innovativt produkt eller en tjeneste sammen med en eller flere partnere. Deretter kan
oppdragsgiver eventuelt kigpe det utviklede produktet, alt i én og samme kontrakt. Det betyr at den som utvikler
kan fa en stgrre sikkerhet for at det utviklede produktet blir solgt enn i fgr-kommersielle anskaffelser. Per i dag
er utviklingsfasen og den kommersielle utrullingen av produktet inndelt i to prosesser, se figuren under.

Figur 7-1: Dagens prosedyre for innovasjon gjennom offentlige anskaffelser!6?

Konkurranse om a
levere

Ferkommersiell
anskaffelse

Behov for innovativ lgsning FoU Tjeneste

| |

FoU-kontrakt Tjenestekontrakt

Med innovasjonspartnerskap vil de to overnevnte fasene sammenkobles til én konkurranseprosess, se figuren
under.

Figur 7-2: Innovasjonspartnerskap6?

160 Difi, «Bedre styring av offentlige anskaffelser». Tilgjengelig pa:
http://www.anskaffelser.no/sites/anskaffelser/files/del_b_bedre_styring_av_offentlige_anskaffelser.pdf
161 Difi. Anskaffelseskonferansen. Foredrag, Carsten Eriksrud, NFD. Tilgjengelig pa:
https://www.difi.no/sites/difino/files/carsten_eriksrud ny.pdf

162 Difi. Anskaffelseskonferansen. Foredrag, Carsten Eriksrud, NFD. Tilgjengelig pa:
https://www.difi.no/sites/difino/files/carsten eriksrud ny.pdf
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Konkurranse om a

levere

Behov for innovativ lesning FoU Tjeneste

|

En kontrakt

Innovasjonspartnerskap har som mal a forenkle og gjgre regelverket mer fleksibelt, samt a& redusere
administrative byrder og & skape stgrre rettslig klarhet!3. Innovasjonspartnerskap vil bare kunne inngés etter
«konkurranse med forhandlinger».

Figuren under viser og oppsummerer hvordan «innovasjonspartnerskap» fungerer i sammenheng med
«konkurranse med forhandling».

Figur 7-3: Gjennomfgring av innovasjonspartnerskap

Strukturert i faser ® Ingen ny konkurranse
o Delmal 8 Oppfyllelse av avtalt
ﬁ Adgang til oppsigelse ;:-]: resultatniva og maksimale
2 Vederlag i passende rater s kostnader
- Reduksjon av antall § Flere partnere — beste

partnere lgsning velges

I

Konkurranse med forhandling

Tilboudskonkurranse

«Tilbudskonkurranse» er en annen ny anskaffelsesprosedyre som vil erstatte to eksisterende prosedyrer,
«anbudskonkurranse» og «konkurranse med forhandling». Kort fortalt vil «tiloudskonkurranse» vaere en vanlig
anbudskonkurranse, men hvor oppdragsgiver kan velge a ga i forhandling etter at tilbudene er levert.

Det antas at denne nye prosedyren vil skape mer fleksibilitet og at det dermed vil kunne fgre til at man velger
bedre Igsninger.

Vil nye regler/prosedyrer redusere barrierene for I0A?

I hvor stor grad vil disse endringene som skal implementeres i tiden fremover bidra til & ta ned barrierene for
innovative offentlige anskaffelser generelt og sgrge for gkt risikoavlastning og insentivering spesielt?

Grovt sett kan vi si at endringene som gir gkt fleksibilitet for innkjgper, stgrre muligheter for & hente inn
informasjon fra markedet samt stgrre adgang til dialog og forhandlinger i forbindelse med anskaffelsen, vil kunne

163 Wiersholm. Om nytt lovverk i offentlige anskaffelser. «To skritt frem og et til siden». Tilgjengelig pa:
http://www.wiersholm.no/current/Nyheter/To-skritt-frem-og-ett-til-siden
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fa en betydelig effekt i form av risikoavlastning for innkjgper. Ordningen med innovasjonspartnerskap vil pa den
annen side fgrst og fremst gi gkt risikoavlastning for leverandgrene.

Totalt sett er dette viktige endringer som myndighetene ma implementere og spre sa hurtig som mulig da de
trolig vil kunne fa like store innovasjonseffekter for offentlige anskaffelser som andre tiltak i form av andre
finansielle og ikke-finansielle virkemidler/ordninger som ellers diskuteres og foreslas i denne utredningen.

7.3.4. Nye regler og konsekvenser for anskaffelser av klimavennlige Igsninger
Tydeligere fokus pa klima og miljg

| det nye EU-direktivet ligger det forslag om endring til krav knyttet til klima og miljg. Formuleringen «ta hensyn
til (..) miligmessige konsekvenser» er foreslatt endret til a bli mer spesifikk giennom formuleringen «bidra til G
redusere miljgpdvirkning og fremme klimavennlige Igsninger». Dette tydeliggjgr at man skal betrakte
anskaffelser som et verktgy for & bidra til konkrete Igsninger. Derimot tas det et forbehold gjennom
formuleringen «forutsatt at disse kravene og kriteriene har tilknytning til leveransen». Omtalen av formuleringen
i hgringsdokumentet beskriver at sdkalte tyngende miljgkrav vil matte veies opp mot den miljgmessige effekten,
samt at miljgkrav vil ha stgrre effekt i store anskaffelser.

Et eksempel pa dette er fergen Ampere, beskrevet under (avsnitt 8.1.2), som er den fgrste batteridrevne fergen
i Norge. Kravet fra Statens Vegvesen var nullutslipp av klimagasser. Dette ma kunne karakteriseres som et
«tyngende miljgkrav». Ikke minst fordi teknologien ikke var tilgjengelig pa det tidspunktet kravet ble stilt. Kravet
utlgste teknologiutvikling og en Igsning som etter hvert vil fa betydelig klimamessig effekt, gitt at teknologien
vinner frem i flere fergeanbud med tilsvarende krav. Dette illustrerer viktigheten av a stille denne typen krav,
samt at det offentlige gjennom anskaffelser etablerer et marked for Igsningen.

7.3.5. «Parallelloppdrag» eller innovasjonskonkurranser

Arkitektkonkurranser blir sjeldent nevnt i sammenheng med innovative offentlige anskaffelser. Faktisk har vi ikke
klart a finne referanser til dette i IOA-litteraturen verken i Norge eller internasjonalt. Ikke desto mindre ser vi at
denne bransjen er den som i stgrst utstrekning anvender fgrkommersielle anskaffelser giennom anskaffelses- og
kontraktsformen «parallelloppdrag». Dette gar kort fortalt ut pa at innledende arkitektskisser fra flere
leverandgrer betales for av oppdragsgiver fgr selve anskaffelsen gjennomfgres. Selv om det dreier seg om relativt
sma summer er det relevant a se til denne mekanismen nar man skal forsta hvordan insentiver for bade offentlig
innkjgper og private leverandgrer kan utformes.

Parallelloppdrag gjennomfgres som del av planarbeid for a fa frem flest mulig forslag og lgsninger som kan
bearbeides og viderefgres. Hensikten med @ gjennomfgre idéfasen i form av parallelloppdrag, er a sikre godt
tilfang av ideer og Igsningsmuligheter for prosjektet, samt 3 bidra til a sikre tilstrekkelig forankring og apenhet i
planprosessen. Parallelloppdrag er ikke en konkurranseform, men en apen, honorert idé-utviklingsprosess med
et utvalg av team.

Parallelloppdrag benyttes altsa som betegnelse pa en prosess der flere utvalgte arkitekter parallelt arbeider med
3 belyse en problemstilling (gjerne med ulik innfallsvinkel), utfgre mulighetsstudier, og komme med ideinnspill
til senere planarbeid osv. Dette gjgrestil en pa forhand avtalt godtgjgrelse som et ordinaert avsluttet
oppdrag. Arbeidene blir gjerne evaluert, men det er ingen ordinaer jury som skal kare noen vinner og det tildeles
heller ikke oppdrag pa grunnlag av prosessen. Dermed kan et parallelloppdrag gjennomfgres som en apen
prosess, der deltakerne fritt utveksler synspunkter, ideer og Igsningsforslag underveis i en slags organisert
dugnad. En prosess som altsa er sveert forskjellig fra den mate man opptrer pa i en ordinzer
arkitektkonkurranse®4,

164 Norske Arkitekters Landsforbund. «Om parallelloppdrag». Tilgjengelig pa: http://www.arkitektur.no/?nid=232663
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7.3.6. Hva anskaffer det offentlige, og i hvilket omfang?

Malet med denne kartleggingen er a vise hvor stor del av offentlige anskaffelser som kan veaere relevant for
innovative anskaffelser. Denne kartleggingen skal ogsa pa best mulig mate gi et bilde av hvor anskaffelsene skjer;
i hvilke tjenesteomrader er anskaffelsene stgrst, hvor mye kan direkte relateres til tjenesteomrader rettet mot
miljg og klima?

Statistisk sentralbyra (SSB) har definert innkjgp fra offentlig forvaltning som:

Offentlige innkjop = Kj@p av varer og tjenester + produktkjgp til husholdningene?®’ + bruttoinvestering
i fast realkapital

Offentlig forvaltning = Statsforvaltningen + kommuneforvaltningen + offentlig forretningsdrift

I 2015 vil offentlige anskaffelser utgjgre om lag 500 milliarder kroner. Dette er basert pa enkle framskrivninger
av historiske data p& offentlige anskaffelser, vist i figuren under. Menons framskrivninger®® viser at i 2021 vil
offentlige anskaffelser utgjgre 700 milliarder kroner, hvorav kommunal sektor vil utgjgre om lag 300 milliarder
kroner.
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- 400
= 300 i
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200
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Figur 7-4: Offentlige anskaffelser 1995-2013. Samt framskriving til 2021. Kilde: SSB og Menon Analyse

7.3.7. Statistikk for offentlige innkjop og IOA

Et delmal med kartleggingen er a finne ut av hva som faktisk blir anskaffet av offentlig sektor. P4 samme mate
som innkjgpere ma ha fagkunnskap om den varen eller tjenesten man kjgper for a gjgre gode kjgp, ma man ved
anbefaling om virkemidler for innkjgp vite hva som kjgpes og i hvilket omfang.

Et annet delmal er forsgke a sile ut anskaffelser som har lite eller lavt innovasjonspotensial. Dette for a synliggjgre
hva som er reelle statlige anskaffelser med hensyn til oppdragets formal; innovasjon og offentlige anskaffelser.

En total oversikt over de ulike statlige tjenestene vil kunne si noe om hvor mye de ulike sektorene bruker pa
anskaffelser. | dette vil vi forsgke a dele opp statistikken slik av vi ser pa den mest relevante statistikken;

165 Definert av SSB som offentlig forvaltnings kjgp/betaling av varer og tjenester fra private aktgrer og som formidles direkte videre til
husholdningene. Stgrstedelen av dette er betaling for ulike helse- og omsorgstjenester og medisinsk utstyr levert fra private aktgrer.

166 Menon har gjort framskrivingene til 2021 ved & etablere trendlinjer slik at den dekker mest mulig av sammenhengene for perioden 1995
til 2013. (Jo hgyere R? jo mer av observasjonene fra 1995-2013 er dekket av trendlinjen).

101

Menon Economic -




anskaffelser med innovasjonspotensial. Dette skal igjen brukes opp imot hvordan dagens virkemiddelapparat for
IOA er innrettet.

SSBs statistikk over offentlige anskaffelser (innkjgp) er pa et relativt overordnet niva. Men ved a supplere bildet
som SSB tegner med statistikk fra StatRes og Kostra (ogsa SSB), kan Menon bidra med & far fram flere detaljer
om hvilke tjenesteomrader innen offentlig sektor som star for innkjgpene. Dette for & kunne se om virkemidler
for @ gke innovative offentlige anskaffelser er rettet inn mot relevante tjenesteomrader innen offentlig
forvaltning.

Tabell 7-2: Offentlige innkjgp 2013 (2014 mill. NOK)67

INNKJ@P | ALT KI@P AV VARER PRODUKTKIJ@P TIL BRUTTOINVESTERING
OG TJENESTER HUSHOLDNINGENE | FAST REALKAPITAL

Offentlige innkjgp i alt 432025 228081 62 780 141 165
Offentlig forvaltning 351616 177 644 62 780 111193
Statsforvaltningen 189 276 94 653 39353 55271
Statsforvaltningen ekskl. forsvaret 167 341 82 546 39353 45 443
Forsvaret 21935 12107 - 9828
Kommuneforvaltningen 162 340 82991 23427 55922
Kommuner 130963 67 936 20977 42 050
Fylkeskommuner 31377 15 055 2 450 13872
Offentlig forretningsdrift 80 409 50437 - 29972
Statlig forretningsdrift ekskl. oljesektoren 4305 4199 - 106
Oljesektoren 71068 42513 - 28 555
Kommunal og fylkeskommunal-forretningsdrift 5036 3725 - 1311

Tabellen over viser at offentlig forvaltning kjgpte varer og tjenester for 228 milliarder kroner i 2013, og foretok
investeringer i fast realkapital pd 141 milliarder kroner. Produktkjgp til husholdningene utgjorde neste 63
milliarder kroner.

SSB har videre tilgjengelig statistikk for offentlig forvaltnings inntekter og utgifter for 2014.%8 Statistikken er brutt
ned pa formal, som vist i tabellen under.

