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Sammendrag

Ved 3 etterspgrre nye Igsninger for & dekke bade nye og eksisterende behov kan offentlige
anskaffelser fungere som en katalysator for innovasjon og omstilling. Men selv om innovative
offentlige anskaffelser er blitt en anerkjent metode for a8 fremme innovasjon, sa finnes det ulike
barriere som begrenser realisering av det fulle potensiale. En av de stgrste barrierene er knyttet til

risikoaversjon blant offentlige oppdragsgivere.

Ved a gjgre en grundig litteraturgjennomgang har jeg i denne masteroppgaven undersgkt hvordan
risiko oppfattes i innovative anskaffelser, hvilke ulike risikotyper som finnes og hvordan disse kan
styres. Jeg finner at risiko er et darlig forstatt begrep og at det eksisterer en risikoaversjon hos

offentlige ansatte. Litteraturen er imidlertid uenig i om risikoaversjon er en barriere eller ikke.

Fem ulike typer risiko blir identifisert i forskningslitteraturen, teknologisk risiko, finansiell risiko,
organisatorisk risiko, samfunnsmessig risiko og markedsrisiko. Innovasjon innebaerer risiko, og for at
risiko ikke skal vaere et hinder for innovative offentlige anskaffelse ma risiko i stor grad aksepteres. Det
blir videre argumentert for & ga bort fra tradisjonell risikostyring og heller ha en nyansert tilnaserming
til risikostyring for innovative anskaffelser. Forskningslitteraturen er enig i at risikostyring for
innovative anskaffelser kan bade vaere innovasjonshemmende og innovasjonsfremmende, alt etter

hvordan man tilnaermer seg denne prosessen.



Forord

Det er med stor glede at jeg na presenterer denne masteroppgaven om risiko ved innovative
offentlige anskaffelser, som avsluttende masteroppgave i industriell gkonomi ved Universitetet i
Stavanger. Denne masteroppgaven markerer slutten pa et langt studielgp som har inkludert bade
glede og frustrasjon, og jeg vil gjerne fa benytte anledningen til 3 takke alle som har gjort bade studiet

og masteroppgaven mulig 3 giennomfgre.

Studiet har naturligvis inkludert forelesinger pa fakultetet, men pa grunn av pandemien har store deler
av undervisningen foregatt hjemmefra. | tillegg har jeg vaert sa heldig a fa to flotte barn underveis i
studietiden. Jeg ma rette en stor takk til alle forelesere som har latt meg sitte bakerst i forelesning
med baby pa fanget, og min kjaere venninne Maria som har veaert barnevakt under eksamen, og ikke
minst eksamensvakter som har tilrettelagt for amming. Dette gjorde at jeg kunne fglge forelesninger

og ta eksamener uten store avbrudd.

Jeg vil ogsa rette en stor takk til min nye arbeidsgiver for tilrettelegging og at dere har gitt meg den

tiden jeg har trengt til 3 jobbe med denne masteroppgaven.

Til slutt takk til barna mine for at dere har vaert sa forstaelsesfulle nar jeg i flere maneder har vaert en
fraveerende mor, og mest av alt, takk til mannen min, uten deg hadde ikke denne masteroppgaven

veert mulig.
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1 Introduksjon

| dette kapittelet introduseres bakgrunn for masteroppgaven, etterfulgt av problemstilling og

forskningsspgrsmal. Deretter vil oppgavens struktur, begreper og avgrensinger bli presenter.

1.1 Bakgrunn

Regjeringen gnsker at offentlige anskaffelser skal veere en drivkraft for innovasjon og omstilling i norsk
gkonomi(Meld. St. 27 (2016-2017)). Det offentlige kjgper varer og tjenester for om lag 650 milliarder
kroner i aret (Direktoratet for forvaltning og gkonomistyring, 2023b), og offentlige anskaffelser har en

stor innflytelse pa landets gkonomi (Langseth & Simild, 2021).

For a gke innovasjonstakten har en rekke nasjonale tiltak blitt gjort. |1 2010 ble Nasjonalt program for
leverandgrutvikling (LUP) etablert i Norge for & hjelpe kommuner, fylkeskommuner og statlige
virksomheter & gjennomfgre innovative anskaffelser (LUP, u.a-b). Programmet bidrar ogsa med
spredning av innovative anskaffelser. Offentlig sektor er forskjellig fra privat sektor pa den maten at
det er viktig & spre innovasjoner pa en effektiv mate til mange forskjellige aktgrer: «Verdien av
innovasjon skal gkes for hele samfunnet, og ikke beskyttes for a sikre hgyest mulig bedriftsgkonomisk
avkastning» (Bugge et al., 2016). 1 2017 ble regelverket for offentlige anskaffelser endret (Neerings- og
fiskeridepartementet, 2017). Det nye regelverket legger stgrre vekt pa innovasjon og muligheter for
innovative anskaffelsesprosesser, blant annet gjennom gkt bruk av innovative anskaffelsesprosedyrer.
| tillegg er det etablert flere statlige stgtteordninger som har til hensikt & bidra med risikoavlastende

finansiell stgtte til innovasjonsprosjekter.