Tabell 7-3: Offentlige innkjgp 2013 etter formal (2014 mill. NOK)

KJ@P AV VARER BRUTTOINVESTERING | FAST ANSKAFFELSER
OG TJENESTER REALKAPITAL OG FOU I ALT

167 | enke til statistikken: http://www.ssh.no/offentlig-sektor/statistikker/offinnkj/aar/2015-01-23
168 Den omfatter ikke produktkjgp til husholdningene (ca. 62 mrd. kr. per ar). | praksis er disse kun knyttet til helse og sosiale tjenester
(iflge SSB), slik at en formalsfordeling av disse utgiftene ikke veldig interessant.
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ALLE FORMAL 179 083 143 503 322 586
Alminnelig offentlig tjenesteyting 19 452 13 803 33255
Forsvar 14178 11789 25967
Offentlig orden og trygghet 8031 2 461 10492
Nzeringsgkonomiske formal 29 660 50 859 80519
Miljgvern 9732 7170 16 902
Bolig og naermiljg 7782 8233 16 015
Helse 38584 20562 59 146
Fritid, kultur og religion 10223 7317 17 540
Utdanning 24 414 17 001 41 415
Sosial beskyttelse 17 026 4308 21334

Ifglge tabellen over kjgpte offentlig forvaltning varer og tjenester samt foretok investeringer i realkapital og FoU
pa til sammen 323 milliarder kroner i 2014. Denne statistikken kan igjen brytes ned til underformal.

Tabell 7-4: Offentlige innkjgp i alt fordelt pa stats- og kommuneforvaltningen i 2013 (2014 mill. NOK)

OFFENTLIG STATSFORVALTNINGEN KOMMUNEFORVALTNINGEN

FORVALTNING
ALLE FORMAL 322586 176843 145743
Alminnelig offentlig tjenesteyting 33255 21937 11318
Forsvar 25967 25967 0
Offentlig orden og trygghet 10492 8995 1498
Nzeringsgkonomiske formal 80519 52119 28400
Miljgvern 16902 2155 14747
Bolig og naermiljg 16015 3 16011
Helse 59146 45171 13975
Fritid, kultur og religion 17540 3795 13745
Utdanning 41415 9993 31422
Sosial beskyttelse 21334 6706 14628

Innen miljgvern ser vi at nesten 90 prosent av anskaffelsene skjer innen kommunal sektor, mens anskaffelser
med naringsgkonomiske formal gjgres hovedsakelig av statsforvaltningen. Dette kan antyde at virkemidler
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rettet mot miljgvern bgr ta mer hensyn til kommunalt forvaltningsnivda enn virkemidler rettet mot
naeringsgkonomiske formal.

Tabellen under viser offentlig forvaltings anskaffelser i alt brutt ned pa detaljerte formal for utvalgte omrader.1%°
Dette inkluderer ikke det som SSB omtaler som produktkjgp.

Oversikten viser at pa miljgvern (formal 05 i tabellen over) gjorde offentlig forvaltning anskaffelser pa om lag 17
milliarder kroner i 2014, hvorav drgyt 7 milliarder kroner gikk til bruttoinvestering til fast realkapital og FoU.

Formalsinndelingen i tabellen under viser videre at innen miljgvern var 1,2 milliarder kroner brukt til FoU. Det
framkommer ogsa at det ble brukt drgyt 300 millioner kroner til forurensingsbekjempelse, eller om lag 2 prosent
av anskaffelsene rettet mot miljgvern.

Tabell 7-5: Offentlig forvaltnings innkjgp i alt brutt ned pa detaljerte formal for utvalgte omrader 2013 (2014 mill. NOK)

KJ@P AV VARER  BRUTTOINVESTERING  ANSKAFFELSER |

OG TJENESTER | FAST REALKAPITAL ALT (UTEN

0G FOU PRODUKTKI@P)

ALLE FORMAL 179 083 143 503 322586

Nzeringsgkonomiske formal 29 660 50 859 80519

Generelle naeringsgkonomiske formal og 1144 201 1345
arbeidsmarkedsformal

Jordbruk, skogbruk, fiske og fangst 736 164 900

Brensel og energi 755 23 778

Bergverksdrift, industri og bygge- og anleggsvirksomhet 81 6 87

Transport 23 695 45 195 68 890

Veitransport 19579 32126 51 705

Sjgtransport 1352 933 2285

Jernbanetransport 2 696 12 123 14 819

Lufttransport 68 13 81

Post og telekommunikasjoner 183 16 199

Andre nzeringer 71 145 216

FoU generelle naringsgkonomiske formal 881 3978 4 859

Nzeringsgkonomiske formal ellers 2115 1133 3248

Miljgvern 9732 7170 16 902

Avfallshandtering 3845 631 4476
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Avlgp og spillvann 3986 5537 9523
Forurensningsbekjempelse 291 21 312
Landskapsvern og biologisk mangfold 356 13 369
FoU miljgvern 511 689 1200
Miljgvern ellers 742 280 1022
Helse 38584 20 562 59 146
Legemidler, hjelpemidler og utstyr 3 - 3
Legetjenester mv. 8332 458 8790
Sykehustjenester 25173 14 765 39938
Forebyggende helsearbeid 1777 232 2 009
FoU helse 152 4975 5127
Helse ellers 3147 132 3279
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Figur 7-5: Offentlige anskaffelser fordelt pa formal og forvaltningsniva, millioner kroner 2014

Utslippsintensitet

For @ kunne vurdere hvilke naeringer som har stgrst innovasjonspotensial for teknologi knyttet til klima- og
lavutslipp, kan man ta utgangspunkt i SSBs statistikk for Nasjonalregnskap og miljg.1’° Tabellen under viser
utslippsintensiteten i Norge fordelt pa naeringer. Den ser pa utslipp av forurensende gasser per million kroner i
verdiskaping (bruttoprodukt). Det vil si hvor mye utslipp per krone i verdiskaping.

170 https://www.ssb.no/nrmiljo
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Tabell 7-6: Utslippsintensiteten i Norge fordelt pa naeringer 2013

UTSLIPP PER MILL.

\'[0]1¢

BRUTTOPRODUKT

(FASTE 2005-

ALY REDUKSJON

2013 1990-2013 2000-2013 2005-2013
ALLE NARINGER 0,004 -70 % -52% -35%
Jordbruk, skogbruk og fiske 0,0503 -55 % -40 % -31%
Bergverksdrift og utvinning av raolje og naturgass, inkl. 0,0033 -6 % 27 % 32%
tjenester
Industri 0,0043 -69 % -49 % -37%
Energi- og vannforsyning, avlgp og renovasjon 0,0023 28 % 21% 64 %
Bygge- og anleggsvirksomhet 0,0007 -68 % -65 % -46 %
Varehandel, reparasjon av motorvogner, overnatting og 0,0001 -90 % -75% -67 %
servering
Tjenesteytende naeringer 0,0001 -83 % -67 % -50 %
Transport 0,042 -66 % -56 % -47 %
Undervisning, helse- og sosialtjenester 0 -100 % -100 % -100 %
Offentlig administrasjon og forsvar 0,0004 -56 % 0% 0%

Utslippsintensiteten er forstaelig nok varierende mellom de ulike naeringsgrupperingene. Utslippsintensiteten
tar hensyn til hvor mye naringene slipper ut av forurensende gasser, samt hvor stort bruttoprodukt
(verdiskaping) disse har. En sektor med hgyt utslipp, men ogsa hgyt bruttoprodukt, kan har like hgyt
utslippsintensitet som neeringer med lavt utslipp og lavt bruttoprodukt (verdiskaping). Maling av
utslippsintensitet pa et gitt tidspunkt vil dermed ikke vaere et fullgodt styringsparameter for hvor potensialet er
stgrst for utslippsreduksjoner. Reduksjon av utslippsintensiteten over tid vil derimot kunne gi et nyttig signal.

Tabellen over viser at for alle naeringer under ett har utslippsintensiteten falt med 35 prosent fra 2005 til 2013.

Primaernaeringene og transportnaeringen har relativt hgy utslippsintensitet. Reduksjon i intensitet har falt for
disse ogsa, selv om primarnaeringene har hatt lavere reduksjon enn alle naeringer under ett.

106

Menon Economics




0,06 40%

20%
0,05
0%
0,04
-20%
0,03 -40%
-60%
0,02
-80%
0,01
’ -100%
0 . L _— —_ — -120%
00& e s & c'\oQ ‘\c:“ oY Qg“k & & a-‘:b*
& N & > & & A & & & &~
& e i~ & 8 & o & & & 5
\QQ \S‘_ < & A48 6‘?\ \e.(\ A . ,2\“ (\o?‘j
\?\_ Q\,o o e ) < s o.,_,\ X
Sy @ GQ \\2?30 4 \\xq' %“J &
w CH A = & % o &
S A & o 5 & o &
& <% & & & <¥ <@ S
N _\(\Q\ t@\ ‘?5&?30 & .\.;\'?o‘ )
< & & & &
%\) ~ Q Q.(l Q‘t\
& 4P & s
e o o N
S N ¥
g & N
o & o
& < &
o <
I Utslipp per mill. NOK bruttoprodukt (faste 2005-priser) Reduksjon 1990-2013

Figur 7-6: Utslipp og utslippsreduksjon etter naering

Formalet med anskaffelsene

Regnskapsstatistikken for offentlig forvaltning viser til hvilket formal innkjgpene gjgres. Det vil da kunne indikere
hvor potensialet for innovative offentlige anskaffelser er stgrst. Sannsynligheten for a utlgse I0OA av betydelig
omfang er stgrre der anskaffelsessummene er store enn der de er sma. Statistikken over vil dermed kunne vzere
viktig for vurdering av innretting av dagens virkemidler for 3 fremme 10A, og for 3 identifisere hull i dagens
virkemiddelapparat; Er det tjenesteomrader med beskjedne anskaffelsessummer, som virkemiddelapparatet er
rettet spesielt mot? Ville dette virkemiddelet hatt en bedre virkning rettet mot andre tjenesteomrader?

For a kvalitetssikre og utfylle statistikken, legger vi opp til & gjennomfgre intervjuer med flere av de stgrste
offentlige innkjgpsaktgrene. Intervjuer med disse aktgrene vil ved siden av a kvalitetssikre data, ogsa gi kvalitativ
informasjon om behov for virkemidler. Sist, men ikke minst, vil intervjuer med disse aktgrene kunne gi
informasjon om hvor stor andel av innkjgpene er innovative anskaffelser.

Innovasjonspotensial

Statistikken presentert over kan samtidig veere med pa a aktualisere pa hvilke omrader innovasjonspotensialet
er stgrst. Selv om innovasjonspotensialet giennom anskaffelser kan vaere stort pa mange omrader, er det ikke
sikkert at anskaffelsesomfanget er stort nok til a forsvare saerskilte satsinger.

Menon har kartlagt hvilke bransjer som har flest leveranser til offentlig sektor med innovasjonsfokus per i dag.
Denne analysen, der vi peker pa gapet og potensialet mellom henholdsvis de mest innovasjonsintensive
leverandgrene (til hgyre) og i hvilken grad det blir stilt krav til innovasjon til disse (til hgyre), er sa vidt vi kjenner
til den eneste i sitt slag i Norge. Hovedkonklusjonen fra denne studien er at flere forsknings- og
innovasjonsintensive bransjer som for eksempel FoU-instituttene og farmasgytisk industri utfordres relativt
mindre pa a levere innovative Igsninger i offentlige anskaffelser enn innovasjonsevnen deres skulle tilsi.
Tilsvarende viser undersgkelsen at noen bransjer, som for eksempel tekstilbransjen, utfordres pa a levere
innovative Igsninger i mye stgrre grad enn innovasjonsevnen skulle tilsi.
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Figur 7-7: Leveranser til offentlig sektor etter bransje og innovasjonsfokus

Videre publiserte Forskningsradet i 2012 en rapport, i samarbeid med Damvad, der de blant annet sa pa hvilke
omrader de mener har stort innovasjonspotensial. De skriver blant annet:

«l tillegg har Forskningsrddet trukket frem fem tematiske omrdader som reflekterer sentrale samfunns- og
neeringslivsutfordringer og internasjonale satsingsomrdder, og som har vesentlig betydning ogsa for offentlig
sektors innovasjonsutfordringer:

e Klimaendringer og klimaomstilling, bl.a. effekter av og samfunnets tilpasning til klimaendringer,
rammebetingelser og virkemidler

e Ressursforvaltning og neeringsutvikling, som omfatter baerekraftig landbruk og utnyttelse av biologiske
ressurser, sikring av biologisk mangfold og okosystemer, redusering av utslipp og spredning av
miljggifter og generisk teknologiutvikling for beerekraftig forvaltning og naeringsutvikling

e fornybar energi, petroleum og miljgteknologi, hvor regional energisikkerhet og utvikling,
energieffektivisering i bygg, miligvennlig transport og utvikling av muliggjgrende teknologi for energi-
og miljgformal har vesentlig betydning

e Bedre helse og velferd, der helse-, omsorgs- og velferdstjenester som mgter de demografiske
endringene, forebygging og behandling av somatiske og psykiske folkesykdommer, motvirkning av
ulikhet i helse, utvikling og bruk av velferdsteknologi, og medisinsk teknologi og et sunt, inkluderende og
velfungerende arbeidsliv stdr sentralt

e Utdanning, kompetanse og kulturell kapasitet, der ikke minst kulturelle forutsetninger for
samfunnsutviklingen, utdanning og kompetanse som basis for sosial integrasjon og verdiskaping,
demokratiutvikling, samfunnssikkerhet og sdrbarhet og nye medier og transnasjonale nettverk er viktige
innovasjonstema for offentlig sektor
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De generiske teknologiene IKT, bioteknologi og nanoteknologi utgjsr en giennomgdende dimensjon i alle
temaomrddene.»
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7.4. Vedlegg 4 — Markedssvikt, eksternaliteter og risiko

7.4.1. Markedssvikt og eksternaliteter som begrunnelse for innovasjonsvirkemidler

Markedssvikt som reduserer samfunnets verdiskaping er den viktigste begrunnelse for offentlig intervensjon i
markeder. Fra et gkonomifaglig perspektiv skal naeringsrettede virkemidler designes for a Igse eller kompensere
for ulike typer markedssvikt og dermed gke bedrifts- og samfunnsgkonomisk Ignnsomhet. Finansiell og ikke-
finansiell risikoavlastning er former for insentiver. Insentiv betegner i psykologien motivert atferd. Insentiver er
noe som motiverer en til 3 handle pa en bestemt mate, mens preferanser er ens behov og gnsker. Insentiver gir
motivasjon til 3 forfglge ens preferanser.

To former for markedssvikt ligger til grunn i var utredning:

1. Innovasjon: Innovatgren far ikke selv hele verdien som skapes gjennom utviklingen (tap av positive
eksternaliteter). Offentlig inngripen som risikoavlastning i form av prosjektfinansiering til aktgrer slik at
de foretar de investeringene og investeringer i det omfang som er i trdd med samfunnsgkonomisk nytte
kan lgse denne markedssvikten. Ikke-finansiell stgtte til 3 gke omfanget og sammensetningen av
investeringer vil ogsa kunne brukes for a Igse denne markedssvikten.

2. Klima: Forurenseren tar ikke selv kostnaden for forurensningen (negative eksternaliteter). Offentlig
inngripen som insentiverer aktgrer til & handle kan Igse denne markedssvikten. Eksempel pa
insentiverende tiltak for innovasjon av klima- og utslippslgsninger er f.eks. a gke kostnaden forurenser
betaler for klimautslipp, som sa vil skape sterkere insentiver for forurenser til & finne en ny innovativ

Igsning.
Adam B. Jaffe, Richard G. Newell og Robert N. Stavins beskriver dette pa denne maten:

«When it comes to green technology, two mutually reinforcing sets of market failures are at work —
which decrease the likelihood that the rate of investment in the development and diffusion of such
technology would occur at the socially optimal level [...] The double market failure further clarifies the
case for broad-based public support of technology innovation and diffusion.”

Eksterne virkninger eller eksternaliteter, er positive eller negative virkninger en eller flere aktgrers virksomhet
har pa andre aktgrer som ikke tas hensyn til i prisen. Med andre ord tar ikke beslutningstakerne hensyn til disse
gevinstene eller kostnadene i sine beregninger'’!. Markedssvikt viser til situasjoner der en uregulert gkonomi
ikke fgrer til en effektiv ressursallokering. Markedssvikt oppstar altsd dersom markedskreftene ikke gir den best
mulige bruken av ressurser i et marked.

For d vurdere behov for offentlige finansieringsordninger er det ngdvendig, men ikke tilstrekkelig 8 sammenholde
tilbud og etterspgrsel etter kapital. Dersom det viser seg at etterspgrselen etter kapital er stgrre enn tilbudet
definerer man det ofte som en kapitalmangel. Kapitalmangel kan skyldes en markedssvikt, dvs. at Isgnnsomme
investeringsmuligheter ikke oppnar finansiering, men mangelen kan ogsa vaere gnsket, i den grad at ulgnnsomme
eller darlig sikrede prosjekter ikke far finansiering. Slik sett vil det alltid vaere foretak som opplever kapitalmangel.

7.4.2. En skjematisk giennomgang av risikoer ved innovative offentlige anskaffelser

FUNKSJONELLE RISIKOER FOR OFFENTLIG INNKJ@PER (FRA OFFENTLIG INNKI@PERS SIDE)

Faser Omrade Utfall for myndighetene
Innkjgp Spesifikasjon av  Om funksjonskravet ikke Tap av tid
funksjonskrav formuleres pa en adekvat mate,

171 https://snl.no/eksterne virkninger
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kan innkjppet mislykkes eller
resultere i en vare eller tjeneste Effektivitetstap
som ikke fungerer.
Kostnader
Implementering Kompatibilitet Manglende kompatibilitet med Effektivitetstap
eksisterende Igsninger kan fgre til
at varen/tjenesten ikke kan Tap avomdgmme
brukes pa tiltenkt mate.
Kostnader
FUNKSJONELLE RISIKOER FOR OFFENTLIG INNKJ@PER (FRA INNOVAT@RENS/LEVERAND@RENS SIDE)
Innkjgp Mangel pa Ingen tilbud blir avgitt siden Tap av tid
innovasjon ingen leverandgrer tror at de kan
finne en Igsning pa Kostnader knyttet il
myndighetenes behov som vil innkjgp
oppfylle kravene.
Leveranse Funksjonssvikt Lgsningen tilbudt av Tap av tid
leverandgren viser seg 3 ikke
oppfylle funksjonskravene. Tap avomdgmme
Kostnader
Mulige rettssaker
Implementering Funksjonssvikt Varen eller tjenesten viser seg a Effektivitetstap
ikke fungere tilfredsstillende i
operasjonell drift hos Kostnader
myndighetene.
Tap avomdgmme

ORGANISATORISKE RISIKOER FOR OFFENTLIG INNKI@PER (FRA OFFENTLIG INNKJI@PERS SIDE)

Faser Omrade Utfall for
myndighetene

Innkjgp Kompetanse i a Offentlig innkjgper klarer ikke a Tap av tid
definere og beskrive sammenstille og presentere sine
behov behov pa en adekvat mate. Kostnader

Dette kan fgre til at et innovativt
innkjgp giennomfgres pa feil

grunnlag.

Innkjgp Markedsoversikt Offentlig innkjgper klarer ikke a Tap av tid
skaffe seg en tilstrekkelig
oversikt over hvilke Igsninger Kostnader

som er tilgjengelige pa
markedet. Det kan vaere
ungdvendig a gjennomfgre et
innovativt innkjgp.
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ledelsen og/eller de ansatte.

Dette kan resultere i kostnader
for overflgdige eller parallelle
Igsninger og/eller uforventede
opplaeringskostnader.

Innkjgp Innkjgpskompetanse Offentlig innkjgper klarer ikke a Tap av tid
gjennomfgre innkjgpsprosessen
pa en korrekt mate, hvilket kan Kostnader
bety at innkjgpet ma avbrytes
eller myndighetene er ngdt & Tap avomdgmme
foreta en ikke-gnsket
tildelingsbeslutning.

Implementering Brukerkompetanse Offentlig innkjgper klarer ikke a Effektivitetstap
nyttiggjore seg den innkjgpte
varen / tjenesten pa grunn av Tap av tid
organisatoriske forhold eller
manglende kompetanse hos Kostnader

ORGANISATORISKE RISIKOER FOR OFFENTLIG INNKJ@PER (FRA INNOVAT@RENS/LEVERAND@RENS SIDE)

tjenesten og myndighetene
klarer ikke a finne alternative
leverandgrer for

Faser Omrade Utfall for
myndighetene
Innkjgp Tilbudskompetanse Leverandgren klarer ikke a Effektivitetstap
avgi et formelt korrekt tilbud
til tross for at han har en Kostnader
fungerende Igsning. Offentlig
innkjgper kan da bli tvunget
til 3 akseptere en darligere
I@sning enn man skulle
@gnsket.
Leveranse Gjennomfgringskompetanse Leverandgren klarer ikke a Tap av tid
sluttfgre oppdraget i henhold
til avtalen. Grunnen for dette  Kostnader
kan veere at leverandgren
mangler eller har mistet Tap avomdgmme
ngkkelkompetanse.
Leveranse Kontraktsbrudd Leverandgren leverer en vare  Tap avomdgmme
eller en tjeneste som han vet
ikke svarer til kravene. Tap av tid
Kostnader
Implementering Oppfglgingskompetanse Leverandgren evner ikke/har  Effektivitetstap
ikke kapasitet a tilpasse eller
videreutvikle varen eller Kostnader
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tilpasningen/
videreutviklingen til en
akseptabel kostnad. Offentlig
innkjgper kan veere ngdt a
bytte system fgr tiden.

FINANSIELLE RISIKOER FOR OFFENTLIG INNKJ@PER (FRA OFFENTLIG INNKJ@PERS SIDE)

Faser Omrade Utfall for myndighetene

Implementering Kostnadskontroll ~ Uforutsette kostnader i form av Kostnader
interne kostnader hos
myndighetene. Myndighetenes
budsjetterte midler for prosjektet
er ikke tilstrekkelige, og dette far
konsekvenser for annen
virksomhet hos offentlig

innkjgper.
Hele prosjektet Reduserte Offentlig innkjgpers bevilgninger/ Tap av kapasitet
bevilgninger/ inntekter reduseres. Hvis det ikke
inntekter er mulig 3 oppna besparelser

(pga. kontraktens utforming og
varighet) mht. det innovative
innkjgpet far dette konsekvenser
for annen virksomhet i
myndighetene.

FINANSIELLE RISIKOER FOR OFFENTLIG INNKJ@PER (FRA INNOVAT@RENS/LEVERAND@RENS SIDE)

Hele prosjektet Konkurs Leverandgren far finansielle Kostnader
vanskeligheter som fgrer til
konkurs eller restrukturering, Tap av tid

hvilket kan hindre leveranse.

MARKEDSRISIKO FOR OFFENTLIG INNKJ@PER (FRA MARKEDSSIDEN)

Faser Omrade Utfall for myndighetene
Leveranse Nye varer eller Nar resultatet av det innovative Kostnader

tjenester har innkjgpet skal leveres har

hatt tid til a tilsvarende eller bedre varer/ Tap av tid

etablere segi tjenester kommet pa markedet

markedet allerede. Ev. effektivitetstap
FUNKSJONELLE RISIKOER FOR INNOVAT@REN ELLER LEVERAND@REN (FRA OFFENTLIG INNKJ@PERS SIDE)
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Faser

Omrade

Utfall for leverandgren

Innkjgp

Spesifikasjon av
funksjonskrav

Om funksjonskravet ikke
formuleres pa en adekvat mate,
kan innkjgpsprosessen ende
med at leverandgrens tilbud blir
vurdert som ikke relevant, til
tross for at leverandgren har en
Igsning pa problemet slik det er
beskrevet av offentlig innkjgper.

Kostnader for anbud

Tap avomdgmme

Leveranse

Funksjonskontroll

Offentlig innkjgper er ikke i
stand til 3 evaluere varen eller
tjenesten pa en adekvat mate og
nekter a godta leveransen.

Kostnader

Tap avomdgmme

Implementering

FUNKSJONELLE

Kompatibilitet

RISIKOER FOR

INNOVAT@RENS/LEVERAND@RENS SIDE)

INNOVAT@REN

Offentlig innkj@per klarer ikke &
fa leveransen til 3 fungere i
innkjgpers tekniske eller
organisatoriske miljg.

ELLER

Tap avomdgmme

LEVERAND@REN

(FRA

utvikle/levere en Igsning i
henhold til avtalen

Tap avomdgmme

Innkjgp Tilbud Innovatgren/leverandgren klarer  Tap av tid

ikke a presentere en troverdig

funksjonell Igsning i sitt tilbud Kostnader for innkjgp
Leveranse Funksjon Leverandgren mislykkes i a Kostnader

ORGANISATORISKE RISIKOER FOR INNOVAT@REN ELLER LEVERAND@REN (FRA OFFENTLIG INNKJ@PERS
SIDE)

nyttiggjgre seg den innkjgpte
varen / tjenesten pa grunn av
organisatoriske forhold eller
manglende kompetanse hos
ledelsen og/eller de ansatte.

Faser Omrade Utfall for leverandgren
Innkjgp Innkjops- Offentlig innkjgper har Kostnader
kompetanse mislykkes med a gjennomfgre
en juridisk korrekt Tap av tid
innkjgpsprosess. Innkjgpet
avbrytes eller utsettes.
Innkjgp Innkj@ps- Offentlig innkjgper avbryter Kostnader
kompetanse innkjgpsprosessen.
Tap av tid
Implementering Brukerkompetanse Offentlig innkjgper klarer ikke @  Tap avomdgmme
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ORGANISATORISKE RISIKOER FOR INNOVAT@REN (0]¢] LEVERAND@REN (FRA
INNOVAT@RENS/LEVERAND@RENS SIDE)
Faser Omrade Utfall for
myndighetene
Innkjgp Tilbudskompetanse Leverandgren klarer ikke a avgi  Tap avomdgmme
et tilbud som er formelt
korrekt til tross for at han har Kostnader
en fungerende Igsning.
Tap av tid
Leveranse Leverandgren klarer ikke a Tap av tid
sluttfgre oppdraget i henhold
til avtalen. Grunnen for dette Kostnader
kan veere at leverandgren
mangler eller har mistet Tap avomdgmme
ngkkelkompetanse.
Diskvalifikasjon
Leveranse Kontraktsbrudd Leverandgren leverer ikke pa Tap avomdgmme
sine garanti- og servicelgfter.
Kostnader
Diskvalifikasjon
Implementering Oppfelgingskompetanse Leverandgren evner ikke/har Konkurranseforverring
ikke kapasitet a tilpasse eller
videreutvikle/forbedre varen
eller tjenesten.

MARKEDSRISIKO FOR INNOVAT@REN ELLER LEVERAND@REN (FRA MARKEDSSIDEN)

Faser

Omrade

Utfall for myndighetene

Leveranse

Konkurranse

Nye varer eller tjenester som er
overlegne det innovatgren kan
tilby har blitt etablert pa
markedet under
anbudsprosessen.

Kostnader

Fremtiden

Ignoranse/interesse

Andre aktgrer i offentlig sektor
(innland og utland) eller andre
potentiele kjgpere forstar ikke
varens eller tjenestens
egenskaper.