Til tross for gnske om at offentlige anskaffelser skal vaere en drivkraft for innovasjon, er kun 3,2% av
alle anskaffelser innovative (Hovland, 2023). Mange offentlige organisasjoner i Norge mgter
utfordringer med a implementere en innovativ anskaffelsespraksis (Direktoratet for forvaltning og
gkonomistyring, 2022, s. 70) og anskaffelsesundersgkelsen? viser at bare 24% mener at virksomheten
har tilstrekkelig kompetanse pa anskaffelser som fremmer innovasjon(Direktoratet for forvaltning og

gkonomistyring, 2022, s. 75).

| forskningslitteraturen er innovative offentlige anskaffelser et anerkjent politisk verktgy for a
stimulere til innovasjon (Edler & Yeow, 2016; Georghiou et al., 2014; Lenderink, Halman & Voordijk,
2022; Valovirta, 2015). Imidlertid blir ogsa innovative offentlige anskaffelser sett pa som et

virkemiddel med et stort potensial som burde vaert bedre utnyttet. Flere studier har identifisert bade

1 Anskaffelsesundersgkelsen er en kartlegging av hvordan offentlige anskaffelser er organisert og gjennomfgres
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barrierer og drivere for innovative anskaffelser (Uyarra et al., 2014, Valovirta, 2015). | tillegg
identifiserer bade rapporter fra (OECD, 2017b) og (Skogli & Nellemann, 2016), sammen med flere
nasjonale og internasjonale studier at risikoaversjon, hvordan risiko oppfattes og holdninger til
innovative anskaffelser som de stgrste barrierene (Mwesiumo et al., 2021; Osborne et al., 2020). Det
synes & vaere en enighet i litteraturen om at risiko er en stor utfordring, men i de fleste studier sa blir
risiko allikevel kun omtalt som en barriere det er viktig a ta stilling til, og at risikostyring er en viktig
faktor for a lykkes med innovative anskaffelser og det er fa studier som har en eksplisitt tilnaerming til

denne barrieren.

1.2 Forskningsspgrsmal

Hensikten med denne oppgaven er 3 presentere litteratur om risiko og risikostyring for innovative
offentlige anskaffelser. Malet er a kartlegge hvilke typer risiko som er til stede i en innovativ
anskaffelsesprosess, relativ til ordinaere anskaffelser, og se pa hvordan ulike risikotyper kan styres og
handteres for & gke bruk av innovasjon i offentlige anskaffelser. Jeg vil ogsa undersgke hva litteraturen
sier om hvordan risiko blir oppfattet. Dette er interessant fordi rollen til offentlige organisasjoner og
motivasjonen til & drive med innovasjon blir sett pa som motstridende (Stenstadvold & Hegna, 2016),

og dette i seg selv kan veere opphavet til risikoaversjon.

Problemstillingen er som fglger: Hvordan kan risikostyring fungere innovasjonsfremmende i offentlige

anskaffelser?
FS1: Hvordan blir risiko oppfattet i relasjon til innovasjon i offentlig sektor?

FS2: Hvilke typer risiko er forbundet med innovative offentlige anskaffelser og hvordan kan de styres?

1.3 Oppgavens struktur

Masteroppgaven er strukturert i fem kapitler hvor hvert kapittel er delt inn i flere seksjoner. Fgrste
kapittel gir en introduksjon til oppgaven, hvor bakgrunn og problemstilling blir presentert for & gi en

oversikt over oppgaven som helhet.

Andre kapittel er et teorikapittel som danner grunnlaget for a forsta de komplekse sammenhengene
mellom risiko, innovasjon og innovative offentlige anskaffelser. Dette kapittelet gir en teoretisk
gjiennomgang av relevante konsepter for a forsta risiko i innovative anskaffelser. Gjennomgangen
bestar av fire deler. Fgrst presenteres offentlige anskaffelser, sd innovasjon, deretter introduseres
begrepet innovative offentlige anskaffelser og til slutt presenteres en konseptualisering av risiko.
Malet med kapittelet er @ presentere en oversikt over de ulike fagomradene og introdusere

ngkkelbegreper som vil bidra til bedre forstaelse av litteraturgjennomgangen i kapittel 4.
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Tredje kapittel vil metoden for litteraturgjennomgangen bli giennomgatt. Her blir det gitt en oversikt
over databaser og sgkeord som ble brukt for a finne forskningslitteraturen som er inkludert i

oppgaven.

| fjerde kapittel presenteres og diskuteres resultater fra litteraturgjennomgangen. Fgrst presenteres
teoretisk litteratur om hvordan risiko blir oppfattet ved innovative offentlige anskaffelser, deretter
inkluderes empiriske studier hvor dette blir omtalt. Sa presenteres fire ulike rammeverk og
tilnaerminger til risiko og risikostyring ved henholdsvis offentlig tjenesteinnovasjon og innovative

offentlige anskaffelser. Til slutt presenteres ulike risikotyper og hvordan de kan styres.

Det femte kapittelet er en oppsummering og en konklusjon. Her blir litteraturgjennomgangen

oppsummert, og jeg forsgker & svare pa problemstillingen.

1.4 Begreper

| denne oppgaven er det behov for en naermere utdyping av begrepsbruken. Siden hoveddelen av
artiklene er pa engelsk, har jeg gjort mitt beste for & oversette dem korrekt. Videre er det manglende
konsistens i terminologien i den internasjonale forskningslitteraturen, hvor ulike tilnaerminger til
begrepene risiko, innovasjon og innovative offentlige anskaffelser blir benyttet. Begreper som blir
brukt om hverandre inkluderer: innovative offentlige anskaffelser, innovative anskaffelser, anskaffelse
av innovasjon og offentlig tjenesteinnovasjon. Det bgr bemerkes at offentlig tjenesteinnovasjon ikke
ngdvendigvis er begrenset til anskaffelser, da en offentlig organisasjon kan endre maten en tjeneste
utfgres pd uten a involvere en ekstern bedrift. Nar jeg inkluderer offentlig tjenesteinnovasjon i denne
oppgaven, refererer det til apen innovasjon, hvor en offentlig organisasjon anskaffer en tjeneste ved a

engasjere en ekstern aktgr(Brown & Osborne, 2013).

1.5 Avgrensning

Denne oppgaven fokuserer spesifikt pa risikoen for den offentlige organisasjonen som kunde i
anskaffelsesprosessen, men det erkjennes at innovasjon innebeerer risiko pa flere nivaer, inkludert

samfunnet, organisasjonen, leverandgrer og brukere.

Risikoen knyttet til anskaffelser er omfattende, og en av de mest betydningsfulle er risikoen for feil,
regelbrudd og potensiell involvering av KOFA (klagenemda for offentlige anskaffelser). | denne
oppgaven er malet a undersgke risikoen knyttet til innovative anskaffelser relativt til ordinzere
anskaffelser. Det er viktig @ merke seg at det er en gradvis overgang, og mange av risikoene er til stede

uavhengig av anskaffelsens niva av innovasjon.



Videre er det viktig & papeke at innkjgpere i offentlig sektor ikke utgjgr en ensartet gruppe, da
organisasjonene kan variere fra store offentlige selskaper til sma kommuner. Oppgaven vil derfor
inneholde generaliseringer pa dette omradet. Nar det gjelder typen innovativ anskaffelse, har jeg ikke
satt noen avgrensninger pa grunn av begrenset tilgang til forskningsartikler som omhandler risiko ved
innovative anskaffelser. Derfor vil oppgaven inkludere bade anskaffelse av varer, tjenester og bygg- og

anleggsarbeid, samt inkrementell og radikal innovasjon (Tabell 1).



2 Teoretisk rammeverk

| dette kapittelet presenteres relevant teori for @ legge et grunnlag for a kunne forsta risiko i
innovative anskaffelser. Gjennomgangen bestar av fire deler. Fgrst presenteres offentlige anskaffelser,
sa innovasjon, deretter introduseres begrepet innovative offentlige anskaffelser og til slutt
presenteres en konseptualisering av risiko. Hensikten med teorikapittelet er bade a presentere en
grunnleggende oversikt over ulike fagfelt, og i tillegg presentere ulike begreper for en bedre forstaelse
av litteraturgjennomgangen i kapittel 4. Sentralt for begrepet innovative offentlige anskaffelser er
sammenhengen mellom innovasjon og offentlige anskaffelser. Fgr en videre gjiennomgang av det

sammensatte begrepet vil derfor innovasjon og offentlige anskaffelser giennomgas hver for seg.