Sviktene etterspgrsel

Fremtiden

Konkurranse

Nye varer eller tjenester som er
overlegne det innovatgren kan
tilby har blitt etablert pa
markedet innen neste anbud

Konkurranseforverring
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eller innen andre myndigheter
(inn og utland) eller andre
potentiele kjgpere tar sine
innkjgp.

FINANSIELLE RISIKOER FOR INNOVAT@REN ELLER LEVERAND@REN (FRA OFFENTLIG INNKJ@PERS SIDE)

Faser Omrade Utfall for myndighetene
Under hele prosjektet Reduserte Om offentlig innkjgpers Kapitalforsyningsproblem
budsjetter budsjetter blir redusert kan det

ende med omprioriteringer i
fremtidige investeringsplaner.
Om innovatgren/leverandgrens
engasjement beror pa en
forventning om fremtidige
leveranser (etter den aktuelle
anbudsprosessen) sa kan
offentlig innkjgpers endrede
planer endre de gkonomiske
forutsetningene (e.g. ekstern
finansiering) ogsa for den
aktuelle anskaffelsen.

FINANSIELLE RISIKOER FOR INNOVAT@REN ELLER LEVERAND@REN (FRA INNOVAT@RENS/LEVERAND@RENS
SIDE)

Hele prosjektet Manglende Anskaffelsen kan representere Konkurs
tilgang pa kapital  krav og/eller konsekvenser for
leverandgren som fgrer til at det
blir vanskelig for leverandgren a
finansiere prosjektet.

7.5. Vedlegg 5 — @konomisk modell for analyse av risikoavlastning i offentlige
innkjop

7.5.1. Behov for et formelt rammeverk for analyser av politikkutforming

En sentral mal med denne rapporten er a vurdere, og eventuelt anbefale, statlige virkemidler som kan bidra til 3
avlaste for risiko som knytter seg til et offentlig innkjgp der man apner for innovasjon. For a kunne handtere
dette spgrsmalet har vi et tydelig behov for et enkelt analytisk rammeverk som eksplisitt beskriver hvilke aktgrer
som er involvert i innkjgpet, hvilken preferanser eller mal disse aktgrene har, hvilken risiko de ma forholde seg
til, hvilke politiske virkemidler man kan benytte for & pavirke atferden deres, samt sentrale egenskaper ved
innkjgpsprosjektet som preger risiko og atferd.

Vi trenger et slikt rammeverk for & kunne vurdere nar man skal incentivere innkjgperen, nar man skal rette seg
mot leverandgren, og nar man skal gi incentiver til begge. Vi trenger ogsa et slikt rammeverk for 8 kunne vurdere

116

Menon Economic -




nar man fra statens side skal diktere (eller trumfe gjennom) en innovativ satsning i innkj@gpet. Sist men ikke minst,
vi trenger et slikt rammeverk for 3@ kunne vurdere hva slags type incentiver som skal tilbys (f.eks @ ta bort
tapsrisiko eller @ gke suksess-gevinsten). Sagt med andre ord: Det er behov for et slikt rammeverk fordi det er
flere aktgrer med ulike mal, der samfunnets mal skal maksimeres, fordi det er finnes mange typer virkemidler
som kan gi incentiver til innovasjon og fordi de virker ulikt pa aktgrene. Det er slik vi ser det behov for a rydde i
landskapet, slik at drgftingen av ulike konkrete forslag til offentlig virkemiddelutforming (les risikoavlasting) blir
basert pa et felles analyserammeverk.

Det finnes i dag en omfattende litteratur som drgfter hvordan politikken bgr utformes for a stimulere til gkt
innovasjon gjennom offentlige innkjgp. Georghiou med flere (2014) presenterer eksempelvis en velfungerende
kategorisering av fire sentrale aspekter ved det innovative innkjgpet som man kan handtere med politikk. Et av
disse aspektene er incentivering av de som er involvert i kjgpet. Dessverre har denne artikkelen har det til felles
med mye av litteraturen at den vier incentiver og risiko lite oppmerksomhet, og serlig er det lite av analytiske
perspektiver. Fra et samfunnsgkonomisk perspektiv, anses riktig incentivering som helt avgjgrende for & oppna
suksess i en verden som er preget av usikkerhet. Ogsa innenfor den samfunnsgkonomiske litteraturen finnes en
omfattende litteratur om offentlige innkjgp’2, men det er skrevet svaert lite om hvordan politikk skal utformes
for & stimulere til gkt innovasjon gjennom offentlige innkjgp. Fglgelig har vi valgt 3 utvikle en enkel og stilisert
samfunnsgkonomisk modell for incentivering av innovasjon i offentlige innkjgp, der det finnes tre aktgrer:

1. En planlegger (samfunnet) som gnsker 8 maksimere samfunnets nytte
En offentlig innkjgper som har sin egen nyttefunksjon, der innkjgperen misliker sterkt a feile
3. Enleverandgr som maksimerer profitt, og som kan variere sin innsats i arbeidet med a produsere varene

eller tjenesten, avhengig av hva slags incentiver hun star overfor

For a kunne analysere hva slags poltikk som vil egne seg ma vi ta i bruk enkle spill-teoretiske verktgy, der
strategisk atferd hos hver av de tre aktgrene er utslagsgivende for om det velges et innovativt innkjgp eller ikke,
og eventuelt sannsynligheten for at prosjektet blir en suksess eller ei. Modellen er utfgrlig presentert i vedlegg
10. | avsnittet under oppsummerer vi kort innsikten som modellen gir oss.

7.5.2. Presentasjon av akt@rene, spilltreet og preferanser

Situasjonen vi sgker 3 beskrive er en der en myndighet innser at det er et behov for 3 foreta en offentlig
anskaffelse. Denne anskaffelsen kan enten vaere innovativ eller trygg («hyllevare»), og anskaffelsesbeslutningen
kan delegeres til en innkjgper (en byrakrat) eller kjgres som en sentralisert prosess direkte under myndigheten.

I rammeverket vi har utviklet er det tre beslutningstakere:

(G) En myndighet, som bade representerer samfunnsnytten og er gverste beslutningstaker i
myndighetsapparatet

() Eninnkjgper, eller byrakrat, som er den som til daglig vil fatte innkjgpsbeslutninger i organisasjonen

(L) Enleverandgr, som er den eksterne aktgren som leverer tjenesten innkjgperen kjgper inn.

172 Sett inn relevante referanser
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Figur 7-8- spilltre som forklarer oppsettet og organisasjonsstrukturen
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Situasjonen vi analyserer er en hvor det er en vare eller tjeneste som ma anskaffes. Spgrsmalet er om denne
anskaffelsen skal veere trygg — kjdpe «hyllevare» - eller innovativ. Spilltreet leses fra topp til bunn, der den gverste
aktgren handler fgrst. Deretter handler aktgren pa neste niva, og kun dersom aktgren over har gjort et valg som
gj@r at det blir dennes tur til a velge.

P3 det gverste nivaet i spilltreet er myndigheten (G). Det betyr altsa at myndigheten handler fgrst. Hun ma
vurdere om dette er en anskaffelse hun vil delegere til innkjgperen (I), eller om hun vil diktere denne — for
eksempel ved hjelp av en sentralisert anskaffelsesprosess. Dersom hun velger a diktere anskaffelsen (hgyre del
av spilltreet), ma hun velge om hun skal velge hyllevare eller & vaere innovativ. Ved a velge hyllevare vet man
ngyaktig hva man far. Dersom hun heller velger a vaere innovativ sender hun ut en forespgrsel til leverandgren
(L). Leverandgren kan velge & nekte dersom vilkarene er for darlige, eller velge a vaere med pa det innovative
prosjektet. Dersom leverandgren nekter a vaere med, ma myndigheten i stedet kjgpe hyllevare. Om leverandgren
velger & vaere med pa det innovative prosjektet kan leverandgren da videre velge a legge ned mye eller lite
innsats i prosessen. Dersom leverandgren legger ned hgy innsats er det hgyere sannsynlighet for at det
innovative prosjektet lykkes.

Dersom myndigheten velger & delegere anskaffelsen til innkjgperen, er det opp til innkjgperen 3 velge om
anskaffelsen skal veere hyllevare eller innovativ. Igjen er det slik at leverandgren kan nekte a vaere med pa den
innovative prosessen dersom rammevilkarene er for darlige. Om leverandgren nekter, blir innkjgperen ngdt til a
kigpe hyllevare. Om leverandgren er med, kan han fortsatt velge a legge ned hgy eller lav innsats i prosjektet.

7.5.3. Preferanser og strategivalg for de ulike aktgrene

Rammeverket er bygget opp rundt spilltreet presentert i Figur 7-8, og rammeverket kan anvendes gjennom a
Igse spillet. Fgr en kan modellere hvordan de ulike aktgrene vil te seg, ma en fgrst spesifisere deres nytte ved,
eller preferanser over, de ulike mulige utfallene.

For a korrekt spesifisere preferansene, trenger vi tre preferanseparametere for hver aktgr: en for innovativ
suksess, en for innovativ fiasko og en for hyllevare. Videre ma vi spesifisere sannsynligheten for suksess ved
henholdsvis hgy og lav innsats fra leverandgren, samt hvordan en sentralisering av anskaffelsesprosessen
pavirker sannsynligheten for suksess. Vi fglger konvensjonen om at myndighetenes preferanser er gitt ved u,
innkjgperens ved v og leverandgrens ved 1. Sannsynligheter er gitt ved m. Dette gir fglgende tabell.

Aktor Innovativ suksess Innovativ fiasko Hyllevare
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Myndighet Ug U Uo

Innkjgper Vg Vr Vo
Leverandgr g s T,
Sannsynlighet for utfall q 1—-q n/a

ved hgy innsats

Sannsynlighet for utfall q 1- q n/a
ved lav innsats
Endring i sannsynlighet -7 +T n/a

ved diktering

Videre er det slik at leverandgren ma betale en kostnad ¢35 ved & gke innsatsen fra lav til hgy, mens

myndigheten ma betale en kostnad ckt€™® for 3 diktere eller sentralisere anskaffelsesprosessen. Tabellen leses
slik at dersom myndigheten delegerer og leverandgren legger ned hgy innsats, sa vil sannsynligheten for suksess
vaere g, mens sannsynligheten for fiasko vil vaere (1 — §). Om myndigheten dikterer, derimot, og leverandgren

legger ned lav innsats vil sannsynligheten for suksess veere (q - 1'), mens sannsynligheten for fiasko vil veere
(1 —q+ ‘r).

Slik rammeverket er presentert na, er det meget generelt. For a kunne anvende det nsermere ma vi legge litt mer
struktur pa preferansene i tabellen over.

Kahneman og Lovallo (1993) er en standardreferanse pa organisasjoner og aktgrers adferd under risiko. De
presenterer en lang rekke empiriske bevis som tilsier at aktgrer i for stor grad er risikoaverse. Dette skyldes
mange forhold, blant annet at de for seg selv vurderer tap sterkere enn tilsvarende gevinster (tapsaversjon), at
man ofte ser lignende situasjoner isolert fremfor & se dem i et mgnster der man bgr anvende adferdsregler, og
at man tillegger helt sikre utfall uforholdsmessig mye vekt sammenlignet med nesten sikre utfall. Videre
fremhever de at organisasjonsstrukturer som regel ytterligere styrker denne risikoaversjonen. De siterer
forskning som viser at man blir mer og mer risikoavers nar man forventer at andre kommer til 3 etterprgve ens
beslutninger, og jo hyppigere slike evalueringer finner sted. Dersom man star i fare for 8 miste jobben hver gang
man opplever en nedtur, vil man vaere villig til 3 ga svaert langt for a unnga a havne i situasjoner der slike nedturer
kan oppsta. Om vi konkretiserer litt og tenker pa byrakrater og offentlige innkjgpere kan de i veldig stor grad
forvente at beslutninger de tar vil bli ettergatt, ofte av opposisjon eller media. Videre kan enhver nedtur som
skyldes at man har tatt risikable valg lede til politiske katastrofer. | modellen var kan vi forstd det a velge trygt
som a handle etter boken — selv om utfallet skulle bli darlig kan man sjelden klandres for a valgt galt. Ettersom
alle i byrdkratiet kjenner til disse mulige utfallene vil det heller ikke veere en kultur for 8 oppmuntre til slik
risikotaking. Vi kommer derfor til @ anta at innkjgperen er svaert tapsavers, og dette vil veere hovedutfordringen
ved a skulle fa innkjgperen til & velge a forsgke seg pa innovative anskaffelser.

Nar vi skal analysere modellen er det viktig a forsta at hver aktgr, nar denne skal fatte sine valg, ma tenke
fremover for a forsgke a forsta hva de andre kommer til 3 gjgre i den situasjonen du er med pa a sette dem i. Nar
innkjgperen skal delegere, for eksempel, ma han sette seg i leverandgrens sko for a prgve a skjsnne om
leverandgren kommer til 3 legge ned hgy eller lav innsats i prosjektet. Bare om han gjgr det, kan innkjgperen
skjpnne om han burde forsgke seg pa den innovative Igsningen heller enn a velge trygt. P4 samme mate ma
myndigheten forsgke 3 skjgnne hva leverandgren vil gjgre, for pa den maten forsta hva innkjgperen kommer til
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a gjgre. Bare om hun forstar hva innkjgperen kommer til a foreta seg, kan myndigheten foreta et rasjonelt valg
mellom a delegere eller diktere anskaffelsesprosessen. For a Igse spillet — i den forstand at vi kan predikere
hvordan rasjonelle aktgrer bgr reagere, gitt informasjonen vi har om deres preferanser og
avlgnningsmekanismene — ma vi da ngste bakfra: Vi analyserer spillet fra de nederste nodene i spilltreet og
ngster oss oppover til vi kommer til myndighetens beslutning om a delegere eller a diktere.

7.5.4. Klassifisering av eksisterende incentivordninger

Rammeverket presentert over er svaert godt egnet til 3 kategorisere og klassifisere ulike eksisterende ordninger
for incentiver og risikoavlastning (heretter incentivordninger). Selv om modeller ofte kan kritiseres for a forenkle
virkeligheten, er det samtidig modellers store styrke. Ved a abstrahere bort en rekke elementer kan man ofte
lettere se den kjernen av sannhet som gjenstar. Nar vi na skal kategorisere ulike incentivordninger, antar vi at
felgende oppsett er benchmark — det vi sammenligner de andre med.

Benchmark: Delegerering, ingen risikoavlastning, leverandgr pa fastpris

Som benchmark har vi valgt den minst kompliserte ordningen, den som i stgrst grad ligner det vi observerer til
vanlig. Vi antar da at

- myndigheten velger a delegere anskaffelsen til innkjgperen, og at
- innkjgperen selv ma baere risikoen om innovasjonen skulle feile. Videre antar vi at

- leverandgren hyres inn pa en fastpriskontrakt, uavhengig av innovasjonens suksess.

Nar vi na forsgker & Igse spillet bakfra, starter vi med leverandgren. Ettersom leverandgren har en
fastpriskontrakt, forstdr vi at y = m; = my = m. Dette innebzerer at leverandzeren kun vil legge ned hgy innsats
dersom dette er kostnadsfritt, c*$%S = 0, eller dersom suksess gir ham et godt rykte eller kunnskap & bygge
videre p3a, og verdien av dette overstiger kostnaden ved a gke innsatsen fra et lavere niva. Om disse gevinstene
ikke er tilstede vil leverandgren ha svake incentiver til 3 legge ned hgy innsats. Leverandgren tjener like mye pa
innovasjon som pa andre prosjekter, og kan fglgelig ventes a ville delta pa prosjektet.

Innkjgperen bzerer all risikoen selv. Det betyr at om en innovativ anskaffelse feiler vil han i verste fall miste
jobben, eventuelt at karrieren hans stagnerer fullstendig. Dette ma han veie opp mot den mulige gevinsten han
kan fa dersom den innovative anskaffelsen blir en stor suksess. Problemet er at denne gevinsten som oftest er
liten. | fravaer av kompensasjonsordninger antar vi at innkjgperen opplever nytten v, = a ved suksess og nytten
vy = —ya ved fiasko. Her vil y > 1, slik at innkjgperens tap ved fiasko oppleves sterkere enn hans gevinst ved
suksess. Innkjgperen vil derfor, i fravaer av kompensasjonsordninger, kun velge innovativt der sannsynligheten
for fiasko er veldig lav eller der hyllevarelgsningen vil vaere sveert ugunstig for ham (eksempelvis at en etat vil
stoppe opp uten en suksessfull innovasjon). Denne spesifikasjonen harmonerer godt med prinsippene skissert i
kapittel 7.5.3.

Disse preferanseparameterne gir opphav til Figur 7-9 under. Der maler vi utfallet langs den horisontale aksen,
mens verdsettingen males langs den vertikale aksen. Figuren illustrerer to viktige poeng: Leverandgren ser liten
grunn til 3 lykkes med prosjektet (m; =), og innkjgperen er mye mer redd for 3 mislykkes enn det

samfunnsnytten av prosjektet skulle tilsi (US — V> U;— uf). Dette innebaerer altsa at innkjgperen ngler med
a velge innovativt og leverandgren ngler med a legge ned hgy innsats.
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Figur 7-9 - preferanser under benchmark
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Til sist antar vi at myndigheten tradisjonelt har valgt a delegere anskaffelsen under de forhold vi har skissert over.
Denne situasjonen danner bakteppet for at myndigheten @nsker en gjennomgang av eksisterende
incentivordninger og hvordan disse kan benyttes for a sikre at det gjennomfgres flere innovative offentlige
innkjgp — og seerlig at det gjennomfgres flere innovative offentlige innkjgp i de tilfellene der dette er riktig og
gunstig. Vi vil i det fglgende presentere ulike incentivordnigner som er i bruk, og vise hvordan de kan forstas i lys
av rammeverket.

Myndigheten dikterer

Det fgrste virkemiddelet vi analyserer er at myndigheten velger & diktere eller sentralisere anskaffelses-
prosessen. Diktering innebaerer at innkjgperen fritas fra 3 matte ta beslutningen om a velge innovativt, men det
er fortsatt slik at leverandgren kun gnsker a legge inn hgy innsats dersom det er gevinster utenfor modellen
(rykter, leering) som oppveier for kostnaden ved hgy innsats.

Diktering oppnar at myndigheten kan sikre at innovative prosjekter blir valgt selv der innkjgperen ikke ville ha
valgt det pa egenhand. Dette kan veere gunstig i de situasjonene der det er svaert kostbart eller ikke mulig a gi
innkjgperen de rette incentivene (gjennom for eksempel bonusordninger). Denne delen av dikteringen fungerer
derfor i praksis som en risikoavlastingsordning, ved at man fritar innkjgperen fra risiko som han ville ha mattet
bli kompensert for & vaere villig til & baere. Nar myndigheten har diktert at det skal velges innovativt her, kan ikke
lenger innkjgperen klandres om den innovative anskaffelsen feiler.

Videre kan det innenfor rammeverket vaere to andre effekter. For det fgrste kan sannsynligheten for suksess
veere annerledes under delegering og diktering. Her kan det vaere to motstridende effekter, og det er ikke godt
a si generelt hvilken som vil veere stgrst. P4 den ene siden kan det hende at innkjgperen/byrakraten sitter pa
verdifull omrdadekunnskap som myndigheten ikke klarer & hente ut nar anskaffelsesbeslutningen
dikteres/sentraliseres. Dette innebaerer i sa fall at diktering gir lavere sannsynlighet for suksess enn delegering.
Pa den annen side kan det hende at innkjgperne i en sentralisert prosess er mer profesjonelle og dermed bidrar
med verdifull kompetanse som gker sannsynligheten for at anskaffelsen blir en suksess. Nettoeffekten av disse
to er usikker, men ma i alle tilfeller avveies mot kostnaden ved at en sentralisert prosess ofte vil bli dyrere enn
en delegert prosess. Dersom nettoeffekten er at sannsynlighet for suksess er lavere i en diktert prosess, sa er T
positiv, ellers er den negativ. Diktering pavirker ikke preferanseparameterne i seg selv, derfor illustrerer vi ikke

denne ordningen med en ny figur.
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Anskaffelser det er mest gunstig a diktere vil vaere de der profesjonaliseringsgevinsten er stgrst sammenlignet
med tapet av omradekunnskap (altsa de der hvor 7 er lavere), der kostnaden ved a sentralisere prosessen er lav,
der det er vanskelig a sikre innkjgperen gode incentiver og der gapet mellom samfunnets nyttetap ved feilslatte
innovasjoner og innkjgperens nyttetap ved slike er stgrst (de prosjektene der enten a eller y er store).

Avlaste innkjgperens tap om innovasjonen feiler

Det andre virkemiddelet vi analyserer er at myndigheten tar vekk noe av kostnaden innkjgperen opplever dersom
den innovative anskaffelsen slar feil. Dette kan vare enten rettet helt direkte mot innkjgperen, eller ved over tid
4 utvikle en kultur der «det er lov til & feile». Om en lykkes med & innfgre en slik kultur, vil ledere pa
mellomlederniva og oppover forhdpentligvis legge mindre vekt pa sma mislykkede innovasjonsprosjekter nar de
vurderer karriereutsiktene til sine ansatte, og heller fokusere pd om beslutningen om 3 velge innovativt var riktig
basert pa informasjonen som var tilgjengelig da man tok beslutningen.

Hensikten ma veere a sgrge for at innkjgperens incentiver i stgrst mulig grad overlapper med samfunnets

verdsetting av innovasjonsprosjektet. Modellmessig innebzerer dette at preferanseparameteren 7y ma gkes, slik
som i Figur 7-10 under.

Figur 7-10 - preferanser under tapsavlasting
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Anskaffelser der slik tapsavlasting er gunstig vil veere de hvor innkjgperen relativt sett taper mer hvis prosjektet
feiler enn den samfunnet gjor, og de prosjekter der innkjgperen sitter pa avgjgrende kunnskap slik at en
sentralisert prosess vil fungere mye darligere. For eksempel kan noen prosjekter vaere svaert synlige, men kanskje
ikke veldig viktige. For disse prosjektene vil innkjgperen vaere svaert redd for fiasko, og han vil sveert sjelden vaere
villig til @ velge innovativt i fraveer av risikoavlastingsordninger.

Utfallsbetinget avignning av leverandgren

Det vil vaere svaert vanskelig for myndigheten og innkjgperen & vurdere hvor hgy innsats leverandgren har lagt
ned i prosjektet. | mange tilfeller vil derfor den eneste maten en kan sikre seg hgy innsats fra leverandgren veere
a sgrge for at han har incentiver til 3 legge ned hgy innsats, for sa a stole pa at han ut fra egeninteressen faktisk
gjor det.

Det er i utgangspunktet to mater en kan ga frem pa for a gi noen incentiver til 3 yte: Belgnne dem for suksesser

eller straffe dem om de feiler. Ettersom leverandgren star fritt til 3 vurdere om han har lyst til 3 veere med pa det
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innovative prosjektet vil det ikke vaere mulig a straffe ham for hardt om han feiler, uten at en ogsa kompenserer
ham tilstrekkelig ved suksess. En risikongytral leverandgrbedrift vil kun gnske a veere med pa prosjektet dersom
den risikojusterte avkastningen de oppnar er minst like hgy som den de kan oppna pa alternative prosjekter. En
mulig justering av avlgnningen hans kan lede til preferanseparametere som vist i Figur 7-11 under.

Figur 7-11 - preferanser under utfallsbestemt leverandgravignning
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Hvorvidt det fra samfunnets perspektiv er Ignnsomt 3 gi leverandgren incentiver til & legge ned hgy innsats
avhenger av tre faktorer:

1) Hvor stor pavirkning leverandgren har pa sannsynligheten for suksess. Jo stgrre pavirkning han har, jo
mer lgnnsomt vil det vaere 3 gi ham de rette incentivene.

2) Hvor stor gevinst suksess har for samfunnet. Jo stgrre gevinsten ved suksess er relativt til fiasko, jo mer
Ignnsomt vil det vaere a sgrge for at leverandgren har incentiver til 3 legge ned hgy innsats.

3) Hvor kostbart det vil veere for leverandgren 3 legge ned hgy innsats. Jo mer kostbart det er for
leverandgren & legge ned hgy innsats, jo mer ma han kompenseres i form av belgnning ved suksess. Alt
annet likt vil han dermed spise mer av samfunnets gevinst jo mer kostbart det er for ham a legge ned

hgy innsats.

| ytterste konsekvens kan det vaere sa dyrt a gi leverandgren de riktige incentivene at det er bedre enten 3 tillate
lav innsats eller & velge hyllevare. Lav innsats er bedre enn hyllevare dersom & velge hyllevare er svaert ugunstig
og/eller at innovasjonsprosjektet har tilstrekkelig hgy sannsynlighet til & lykkes selv ved lav innsats.

Disse problemene vil kunne unngas fullstendig dersom det er lett & vurdere/etterprgve leverandgrens innsats.

Kombinasjoner

Til sist er det mulig a benytte seg av ulike kombinasjoner av virkemidlene over. Myndigheten kan sentralisere
innkjgpsprosessen dersom det er kostbart a skulle gi innkjgperen de rette incentivene, og dersom en
sentralisering ogsa innebaerer en profesjonalisering av prosessen (eller i alle fall ikke et for stort tap av viktig
omradekunnskap). | en sentralisert prosess ma det ogsa vurderes om det er mest Ignnsomt a velge innovativt,
og i sa fall om det er ngdvendig a s@rge for at leverandgren incentivene.
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7.6. Vedlegg 6 — Innovative offentlige anskaffelser i andre land og EUs
Horizon 2020

7.6.1. Ordninger og virkemidler — kan vi laere noe av andre land?

Tabell 7-7: Oversikt over noen virkemidler i andre land

LAND ORDNING

USA SIBR
STTR

Nederland SBIR
PIANOoO

Storbritannia The Small Business Research Initiative (SBRI)
Innovate UK

Tyskland KOINNO  (Kompetansesenter  for  innovative

anskaffelser)

Finland TEKES — Smart Procurement Program
Danmark Markedsmodningsfondet
OPlguide.dk
Sverige FRON — F8R Okad iNnovation i offentlig verksamhet
EU Horizon 2020

7.6.2. Hva gjor andre europeiske land for a styrke innovasjon i innkjgp?

Det er ikke bare norsk offentlig sektor som i de senere ar har rettet oppmerksomheten mot offentlig sektors rolle
i a oppfordre til innovasjon gjennom innkj@p. | kapittelet vil vi trekke frem noen eksempler pa tiltak som er gjort
i sammenlignbare land. Vi har valgt a fokusere pa Sverige, Danmark og Finland. | tillegg presenterer vi Nederland
og Storbritannia, som har valgt spesielt interessante Igsninger. Listen over land er ikke uttdmmende, og
sammenligningen er gjort for & vise hva som kan gjgres ogsa i Norge.

| kapitlet viser vi gijennom et case for olje- og gassnaeringen at vilje til risiko og innovasjon i stor grad har bidratt
til sveert sterke gkonomiske resultater. Sterk vilje til satsing pa innovasjon i olje- og gassnaeringen kan delvis
forklares med potensial for svaert hgy gevinst. At Staten gjennom skattesystemet for olje- og gassnaeringen har
baret store deler av innovasjonskostnadene har imidlertid ogsa vaert utslagsgivende.