2.1 Offentlige anskaffelser

Offentlige anskaffelser omfatter kj@gp av varer, tjenester og bygge- og anleggskontrakter til statsetater,
kommuner og offentlige foretak (anskaffelsesloven, 2016 § 2). Offentlige anskaffelser er underlagt
bade nasjonale og internasjonale lover, forskrifter og retningslinjer med formal & fremme effektiv bruk
av samfunnets ressurser og loven skal bidra til at det offentlige opptrer med integritet slik at
anskaffelser skjer pa en samfunnstjenlig mate (anskaffelsesloven, 2016 § 1). | tillegg til mal som er
fastsatt i anskaffelsesloven, sa er det forventet at offentlige anskaffelser brukes som et verktgy for a
na samfunnsmessige mal som grgnn omstilling, baerekraft og innovasjon(Langseth & Simild, 2021, s.
16). Utfordringen for innkjgpere er 3 sikre en god balanse mellom et godt tjenestetilbud og det a
levere pa politiske mal (Langseth & Simila, 2021, s. 16). | tillegg har det de siste arene vaert et gkende
fokus pa viktigheten av strategiske anskaffelser for 8 mgte samfunnsproblemer, bedre det offentlige
tilbudet og fremme gkonomisk utvikling. Dette stiller stgrre krav til anskaffelsesfunksjonen. En typisk

anskaffelsesprosess blir illustrert i Figur 1 under 2.3.

2.2 Innovasjon

| litteraturen finnes det utallige definisjoner pa hva som er innovasjon, denne oppgaven vil stgtte seg
pa definisjonen gitt i forskriften for offentlige anskaffelser, hvor innovasjon defineres som «innfgring
av en ny eller betydelig forbedret vare, tjeneste eller prosess, inkludert produksjon-, bygge- eller
anleggsprosesser, en ny markedsfgringsmetode eller en ny organisasjonsmetode inne
forretningspraksis, arbeidsplassorganisering eller eksterne relasjoner» (anskaffelsesforskriften, 2016).
Denne definisjonen forstas med at innovasjon bade kan vaere noe nytt, men ogsa en forbedret lgsning
pa noe eksisterende. Videre er det Implementering av den nye eller forbedrede Igsningen som skiller
innovasjon fra ide (Rgnning, 2021b). Sagt med andre ord, for at innovasjon skal ha en verdi sa ma

innovasjonen tas i bruk. | litteraturen blir det brukt ulike begrep for & beskrive innovasjon. | flere
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studier blir evolusjonaer, ekspansiv og total innovasjon brukt til 3 klassifisere innovasjon (Brown &
Osborne, 2013; Flemig et al., 2016; Osborne et al., 2020; Osborne & Brown, 2011). | andre studier
brukes de mer tradisjonelle tilngermingene som inkrementell og radikal (Edler et al., 2015; European

Commission Expert Group, 2010). En forklaring av de ulike vises i Tabell 1.

Tabell 1 Klassifisering av innovasjon

< >
Revolusjonerende  Radikal Inkrementell Forbedring av eksisterende
innovasjon f.eks ny produkt eller tjeneste
teknologi
Nytt behov/ny Total Evolusjonzer Eksisterende behov/ny
tjeneste tjeneste
Ekspansiv Nytt behov/eksisterende

tjeneste

Basert pa grad av innovasjon eksisterer det en tilhgrende usikkerhet, fordi det ligger i innovasjonens
natur at ulike faktorer ved Igsningen kan vaere ukjent. Det & innovere blir derfor sett pa som synonymt

med 3 ta risiko, og dette blir videre omtalt i 2.4.

2.2.1 Innovasjonsdrivere

| litteraturen skilles det mellom tilbuds- og etterspgrselsdrevet innovasjon (Aschhoff & Sofka, 2009;
Crisan, 2020; Edler & Yeow, 2016). Tilbudsdrevet innovasjon refererer til situasjoner der leverandgrer
ta initiativ til & utvikle nye produkter, tjenester eller teknologier som de tror vil ha et markedspotensial
(Skogli & Nellemann, 2016). Dette kan vaere basert pa dere egne ideer, forskning eller teknologiske
fremskritt. P4 den andre siden refererer etterspgrselsdrevet innovasjon til utvikling av nye produkter,

tjenester eller teknologier som er initiert av et markeds- eller kundebehov (Skogli & Nellemann, 2016).

Tradisjonelt sett har innovasjonspolitikken vaert dominert av en tilbudssidepolitikk, der offentlige
virkemidler som tilskuddsordninger og subsidier har blitt brukt for & stgtte og fremme innovasjon
(Skogli & Nellemann, 2016). Imidlertid har fokuset de senere arene skiftet mot stimulering av
etterspgrselssiden. Dette innebaerer bruk av virkemidler som regulering, standarder og det offentliges
kigpekraft for & pavirke etterspgrselen og skape markedsmuligheter for innovative lgsninger(Edler &

Georghiou, 2007).

Innenfor dette rammeverket har offentlige anskaffelser fatt gkt oppmerksomhet som et verktgy for a
fremme innovasjon. Forskningen viser ogsa at offentlige anskaffelser, kan stimulere til innovasjon i

stgrre grad enn tradisjonelle subsidier(Edler & Georghiou, 2007; Lember et al., 2015). Ved a vaere en
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del av etterspgrselssidepolitikken kan offentlige anskaffelser skape insentiver for leverandgrer til 3

utvikle og levere innovative Igsninger som mgter de offentlige behov.

2.3 Innovative offentlige anskaffelser

Ifglge anskaffelsesordboken sa er en innovativ anskaffelse definert som «gjennomfgring av en
anskaffelse med formal om a stimulere til innovasjon» (Direktoratet for forvaltning og gkonomistyring,
u.d.). Innovative offentlige anskaffelser handler om innkjgp av nye eller vesentlig forbedrede
produkter, tjenester eller bygge- og anleggsarbeider. Som en fellesbetegnelse blir dette, i denne
masteroppgaven, omtalt som innovative Igsninger. | sin aller enkleste form kan vi si at innovative
offentlige anskaffelser innebaerer at en offentlig organisasjon har behov for en Igsning pa et bestemt
problem hvor de har kunnskap om problemet, men ikke Igsningen. Leverandgren, pa den andre siden,
har kunnskap og evne til 3 tilby en Igsning, men mangler kunnskap om behovet (Lenderink, Halman &
Voordijk, 2022). | en innovativ anskaffelse formidler man derfor et behov og overlater Igsningen til
leverandgren. Dette foregar ved at man i en innovativ anskaffelse i dialog med markedet fgr

anskaffelsen. En illustrasjon av en ordinzer og en innovativ anskaffelse vises under i Figur 1.

Innovative offentlige anskaffelser kombinerer politikkomradene innovasjon og offentlige anskaffelser.
Innovasjon har som formal er & skape nye og forbedrede lgsninger, og dette innebzerer ofte 3 ta risiko,
eksperimentere og lare av feil (Stenstadvold & Hegna, 2016). Pa den andre siden har offentlige
anskaffelser som hovedmal a sikre effektiv bruk av offentlige ressurser. Utfordringen med innovative
offentlige anskaffelser er at disse to malene ofte kan vaere i konflikt med hverandre (Stenstadvold &

Hegna, 2016).

Dialog med
markedet

Figur 1 @verst: Ordinaer anskaffelsesprosess. Nederst: Innovativ anskaffelsesprosess. Basert pd DF@(u.d)

2.3.1 Samskapning

Det finnes mange mater 3 utvikle innovative Igsninger. Det kan utvikles av en enkelt leverandgr eller i
samarbeid med andre leverandgrer. Innovasjon kan ogsa komme fra et samarbeid mellom en eller
flere oppdragsgivere og leverandgrer. Et samarbeid mellom to eller flere offentlige eller private

aktgrer omtales i litteraturen som samskapning (Ongaro et al., 2021). Samskapning kan ogsa inkludere
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det & involvere sluttbrukere og andre interessenter for a utvikle nye Igsninger for delte problemer
(Ongaro et al.,, 2021). Det er store fordeler med et slikt samarbeid, ved & inkludere brukere kan
oppdragsgiver sikre bedre behovsbeskrivelser noe som igjen kan redusere risikoen for at Igsningen
ikke skal bli godt mottatt, i tillegg kan det a inkludere interessenter gke aksepten for risikotaking. Det
er imidlertid ogsa ulemper med & inkludere mange ulike aktgrer, da ulike aktgrer har ulike
forventinger og interesser og derfor ogsa oppfatter den tilhgrende risikoen pa ulike mater. Dette blir

videre diskuterti 4.1.

2.3.2 Konseptualisering av innovative offentlige anskaffelser

| litteraturen beskrives en mengde ulike konsepter for hvordan offentlige anskaffelser kan stimulere til
innovasjon. Simila og Westeren (2021) skiller mellom innovasjonsfremmende/innovasjonsvennlige
anskaffelser og anskaffelse av innovasjon. Det fgrste begrepet refererer til anskaffelser hvor man
gnsker a fa dekket et behov uten 3 ha et krav om innovasjon, men hvor tilbudet har et innovativ
aspekt. Det andre er at man ber om en vare eller tjeneste som er en innovasjon sett i sammenheng
med hva som finnes pa markedet fra fgr (Simild & Westeren, 2021). Lenderink, Halman og Voordijk
(2022) har tidligere gjort en omfattende litteraturgjennomgang hvor de ser pa begreper, konsepter og
metoder for innovative offentlige anskaffelser, i studiet inkluderer de 130 artikler og de gir et helhetlig
bilde pa hva som menes med innovative offentlige anskaffelser. De argumenterer for en mer
differensiert fremgangsmate og skiller mellom innovasjonsvennlige anskaffelser, strategiske
anskaffelser av innovasjon og anskaffelse av FoU-tjenester. Jeg vil videre benytte meg av denne
tilneermingen, og presenterer de ulike begrepene i avsnittene under. De ulike begrepene er illustrert i

Figur 2.