Storbritannia

Allerede i 2004 ble det i Storbritannia utarbeidet en guide som skulle oppfordre innkjgpere i offentlig sektor til 4
opptre som krevende kunder under innkjgp og veaere apne for nye idéer. Guiden var et resultat av «Innovation
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Report»’3, en rapport utgitt i 2003 som identifiserte krevende kunder som den viktigste driveren bak innovasjon.
Utover 2000-tallet ble det publisert flere rapporter og guider som oppfordret offentlig sektor til 3 bli en mer
intelligent kunde.'”

Arbeidet med offentlige anskaffelser er nylig omorganisert i UK. Na ligger anskaffelser under Crown Commercial
Service. Samtidig er det viktig 3 merke seg at de bade gjgr sentrale innkjgp, men at de ogsa har radgivende
virksomhet slik som Difi allerede har.

| 2007 opprettet Storbritannia et Technology Strategy Board, i dag Innovate UK, under det som da het
Department for Innovation, Universities and Skills. Dette uavhengige offentlige organet skal stimulere til
innovasjon pa omrader som har klare fremtidige markedsmuligheter og klare fordeler tilknyttet fremtidig vekst
og produktivitet. | 2005 annonserte de den fgrste «Innovation Platforms» med fokus pa samfunnsgkonomiske
temaer som klimaendringer og den fremtidige eldrebglgen. Under denne plattformen jobber Innovate UK
sammen med representanter fra departementene, naeringslivet og forskningsinstitusjoner for a redegjgre for
hvilke utfordringer og Igsninger som finnes innenfor ulike tema. Nar dette er gjort settes det i gang ulike tiltak
som for eksempel forskningsprogram for a skape et insentiv til gkt innovasjon i nzeringslivet slik at disse er
forberedt pa fremtidig etterspgrsel fra offentlig sektor (ibid).

SBRI (Small Business Research Initiative) retter seg bade mot privat naeringsliv og mot offentlig innkjgper ved a
tilrettelegge for tilgang til ideer og teknologier som ville veaert utilgjengelige til dem gjennom normale kanaler.
Storbritannia har siden 2001 hatt et mal om at 2,5 prosent av alt innkj@p i stgrre offentlig avdelinger skal komme
fra SMB. Den opprinnelige SBRI (Small Business Research Initiative)-modellen tok utgangspunkt i USAs SBRI
(Small Business Research Initiative)-program, men hadde til 3 begynne med mindre fokus og pavirkning pa
innovasjon. Blant annet pa grunn av at det var frivillig for offentlige etater a sette 2,5 % av sitt FoU-budsjett SBRI
(Small Business Research Initiative). Noen ansd ordningen som en SMB-skatt.'”>

2008 ble den britiske SBRI (Small Business Research Initiative)-modellen videreutviklet og i 2009 ble det nye
programmet implementert. Det britiske programmet har to overordnede formal pa lang sikt: 1) Resultere i
ledende teknologier som mgter offentlig sektors fremtidige behov og 2) Stimulere etterspgrsel etter FoU-
tjenester fra sma hgyteknologiske bedrifter i en tidlig fase. Siden april 2009 har SBRI (Small Business Research
Initiative) UK fgrt til 1300 SBRI (Small Business Research Initiative) kontrakter med en verdi pa mer enn 130
millioner pund, tilsvarende om lag 1,3 milliarder kroner, og pa denne maten stimulert til nye muligheter for flere
bedrifter. | mars 2013 signaliserte regjeringen at de gnsket 3 gke budsjettet for SBRI (Small Business Research
Initiative)-kontraktene i 2014/2015 til 200 millioner pund.

Generelle virkemidler!”®

SMB har rett til et inntektsfradrag for driftsutgifter til FoU pa 230 prosent av utgiftenes stgrrelse, mens store
bedrifter kan oppna enten 130 prosent fradrag pa inntekten eller 10 prosent fradrag pa skatten —en ny ordning
som erstatter inntektsfradraget i 2016, med en gvre grense pa 7,5 millioner EUR per FoU prosjekt.

Storbritannia har «carryforward», som innebzerer at bedrifter kan motregne tidligere underskudd i beregningen
av skattegrunnlaget i senere perioder, samt skattekreditt hvor underskudsgivende aktiviteter kan fa betalt
skatteverdien av underskuddet i stedet for 8 motregne det i fremtidige perioder.

173 http://www.berr.ov.uk/files/file12093.pdf

174 European Commission, «Exploring Public Procurement as a Strategic Innovation Policy Mix Instrument», EU Project OMC-PTP lister opp
en rekke publikasjoner med fokus pa innovasjon og offentlig innkjgps rolle som drivkraft (ss. 30-33). Artikkelen er tilgjengelig via:
http://www.technopolis-group.com/resources/downloads/reports/public_procurement.pdf

175 Tredgett og Coad (2013) http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2205156
76https://www.google.no/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CB8QFjAAahUKEwiLnKbG24rIAhVm_3IK
HYDMBOQ&url=http%3A%2F%2Fwww.evm.dk%2F~%2Fmedia%2Ffiles%2F2015%2F15-05-13-konsulentrapport-
produktion.ashx%3Fla%3Dda&usg=AFQjCNHRacWrRsRBC4ABOoifu9sWCM7byQ&sig2=w2vMiVWtmSC95BxhIswAgg
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| Storbritannia er det videre mulig 3 «straksavskrive» visse anleggsutgifter til FoU, e.g. maskiner og inventar, med
100 prosent i anskaffelsesaret. Innkjgp av patentrettigheter, lisenser og andre immaterielle rettigheter kan ikke
regnes som FoU utgifter.

Generelt skiller Storbritannias fradragsordninger mellom aktiviteter som skaper ny FoU, og aktivitet som
benytter allerede utviklet FoU. Ordninger stgtter altsa kun «ny» innovasjon, ikke viderefgrelsen av eksisterende
patenter.

For at aktiviteten kvalifiserer som «ny» FoU, ma aktiviteten enten bidra direkte eller indirekte til nye fremskritt
innen vitenskap eller teknologi. Kvalifiserende utgifter dekker blant annet Ignnsutgifter til forskningspersonale
og kliniske forsgkspersoner, ravarer og hjelpemateriell anvendt i forskningen, FoU-relevant «software» og
utgifter til vann, strgm, og varme.

Siden 2013 har Storbritannia opprettet en «patentboks» - inntekt fra patenter og i noen tilfeller ogsa fra andre
immaterielle rettigheter blir skattlagt med en lavere skattesats enn den vanlige selskapskatt. Bedrifter i
Storbritannia som har inntekter fra patenterte produkter og tjenester far lav selskapsskatt pa 10 prosent fra
inntektene fra disse produktene.

USA

SBIR (Small Business Innovation Research Program) programmet skal muliggj@re for SMB til a delta nasjonalt i
FoU hvor innovasjon/teknologi har potensiale for kommersialisering. | fase 1 er malet & etablere/kartlegge
teknisk nytte, gjennomfgrbarhet, og kommersielt potensiale av foreslatt FoU-innsats, samt & kartlegge kvaliteten
pa bedriften fgr finansiering i fase 2. Finansiering tilgjengelig i fase 1 overstiger vanligvis ikke 150,000 USD over
6 maneder. | fase 2 fortsetter FoU-innsatsen samt kartlegging av teknisk nytte og kommersielt potensiale startet
i fase 1. Fase 2 finansering overstiger vanligvis ikke 1 mill. USD over 2 ar. | fase 3 er malet 8 kommersialisere
resultatene fra fase 1 og 2. SBIR (Small Business Innovation Research) finansierer ikke fase 3, men andre
offentlige instanser kan stille med finansiering dersom de har spesiell interesse i prosjektet. SBIR (Small Business
Innovation Research) tilbyr teknisk stgtte, men dekker ikke offentlige instansers eksplisitte kostnader rundt I0A.

STTR-fondet (Small Business Technology Transfer) stgtter fgderal FoU, og har som mal a utvide privat/offentlig
samarbeid til 3 inkludere samarbeid mellom sma bedrifter og forskningsinstitusjoner. Ordningen har videre som
mal 3§ pke graden av kommersialisering fra FoU prosjekter. Fase 1: kartlegge innovasjonens potensiale samt
avgjgre bedriftens egnethet. >150 000 USD. Fase 2: Fortsette FoU fra fase 1. >1 mill. USD over to ar. Fase 3:
Kommersialisering. Ingen finansiell stgtte. Deltagende departementer med FoU budsjett over 1 mrd. USD er
palagt & sette av 0,3 prosent til STTR. Ordningen krever samarbeid mellom sma bedrifter og forsknings-
institusjoner i fase 1 og 2. En evaluering’” av mer enn 24 000 SBIR (Small Business Innovation Research) og STTR
konkluderte med at myndighetene og byrakratiet mangler data og kompetanse til 3 evaluere SBIR (Small Business
Innovation Research) og STTR, samt oversikt og ledelse av instansene som styrer disse programmene. Manglende
oversikt og tilsyn kan fgre til at disse instansene etablerer portefglier som ikke matcher overordnede
myndigheters prioriteringer. Evalueringen kommer videre med en rekke anbefalinger. 1 — etablering av et
universalt klassifiseringssystem. 2 — alle offentlige instanser ma bruke dette systemet. 3 — alle bedrifter som
mottar stgtte ma rapportere resultatene fra fase 3 (kommersialisering). 4 — alle SBIR (Small Business Innovation
Research)- og STTR-programmer ma veere tilgjengelig giennom én nettportal. Videre konkluderes det at gkt
finansiell stptte til fase 2 vil gke graden av kommersialisering.

Nederland

Helt siden 1999 har man i Nederland hatt fokus pa at offentlig sektor skal opptre som en profesjonell kunde,
herunder et fokus pa innovasjon i anskaffelser.

177 http://files.eric.ed.gov/fulltext/EJ899219.pdf
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PIANOo!"® etablert i 2005. PIANOo er en del av naeringsdepartementet i Nederland, og fungerer som et
kompetansesenter for offentlig innkjgpere. PIANOo samler eksperter fra flere ulike sektorer og gjgr det mulig for
disse & utveksle erfaringer og lzere av hverandre. | dag bestar nettverket av over 3500 offentlige innkjgperel’.
Nettverket skal ogsa bidra til dialog mellom offentlige innkj@pere og privat naeringsliv. Videre samler ordningen
alle anbud pa et sted og tiloyr med juss-kurs for offentlige anskaffere. Ordningen fokuserer pa baerekraft i
offentlige anskaffelser og dekker fglgende syv temaer: sosiale forhold; samfunnsnytte; IOA; biobaserte
produkter; SMB; og grenne offentlige anskaffelser. Flere evalueringer viser at PIANOo har fungert godt giennom
en rekke ar, og har hatt tydelig suksess ved & bryte barrierer mellom forskning, praksis, juss, og poltikk, og
samtidig ogsd mellom land og markeder*®°,

PIANOo arbeider altsa pa et bredere anskaffelsesfelt; med mer enn bare innovasjon i offentlige anskaffelser. Slik
sett er PIANOo ganske lik Difi. PIANOo har ansvar for radgivning og veiledning til offentlig sektor om alle aspekter
knyttet til offentlige anskaffelser. | Nederland har man ogsa ulike andre grupper som jobber pa samme mate som
LUP med a fasilitere mgteplasser osv. De kommer i tillegg til det arbeidet som PIANOo gj@r. Derfor er Nederland
det landet som ligner mest pa Norge pa dette omradet.

I likhet med Storbritannia og USA har ogsa Nederland et SBIR-program (Small Business Innovation Research).
Den fgrste piloten ble initiert allerede i 2004 og har som hovedfokus a bidra til utviklingen av innovative Igsninger
pa samfunnsrelaterte problemer.

SBIR (Small Business Innovation Research) ble startet i Nederland i 2005 etter modell fra USA, hvor tilsvarende
modell har veert kjgrt i flere ar. Programmet i USA bidro ifglge nederlandske Ministry of Economic Affairs,
Agriculture and Innovation, til at bade sm3, mellomstore og stgrre bedrifter med offentlig stgtte bidro til 3 Igse
utfordringer av stor samfunnsmessig betydning.

SBIRs (Small Business Innovation Research) arbeid med innovative innkjgp fremstilles som vist i figuren nedenfor:

Bedrift med best
lgsningsforslag far Kommersialisering
dekket og markedstesting
utviklingskostnader

Vinnere far dekket
kostnader til
I#sningsutvikling

Behovsbeskrivelse Apen konkurranse

av offentlig organ I@sningsforslag

Prosessen starter med at et offentlig organ identifiserer et samfunnsmessig behov som best kan Igses gjennom
innovasjon. Fra departementshold blir det vurdert hvilke av behovene som er av stgrst samfunnsmessig
betydning, hvoretter konkurranse om a finne Igsninger pa disse lyses ut gjennom offentlige anbud. Etter en
anbudskonkurranse velges det aktgrer med mest lovende Igsninger, som far finansiert kostnader knyttet til
videreutvikling av deres initielle Igsningsforslag. Disse konkurrerer deretter med de andre bedriftene som er valgt
ut om midler til 3 fa dekket utviklingskostnader.