N\
W
%

Figur 2 Prosessen med G velge hvilken type innovativ anskaffelse
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| fglge Lenderink, Halman og Voordijk (2022) referere begrepet innovasjonsvennlige anskaffelser til
ordinaere anskaffelser hvor det allerede finnes en dekkende Igsning pa markedet. Ved at en offentlig
oppdragsgiver ber om en Igsning pa et behov, istedenfor en bestemt vare eller tjeneste, kan man ende
opp med en innovativ Igsning som dekker dette behovet uten at det opprinnelig var et krav om
innovasjon i utlysningen (Simila & Westeren, 2021). Pa denne maten kan alle anskaffelser ha
potensiale til 3 veere en innovativ anskaffelse, uten at dette er en overordnet strategi, og i litteraturen
refereres dette til som innovasjonsfremmende anskaffelser (Edquist & Zabala-Iturriagagoitia, 2012;
Uyarra & Flanagan, 2010). Innovasjonen er pa den maten et biprodukt av en anskaffelse (Aschhoff &
Sofka, 2009), hvor innovasjonen skjer som en konsekvens av anskaffelsen. Ifglge Lenderink, Halman og
Voordijk (2022) er det fire grunner til hvorfor anskaffelser bgr gjgres mer innovasjonsvennlige. For det
fgrste vil det fgre til bedre utnyttelse av offentlige midler. For det andre s mener de at eksisterende
Igsninger ikke er gode nok til & mgte fremtidige behov. For det tredje sa vil en innovativ
anskaffelsespraksis styrke konkurransedyktighet for leverandgrer. Og for det fjerde mener de at gkt
bruk av innovasjonsvennlige anskaffelser har potensialet til & pavirke innovasjon i stgrre grad enn
strategiske anskaffelser av innovasjon og anskaffelse av FoU-tjenester, fordi de to siste bade er mye

mer tid- og ressurskrevende.

Strategiske anskaffelser av innovasjon opptrer som et paraplybegrep. Generelt betyr strategiske
anskaffelser av innovasjon at en offentlig organisasjon gar til innkjgp av et produkt eller tjeneste som
ikke er kommersielt tilgjengelig pa anskaffelsestidspunktet (Edquist & Zabala-lturriagagoitia, 2012).
Begrepet refererer bade «Public Procurement of Innovation» og «Public Procurement for Innovation»
(Lenderink, Halman & Voordijk, 2022). | tillegg betyr strategiske anskaffelser av innovasjon at det tas i
bruk anskaffelsesprosedyrer som muliggjgr forhandling med potensielle leverandgrer (Lenderink,
Halman & Voordijk, 2022). «Public Procurement of Innovation» blir brukt for a beskrive anskaffelser av
innovative lgsninger som ikke enda er kommersielt tilgjengelige. Den offentlige kunden er da en fgrste
kunde som kan veere med 3 bidra til spredning av den innovative Igsningen. Ifglge Lenderink, Halman
og Voordijk (2022) sa kan denne typen anskaffelse bidra til a Igse samfunnsproblemer og gke
kvaliteten pa offentlige tjenester. «Public Procurement for Innovation» brukes til & beskrive en
anskaffelse hvor den offentlige organisasjonen bestiller en Igsning pa en utfordring (Lenderink,
Halman & Voordijk, 2022). Det kan eksempelvis vaere a forbedre energieffektivitet i bygninger eller
forbedre en offentlig tjeneste. Ifglge (Lenderink, Halman & Voordijk, 2022) er det to anbefalte
prosedyrer for strategiske anskaffelse av innovasjon, konkurranse med forhandlinger og

konkurransepreget dialog. En videre utdypning av prosedyrene kommer i avsnitt 2.3.3.

Under paraplybegrepet strategiske innovative anskaffelser henviser Lenderink, Halman og Voordijk

(2022) ogsa til metoden «Forward commitment procurement», som er en innovativ
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anskaffelsesprosedyre spesielt egnet til anskaffelser av Igsninger som ikke er kommersielt tilgjengelige
eller modne pa anskaffelsestidspunktet. Metoden ble utviklet for & ta hensyns til risikoen ved
innovative anskaffelser, bade i forhold til den offentlige organisasjonen og leverandgren (Whyles et
al., 2015). «Forward commitment procurement» innebaerer at oppdragsgiver utsteder en forpliktelse
om a kjgpe et produkt eller en tjeneste som oppfyller spesifikke krav og kvalitetsstandarder, men som
for gyeblikket ikke er tilgjengelig pd markedet. P4 den maten har leverandgren en klar indikasjon pa
etterspgrsel og dette kan vaere med pa a gi insentiver til leverandgren for a utvikle innovative
Igsninger som svar pa offentlige organisasjoners behov (Whyles et al., 2015). Denne metoden er enda

ikke blitt tatt i bruk i Norge, og vil av den grunn ikke bli tatt med videre i denne masteroppgaven.