178 https://www.pianoo.nl/public-procurement-in-the-netherlands/about-pianoo
http://www.ippa.org/IPPC4/Proceedings/14ProcurementProfession/Paper14-6.pdf
179 http://www.pianoo.nl/about-pianoo
180 Uyarra, Elvira. (2013). Review of Measures of Support in Public Procurement of Innovation. Nesta Working Paper No. 13/17. Hentet
12.10.2015. Tilgjengelig pa https://www.nesta.org.uk/sites/default/files/working paper -

review of measures in support of public procurement of innovation.pdf.
Tazelaar, Kees. (2008). PIANOo-desk: a success story of online sharing of knowledge on public procurement. 3rd International Public
Conference Proceedings. 28-30 August 2008.
Tazelaar, Kees. (2008). PIANOo, a knowledge network for public procurement. Hentet 12.10.2015. Tilgjengelig pa
http://www.ippa.org/IPPC4/Proceedings/14ProcurementProfession/Paper14-6.pdf.
Oxford Research og Centre for Strategy & Evalutation Services. (2011). Final Evalutio of the Lead Market Initiative. Final Report Annex B.1.
Hentet 12.10.2015. Tilgjengelig pa http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/5627/attachments/1/translations/en/renditions/native.
SOMO Paper. (2014). A review of the Dutch policy for socially responsible public procurement. Hentet 12.10.2015. Tilgjengelig pa
http://somo.nl/publications-en/Publication_4043/at_download/fullfile.
PIANOo. Hentet 12.10.2015. Tilgjengelig pa https://www.pianoo.nl/about-pianoo/sustainable-public-procurement-spp/spp-themes.
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https://www.nesta.org.uk/sites/default/files/working_paper_-_review_of_measures_in_support_of_public_procurement_of_innovation.pdf
https://www.nesta.org.uk/sites/default/files/working_paper_-_review_of_measures_in_support_of_public_procurement_of_innovation.pdf
http://www.ippa.org/IPPC4/Proceedings/14ProcurementProfession/Paper14-6.pdf
http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/5627/attachments/1/translations/en/renditions/native
http://somo.nl/publications-en/Publication_4043/at_download/fullfile
https://www.pianoo.nl/about-pianoo/sustainable-public-procurement-spp/spp-themes

Stgtte er tilgjengelige for fgrste fase 1 (mulighetsstudie) med et budsjett pa >50,000 EUR per prosjekt, og for fase
2 (FoU), med et budsjett pa >450,000 EUR per prosjekt. Fase 3 (markedsimplementasjon) er ikke statlig finansiert.
SBIR (Small Business Innovation Research) tilbyr teknisk stgtte til offentlige myndigheter, men dekker ikke
offentlige instansers eksplisitte kostnader rundt I0A. Utdelt stgtte toppet i 2011, budsjettkutt etter finanskrisen
reduserte midler fra departementer. | dag hovedsakelig et anskaffelsesinstrument og i mindre grad enn tidligere
en finansiell stgtteordning. SBIR (Small Business Innovation Research) har gjennom sin levetid gitt 90 prosent av
utdelt stgtte til SMB.

SBIR (Small Business Innovation Research) i Nederland har ifglge nederlandske Ministry of Economic Affairs,
Agriculture and Innovation vaert en stor suksess, og har ledet til sterkere offentlig satsing pa innovative innkjgp,
hgyere innovasjon i naeringslivet og, viktigst fra myndighetenes perspektiv, fatt lgst utfordringer av stor
samfunnsmessig betydning. Blant de prosjekter som fremheves som suksesser er:

e Intelligente blindestokker med sensorer som gir informasjon om avstand, helning, fuktighet m.m.
Stokken gjor det lettere for blinde a bevege seg og delta i arbeidslivet

e Innendgrs solcellepaneler som gjgr det mulig & produsere strgm i glassbygninger langt mer effektivt enn
tidligere

e Dataprogram for eldre som ved hjelp av spillteknologi felger med pa bevegelser og automatisk melder
fra om fare i tilfellet fall. Dette gker trygghet og reduserer behov for kontinuerlig tilsyn

| 2006 startet «The Launching Customer programme» som i fokuserte pa offentlig sektors to roller tilknyttet
innovasjon. For det fgrste kan offentlig sektor vaere ledende for kunder ved a fgre de fgrste til 3 kigpe nye,
innovative produkter og tjenester. For det andre kan de stimulere det private markedet for innovative Igsninger
ved 3 etterspgrre dette i stgrre grad ved sine anskaffelser. Hovedfokuset i dette programmet var 3 gke
bevisstheten og informere relevante aktgrer og offentlige innkjgpere om den rollen de spilte. 1

Generelle virkemidler

Nederland har et samlet fradrag for driftsutgifter til FoU pd 160 prosent av utgiftenes stgrrelse, unntatt
Ignninger. Derimot betaler nederlandske bedrifter en lavere Ignnsskatt av Ignninger til FoU-personale — 35
prosent fradrag for alle bedrifter og 50 prosent for start-up bedrifter (opptil 45 millioner EUR per &r).282

Videre har Nederland en bred innovasjonsverktgyskasse, med lav skattesats pa kun 5 prosent for kvalifisert
inntekt fra nyutviklede produkter, fratrukket disses utviklingskostnader. Fra 2013 er det ytterlige muligheter for
a oppna den lave skattesats pa 5 prosent for 25 prosent av inntekten uten fradrag av utviklingskostnader — en
ordning som szerlig kommer SMB og start-up bedrifter til gode, i perioder hvor de generer fa inntekter fra FoU
aktiviteter. 3

Danmark

Markedsmodningsfonden retter seg mot privat nzeringsliv. men ogsa eksplisitt mot IOA innenfor
sykehussektoren og klimatilpasning. Ordningen sikter pa a skape bedre og potensielt billigere Igsninger, noe som
er gunstig bade for offentlig innkjgper og naeringslivet. Ordningen gir stgtte i to faser. Fase 1: omfatter
behovsdekning og markedsdekning. Fase 2: omfatter avklaring av anbudsform, potensialeberegninger av
Igsningskonsepter samt kravspesifikasjon (funksjonskrav) som muliggjgr innovasjon fra naeringslivets side. Fase
3: kommersialisering av prosjekt, her gis det ikke finansiell stgtte. Markedsmodningsfonden tilbyr teknisk stgtte,
og har midler til & dekke offentlige instansers eksplisitte kostnader rundt I0A for fase 1 og 2. Finansiell stgtte gis
i form av bedriftstilskudd til testing eller tilpassing av nye produkter eller en type garanti som skaper stgrre
trygghet for den offentlige innkjgperen. Fondet gir ogsa tilskudd til offentlige institusjoner til forarbeidet som ma

181 European Commission, «Exploring Public Procurement as a Strategic Innovation Policy Mix Instrument», EU Project OMC-PTP

182
https://www.google.no/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CB8QFjAAahUKEwiLnKbG24rIAhVm_3IKHY
DMBOQ&url=http%3A%2F%2Fwww.evm.dk%2F~%2Fmedia%2Ffiles%2F2015%2F15-05-13-konsulentrapport-
produktion.ashx%3Fla%3Dda&usg=AFQjCNHRacWrRsRBC4ABOoifu9sWCM7byQ&sig2=w2vMiVWtmSC95BxhIswAgg
18https://www.google.no/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CB8QFjAAahUKEwiLnKbG24rIAhVm_3IK
HYDMBOQ&url=http%3A%2F%2Fwww.evm.dk%2F~%2Fmedia%2Ffiles%2F2015%2F15-05-13-konsulentrapport-
produktion.ashx%3Fla%3Dda&usg=AFQjCNHRacWrRsRBC4ABOoifu9sWCM7byQ&sig2=w2vMiVWtmSC95BxhIswAgg
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gjgres ved innkjgp av innovative Igsninger, for eksempel timebruk knyttet til oppgaver som behovsutredning,
markedsdialog og analyse. | perioden mellom 2013 og 2015 er det satt av 135 millioner danske kroner til
Markedsmodningsfondet.

Nettsiden OPlguide.dk er laget av Erhvervsstyrelsen i samarbeid med Mind Lab. OPlguide.dk er en kombinert
informasjons- og planleggingsplattform laget for 3 oppfordre til gkt samarbeid mellom offentlige (O) og private
(P) aktgrer tilknyttet utviklingen av innovative (1) Igsninger til nytte for samfunnet. Lgsningene som utvikles skal
effektivisere den offentlige sektoren og ha et markedspotensial. | tillegg til informasjon om offentlig-privat
samarbeid innen innovative Igsninger inneholder siden en rekke verktgy som kan benyttes i prosessen, samt
case-eksempler fra tidligere OPI-prosjekt.

Generelle virkemidler!8

| Danmark finnes det tre skatteinstrumenter til fremme & FoU:

e En ordning for «straksafskrivning av visse anleggsutgifter til FoU»
e En «forskerskatordning»
e  En «skattekreditordning»

For at en kostnad kan bli kvalifisert til en av de tre ordninger kreves det at kostnad er knyttet til enten forsgks-
og forskningsaktivitet, dvs. til originale undersgkelser som retter seg mot a tilegne ny vitenskapelig eller teknisk
kunnskap, som kan anvendes praktisk, eller til grunnforskning foretatt i bedriften.

Straksafskrivning av visse anleggsutgifter til FoU: En rekke investeringsutgifter som bedrifter har i forbindelse
med FoU aktiviteter kan trekkes fra (avskrives) skattepliktige inntekt. Dette gjelder szerlig anleggsutgifter til
maskiner, utstyr, inventar, mv., samt immaterielle aktiviteter, som normalt avskrives over aktivitetens
forventede levetid. Avskrivning innebaerer en likviditetsforbedring for virksomheter som har FoU aktiviteter.

Forskerskatordningen: Utenlandske forskere og andre hgytlgnnede ngkkelmedarbeidere oppnar szerlig gunstige
skattevilkar i Danmark, ved a vaere berettiget til skatt pa 26 prosent samt arbeidsmarkedsbidrag pa 8 prosent av
deres bruttolgnn i inntil 60 maneder. Ordningen er med til & sikre at danske bedrifter kan tiltrekke internasjonale
forskere i hard konkurranse med utenlandske bedrifter og forskningsinstitusjoner.

Skattekreditordningen: Underskudsgivende bedrifter kan fa ubetalt skatteverdien av den del av underskuddet
som relaterer seg til FoU-aktiviteter - i stedet for en motregning i fremtidige perioder med overskudd. Ordningen
kan isaer styrke FoU-bedrifters likviditet i oppstartsfasen, hvor FoU-aktivitetene enna ikke har generert inntekter.

Disse tre innovasjonsfremmende tiltakene utgjgr en ugift for den danske stat, ved at de gunstige
skatteforholdene medfgrer et tap i den samlede skatteprosent (eller et tap i kraft av at provenyet fgrst realiseres
i senere perioder). Omkostningene til de tre ordninger er i dag ikke medregnet i Regjeringen Solbergs malsetning
om at offentlige utgifter til FoU skal utgjgre minst 1 prosent av BNP, men utgjorde tilsammen 1,48 milliarder DKK
i2013.

Videre finnes det ogsa skattefradrag for oppussing i hjemmet, dette har fra og med 2015 (2016)? blitt omgjort til
3 gjelde dersom det blir gjort miljgvennlig oppussing i hjemmet, som for eksempel bedre isolering og
varmepumpe fremfor vedfyring.

Sverige

VINNOVA (Sveriges svar pa Innovasjon Norge) med «Upphandlingsmyndigheten» samarbeider innen omradet
innovative anskaffelser. De har som mal a bidra til at offentlig sektor blir en drivkraft bade for utvikling og bruk
av innovative Igsninger. Formalet med programmet er a oppfordre til innovasjon innen offentlig sektor enten
gjennom implementering, utvikling eller planlegging av en innovativ Igsning. Her gis stgtte til utviklingen av en

184 https://www.google.no/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CB8QFjAAahUKEwiLnKbG24rIAhVm_3IK
HYDMBOQ&url=http%3A%2F%2Fwww.evm.dk%2F~%2Fmedia%2Ffiles%2F2015%2F15-05-13-konsulentrapport-
produktion.ashx%3Fla%3Dda&usg=AFQjCNHRacWrRsRBC4ABOoifu9sWCM7byQ&sig2=w2vMiVWtmSC95BxhIswAgg
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innovativ idé innenfor offentlig sektor. Innenfor satsingen finnes for eksempel programmet FRON (F6R Okad
iNnovation i offentlig verksamhet). VINNOVA har blant annet to regjeringsoppdrag som handler om anskaffelser
teknologi og innovasjon innenfor miljgteknologi. Videre var det ogsd VINNOVA som i 2007 ga ut rapporten
«Public procurement as a Driver for Innovation and Change» som kan ansees som det fgrste strategiske
dokumentet pa dette temaet i Sverige.'8 VINNOVA er Sveriges nasjonale kontaktpunkt for EUs Horizon 2020-
program.

VINNOVA pa sin side arbeider med a stimulere bruken, etterspgrselen og spredningen av innovasjon. Dette
innebzerer blant annet a stgtte prosesser for a avklare behov i offentlige virksomheter. Videre innebaerer det
ogsa a tilby stgtte (ikke-finansiell) til offentlige anskaffelsesprosjekter. VINNOVA har tidligere ogsa hatt ansvar
for tildeling av stgtte for innovativ offentlig innkjgp. | november 2013 ble det bestemt at alt ansvar tilknyttet
stgtte til offentlig innkjgp skulle ligge hos Konkurrensverket. Dette gjgr at alle henvendelser om stgtte,
informasjon og veiledning tilknyttet offentlige anskaffelser rettes mot ett sted. VINNOVA skal fortsatt stgtte
innovasjonstiltak innad i den offentlige sektoren.

Upphandlingsmyndigheten gir stgtte (ikke-finansiell), veiledning og informasjon om alle aspekter av innovative
offentlige anskaffelser for innkjgper. Upphandlingsmyndigheten er eksplisitt dedikert til de to omradene
offentlige anskaffelser og baerekraftige offentlige anskaffelser.