For Igsninger som krever betydelig utviklingsarbeid kan en lgsning veere anskaffelse av FoU-tjenester.
Dette kan enten gjennomfgres giennom en fgr-kommersiell anskaffelse hvor man fgrst gar til
anskaffelse av utvikling av et produkt eller tjeneste, og senere gar til anskaffelse av Igsningen gjennom
en vanlig anskaffelsesprosedyre hvor ogsa andre leverandgrer far delta. Eller det kan vaere gjennom et
innovasjonspartnerskap som kombinerer den fgr-kommersielle og kommersielle Igsningen i en
anskaffelse. De ulike prosedyrene blir mer omfattende presentert nedenfor, Figur 3 viser pa hvilket

niva de ulike kategoriene av innovative offentlige anskaffelser ligger i forhold til hverandre.

Innovative offentlige anskaffelser

Innovasjonsvennlige anskaffelser

Strategiske innovative anskaffelser

Anskaffelse av FoU

Figur 3 Innovative offentlige anskaffelser

2.3.3 Anskaffelsesprosedyrer for innovative anskaffelser

Som forklart under 2.1, er offentlige anskaffelser underlagt lov om offentlige anskaffelser (LOA) og
forskrift om offentlige anskaffelser (FOA). Under fglger en enkel gjennomgang av ulike
anskaffelsesprosedyrer for innovasjonsvennlige anskaffelser, strategiske innovative anskaffelser og

anskaffelser av FoU. Felles for alle er at man gar i dialog med markedet fgr anskaffelsen og formidler
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et behov som gnskes Igst av leverandgr. Det poengteres av Lenderink, Halman og Voordijk (2022) at
innovative anskaffelser ikke ngdvendigvis innebaerer andre prosedyrer enn for ordinzere anskaffelser,

dette gjelder for eksempel ved innovasjonsvennlige anskaffelser beskrevet under.

| innovasjonsvennlige anskaffelser bruker man ordinaere anskaffelsesprosedyrer som apen
anbudskonkurranse eller begrenset anbudskonkurranse. For a gjgre en anskaffelse mer
innovasjonsvennlig sa bgr man ifglge (Lenderink, Halman & Voordijk, 2022) innga en dialog med
markedet fgr den formelle utlysningen. P4 denne maten kan det deles informasjon mellom den
offentlige organisasjonen, potensielle leverandgrer og andre interessenter om bade behov og mulige
lgsninger. Videre bgr den offentlige organisasjonen bruke funksjonelle spesifikasjoner for a definere
sine behov, og la leverandgren oversette disse kravene til Igsninger (Edquist & Zabala-lturriagagoitia,
2012). Informasjonen som innhentes under dialogen med markedet kan brukes til & optimalisere
spesifikasjonen av kravene og tildelingskriteriene i utlysingsprosedyren (Lenderink, Halman & Voordijk,
2022). Det kan i tillegg stimuleres til innovasjon gjennom valg av tildelingskriterier. Det anbefales da a
enten bruke et ytelsesbasert kriteriet som beste forhold mellom lavest kostnad (eller pris) og kvalitet,

eller den laveste kostnaden, som inkluderer livssykluskostnader (Lenderink, Halman & Voordijk, 2022).

De prosedyrene som er eksplisitt rettet mot strategiske innovative anskaffelser er konkurransepreget
dialog, konkurranse med forhandling og plan- og designkonkurranse. Men, prosedyrer for strategiske
anskaffelser av innovasjon kan ogsa forega som vanlige anbudskonkurranser (Lenderink, Halman &

Voordijk, 2022).

Konkurransepreget dialog kan benyttes i henhold til anskaffelsesforskriften (2016 § 13-2).
Konkurransepreget dialog er en velegnet prosedyre for utvikling og innovasjon nar behovet er
definert, og markedets innspill trengs for & oppfylle behovet. Dialogen konkretiserer behovet gjennom
presentasjon, diskusjon og forhandlinger om ulike Igsningskonsepter og kontraktsvilkar (Direktoratet

for forvaltning og gkonomistyring, 2023a)

Konkurranse med forhandling kan ogsa benyttes i henhold til anskaffelsesforskriften (2016 § 13-2).
Oppdragsgiver har en klar formening om ytelsen, men forhandlinger er ngdvendige for a oppfylle
behovet. Det er mulig & forhandle om alle sider ved tilbudene, men det er ikke tillatt & forhandle om

vesentlige endringer (Direktoratet for forvaltning og gkonomistyring, 2023a).