Generelle virkemidler?®6

Sveriges eneste skattepolitiske instrument — en forskerskatteordning knytter seg til utenlandske
kjernemedarbeideres Ignnsinntekt. Utenlandske forskere kan fa en reduksjon i skattepliktig inntekt pa 25 prosent
i opptil tre ar, og samtidig reduseres det arbeidsgiverbetalte sosiale bidrag med 25 prosent.

Utenlandske arbeidere kan videre motta skattefrie godtgjgrelser i form av dekning av reiseutgifter til hjemland
og til deres barns skolegang.

Finland

TEKES er det offentlige virkemiddelorganet for finansiering av innovative Igsninger i Finland. Programmet
fokuserer spesielt pa omrader med stor innvirkning pa samfunnet og hvor offentlig sektor har stor pavirkning for
utvikling av markedet. Dette gjelder for eksempel temaer som energi og miljg og helse-, sosial- og
omsorgstjenester. Formalet med programmet er a forbedre markedstilgangen til spesielt sma og mellomstore
bedrifter, og samtidig forbedre produktiviteten og effektiviteten i offentlige tjenester. Malet er a skape merverdi
for samfunnet gjennom gkt produktivitet, som skal fgre til bedre offentlige tjenester.

TEKES har et eget stgtteprogram for innovative offentlige anskaffelser. Programmet er en del av «Smart
Procurement Program», som har en arlig ramme pa 60 millioner euro. For & fa midler til & gjennomfgre
anskaffelsen ma prosjektet ha virkning i den aktuelle sektoren pa minst regionniva. Programmet dekker opp til
50 prosent av prosjektets totale kostnad. Innvilget stgtte forutsetter samarbeid med potensielle leverandgrer og
sluttbrukere samt at anskaffelsen/prosjektet ma ha virkning i den aktuelle sektoren pa minst regionniva.

Tyskland

KOINNO*®’ (Kompetansesenter for innovative anskaffelser) ble etablert i 2014, og er drevet av «Association
Materials Management, Purchasing and Logistics e.V. (BME)» som ligger under det fgderale ministeriet for
pkonomiske anliggender og energi (BMWi). Mélet med etableringen av KOINNO er & sikre et langsiktig fokus pa
innovasjon i offentlige anskaffelser.

185 European Commission, «Exploring Public Procurement as a Strategic Innovation Policy Mix Instrument», EU Project OMC-PTP

186
https://www.google.no/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CB8QFjAAahUKEwiLnKbG24rIAhVm_3IKHY
DMBOQ&url=http%3A%2F%2Fwww.evm.dk%2F~%2Fmedia%2Ffiles%2F2015%2F15-05-13-konsulentrapport-
produktion.ashx%3Fla%3Dda&usg=AFQjCNHRacWrRsRBC4ABOoifu9sWCM7byQ&sig2=w2vMiVWtmSC95BxhIswAgg

187 https://rio.jrc.ec.europa.eu/en/library/competence-centre-innovative-procurement-koinno
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7.6.3. Relativt lite finansiell stgtte i Norge sammenlignet med andre land

Sammenholder man tiltakene for gkt innovasjon i innkjgp i de gjennomgatte land med Norge, ser man at Norge
har en relativt beskjeden innsats. Nederland, Storbritannia og Finland har en mer systematisk og finansielt sett
sterkere satsing. | Norge foregar den finansielle satsingen i hovedsak gjennom OFU-ordningen, som
sammenlignet med Nederland, Storbritannia og Finland er langt mindre omfattende. | de nevnte landene har en
ogsa en systematisk gjennomgang av hvilke samfunnsmessige utfordringer som best kan Igses gjennom
innovative innkjgp. | OFU-programmet er dette preget av stgrre tilfeldighet.

P& radgivingssiden utmerker seerlig Danmark seg mer en mer omfattende satsing gjennom Markeds-
ordningsfonden. Den norske innsatsen pa radgivning foregar i dag gjennom Nasjonalt program for
leverandgrutvikling og gjennom Difi, men innsatsen har veert mer beskjeden sammenlignet med den danske
hittil. Derimot i forslaget til statsbudsjettet 2015-2016% legges det opp til en utvidet rolle for Difi, og direkte
offentlig stotte til Nasjonalt program for leverandgrutvikling.

Skattepolitiske instrumenter i Norge er videre begrenset i forhold til andre land i Europa. SKATTEFUNN-ordningen
ligner pa de man har i flere andre land. Derimot, og i motsetning til bade Storbritannia og Danmark har Norge
ikke en «straksavskrivnings-ordning» for FoU-bedrifter. Norge har heller ikke en ordning, tilsvarende
«forskerskatordningen» i Danmark og andre land, hvor utenlandske forskere far naermere halvert skatt i en rekke
ar, noe som er ment a stimulere til bedre og mer innovativ forskning i disse landene.

Sa langt vi har avdekket er innsatsen for styrket innovasjon i innkjgp relativt lik i Norge og Sverige. Av potensielt
virkningsfulle tiltak for @ heve omfang av innovasjon i offentlige innkjgp, er det altsa naturlig a se til Storbritannia,
Nederland, Danmark og Finland.

7.6.4. Horizon 20201%°

EUs nye forskningsprogram Horizon 2020 ble publisert 30. november 2011 og startes opp fra 2014. Horizon 2020
vil ha naermere 80 milliarder EUR bevilget over syv ar (2014 til 2020) — i tillegg til de private investeringene denne
bevilgningen vil tiltrekke.

Gjennom «InnovFin — EU Finance for Innovators» promoterer EU en rekke finansieringsprodukter for a gke
tilgjengelig finansiering for FoU og Fol (Forskning og Innovasjon). InnovFin bestar av flere risikoavlastende
virkemidler som strekker seg fra garantier for middelaktgrer som laner til SMB til 1an dirkete til bedrifter.
Ordningen stgtter dermed bedrifter i alle stgrrelser. InnovFin bygger pa det tidligere «Risk-Sharing Finance
Facility», som ga med enn 11 milliarder EUR i finansiering til 114 Fol prosjekter verdt mer enn 30 milliarder EUR.

Finansieringsordninger i InnovFin dekker:

e Garantier og risikokapital (Venture Capital) for SMB (> 500 ansatte) giennom middelaktgrer.

e Direkte vekstfinansiering og garantier giennom middelaktgrer for MidCap-bedrifter (< 3000 ansatte).

e Direkte lanefinansiering av stgrre prosjekter (> 3000 ansatte).

e Prosjekt- og direkte lanefinansiering til pilotprosjekter innen energi og til Fol pd smittsomme
sykdommer. Dette gjelder bade til SPVer (Special Purpose Vehicle), og til MidCap- og store bedrifter.

e Det tilbys ogsa finansiell radgivningshjelp til bade privat- og offentlig sektor.

| Horizon 2020 fokuseres innsatsen pa tre hovedfelter:

e Fremragende vitenskap, der det europeiske forskningsradet ERC, mobilitetsprogrammer,
fremtidsteknologier og infrastruktur vil ligge.

e Industrielt lederskap. Her vil man finne ngkkelteknologier som IKT, nano-, bio- og romfartsteknologi,
finansieringsordninger for risikokapital, samt innovasjon i de sma og mellomstore bedriftene (SMB).

188https://www.regjeringen.no/contentassets/10bcb67222d447bbbbac981182dala29/no/pdfs/prp201520160001nfddddpdfs.pdf
189 http://www.eib.org/products/blending/innovfin/products/index.htm
http://ec.europa.eu/programmes/horizon2020/en/how-get-funding
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e  Forskning for a Igse de store samfunnsutfordringene.
Seks sentrale samfunnsutfordringer er utpekt:
1. Helse, demografi og velvaere
2. Matsikkerhet, marin og maritim forskning, baerekraftig landbruk og biogkonomi
3. Sikker, ren og effektiv energi

e Samfunnsutfordringen for sikker, ren og effektiv energi har som malsetting & stgtte overgangen til et
sikkert, baerekraftig og konkurransedyktig energisystem.
e Samlet budsjett for dette delprogrammet er 5,9 milliarder euro for hele programperioden (2014-2020).

Hovedomrader i energi-utfordringen: | det fgrste todrige arbeidsprogrammet for energi (2014-2015) er
utlysningene fokusert rundt tre hovedomrader:

o Energieffektivisering
Inkluderer bl.a. fjernvarmeteknologier, bygningsdesign, bygningsmaterialer og -komponenter
samt SMB utvikling og demonstrasjon av energieffektive produkter, tjenester og prosesser.

o Konkurransedyktig lavutslippsenergi
Inkluderer bl.a. utvikling av neste generasjons baerekraftig teknologier for el. produksjon,
varme- og kjgling, smart grid og lagringsteknologier

o Smarte byer og regioner
Inkluderer bl.a. storskala demonstrasjonsprosjekter (fyrtarnprosjekter) hvor teknologier og
innovative Igsninger innen energi, IKT og transport skal integreres.

4. Smarte, grgnne og integrerte transportlgsninger

e Malet med samfunnsutfordringen "Smart, green and integrated transport" er & bidra til & utvikle et
europeisk transportsystem som er ressurseffektivt, klima- og miljgvennlig, sikkert og semlg@st, og gagner
bade borgerne, gkonomien og samfunnet.

Transportprogrammet har et budsjett pa over seks milliarder euro for perioden 2014-2020 og vil bidra til fire
sentrale mal:

Ressurseffektiv og miljgvennlig transport
Bedre mobilitet, mindre kg, stgrre trygghet og sikkerhet:
En globalt ledende europeisk transportindustri:
Sosiogkonomisk forskning, atferdsforskning og fremtidsrettet politikkutforming.
Malene og aktivitetene er naermere pa Europakommisjonens nettside for transport-
omradet hvor en ogsa finner oppdatert link til aktuelt arbeidsprogram.
e  Forskningsradet kan gi stgtte til:
o Organisasjoner og grupperinger med nasjonal gjennomslagskraft som kan fremme norske
transport- og logistikkinteresser internasjonalt giennom programmet Transport 2025.
o Organisasjoner og grupperinger med nasjonal gjennomslagskraft som kan fremme norske
maritime interesser internasjonalt giennom MAROFF-programmet.

o O O O O

5. Klima, ressurseffektivitet og ramaterialer
e Delprogrammet «Klima, miljg, ressursutnyttelse og ramaterialer» finansierer forskning og utvikling som
bidrar til ressurseffektive samfunn og gkonomier som er i stand til 8 mgte og motvirke klimaendringer,
og der en gkende verdensbefolkning far dekket sine behov innenfor en baerekraftig forvaltning av

klodens begrensede naturressurser og gkosystemer.

Delprogrammet definerer seks hovedutfordringer som det gnsker forskning pa:
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o Hvordan samfunnet kan motvirke og tilpasse seg klimaendringer

Vern av miljget, baerekraftig forvaltning av naturressurser, vann, biologisk mangfold og
gkosystemer

Hvordan sikre baerekraftig forsyning av ramaterialer utenom energi- og landbrukssektoren
Hvordan muliggjgre en overgang til en grgnn gkonomi gjennom gko-innovasjon

Utvikling av omfattende og bzerekraftige globale miljgobservasjons og -informasjonssystemer
Kulturarv

e}

O O O O

6. Inkluderende, innovative og sikre samfunn
Innovasjon i offentlig sektor vil veere relevant for alle disse utfordringene.
Risikoavlastning i Horizon 2020
Norges Forskningsrad (NFR) tilbyr stgtte til virksomheter som gnsker a delta/sgke om midler gjennom Horizon

2020. Dette inkluderer prosjektetableringsstgtte, stgtte for a utarbeide en EU-sgknad, risikoavlastning, og alt fra
reisestgtte til konsortiebygging. NFR dekker opp til 50 prosent av utgiftene?®.

2%l %

B UoH sektorer

W Institutter
Naeringsliv
Helseforetak

H Offentlig

W @vrige

m Ukjent

Figur 7-12: Norsk deltagelse i innstilte Horizon 2020 prosjekter etter sektor. Kilde: Norges Forskningsrad
Figuren over viser at forskningsinstitutter, UoH sektorer og naeringsliv generelt er de tre kategoriene som har
deltatt overlegent mest i Horizon 2020 prosjekter. Disse utgir om lag 90 prosent av norsk deltagelse i

programmet.

Videre ser vii Figur 7-13 under at stgtten til sektorene i stor grad avspeiles etter deres relative deltakelse.

190 http://www.forskningsradet.no/prognett-horisont2020/Stotte_til_vare_sokere/1253990570332
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Figur 7-13: EU stgtte til Norge per sektor Horizon 2020. Kilde: Norges Forskningsrad

Tabellen under viser antallet bedrifter som har deltatt etter sektor, sektorens prosentandel av bedrifter som har
deltatt. Videre viser tabellen stgtten de har fatt som sektor i millioner euro, samt sektorens prosentandel av den
totale stptten til norske bedrifter.

Tabell 7-8: EU stgtte til norske prosjekter og norsk deltagelse i EU prosjekter

DELTAGELSE | INNSTILTE ANTALL EU ST@TTE MILL. ANTALL
PROSIJEKTER EUR 2014 | INNSTILTE
PROSJEKTER
UoH sektorer 80 27 UoH sektorer 44.1 30
Institutter 88 29 Institutter 49.0 33
Neeringsliv 92 31 Neeringsliv 39.0 26
Helseforetak 6 2 Helseforetak 2.7 2
Offentlig 27 9 Offentlig 11.7 8
@vrige 7 2  @vrige 1.1 1
Totalt 300 100 Totalt 147.6 100
Ukjent 4 1.3 Ukjent 1.5 1.0
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