Plan- og designkonkurranse kan kun benyttes for kjgp av tjenesteytelser (anskaffelsesforskriften, 2016
§ 31-1) og er egnet for anskaffelser hvor designet er avgjgrende, og det forventes en tilfredsstillende
l@sningsdesign uten omfattende forskning og utvikling. Spesielt med denne prosedyren er at tilbudene

avgjgres anonymt av en jury. Ved bruk av plan- og designkonkurranse er det kun designet som utvikles
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og videre implementering kan gjgres ved a inngd en tjenestekontrakt, skal tjenestekontrakt inngas
uten ny utlgsning ma det opplyses om dette i konkurransedokumentene (Direktoratet for forvaltning

og gkonomistyring, 2023a).

For anskaffelser av FoU-tjenester kan man enten benytte seg av en fgr-kommersiell anskaffelse eller et
innovasjonspartnerskap. Fgr-kommersielle anskaffelser er unntatt lov og forskrift om offentlige
anskaffelser etter anskaffelsesforskriften (2016 § 2-5). En fer-kommersiell anskaffelse brukes nar det
er behov for FoU-arbeid for & utvikle nye produkter eller Igsninger for & dekke et spesifikt behov.
Anskaffelsen gjelder kun utviklingen, og oppdragsgiver er ikke forpliktet til 3 kigpe den utviklede
lgsningen. En fgr-kommersiell anskaffelse kan ifglge Edquist og Zabala-lturriagagoitia (2012) betraktes
som en subsidie til leverandgr for utvikling av nye Igsninger, da utviklingen blir delfinansiert av det
offentlige. Innovasjonspartnerskap brukes likt som fgr-kommersielle anskaffelser nar det ikke finnes
en lgsning i markedet fra fgr, og som begrepet antyder involverer denne metoden en
samarbeidsprosess mellom oppdragsgiver og leverandgr. | et innovasjonspartnerskap blir
utviklingsfasen og det senere kjgpet inkludert i samme utlysning, dette til forskjell fra fgr-kommersiell
som kun inkluderer utviklingsfasen. For & kunne benytte innovasjonspartnerskap er det to krav som
ma tilfredsstilles, (1) det ma innebaere innovasjon (anskaffelsesforskriften, 2016 § 13-1) og (2) den
anslatte verdien av Igsningen som skal anskaffes ma sta i forhold til investeringene som blir gjort for a

utvikle den (anskaffelsesforskriften, 2016 § 26-8).

Oppsummert er hovedforskjellen mellom ordinaere offentlige anskaffelser og innovative offentlige
anskaffelser at den fgrste referere til anskaffelse av eksisterende «hyllevarer» og den siste refererer til
nye eller forbedrede Igsninger pd et behov. Innovative offentlige anskaffelser, enten det er
innovasjonsvennlige anskaffelser, strategiske anskaffelser eller anskaffelse av FoU-tjenester, har til
felles at det er en grad av innovasjon involvert i prosjektet. Den kan vaere liten og inkrementell, eller
stor og radikal, og relatert til grad av innovasjon vil det veere en tilhgrende usikkerhet fordi produktet
eller tjenesten er ukjent. Offentlige innovative anskaffelser innebaerer derfor en stgrre grad av risiko, i

forhold til ordinaere anskaffelser.

17



2.4 Konseptualisering av risiko ved innovative offentlige anskaffelser

Frem til na har risiko blitt nevnt uten at det har blitt gitt en naermere forklaring, det vil derfor i de
neste avsnittene bli presentert ulike teorier innenfor risiko. Det er ikke i denne oppgavens hensikt a ga
inn i dybden pa det risikovitenskapelige fagfeltet, men jeg vil presentere aktuell teori tilstrekkelig til

forsta risiko i en offentlig anskaffelseskontekst.

2.4.1 Risikobegrepet

Det finnes utallige definisjoner pa risiko, det er et generelt begrep og det brukes for alle typer
aktiviteter, i forbindelse med ulykker, gkonomi, teknologi, klima, og sa videre (Aven, 2023a).
Eksempelvis er risiko ifglge den internasjonale standardiseringsorganisasjonen (ISO, 2018) referert til
som «virkning av usikkerhet knyttet til mal» og ifglge Society for Risk Analysis (SRA, 2018) defineres
risiko som «konsekvensene av aktivitetene med tilhgrende usikkerhet». DF@ sin anskaffelsesordbok
tolker risiko som at, «risiko kombinerer sannsynligheten og konsekvens av en hendelse som kan
inntreffe» (Direktoratet for forvaltning og gkonomistyring, u.a.). Og Difi sin veileder for risikostyring
ved innovative anskaffelser sier at risiko er «forhold eller hendelser som kan inntreffe og pavirke

oppnaelse av malsettinger negativt» (Difi, u.a).

Ser vi pa ISO (2018) sin definisjon forklarer de en virkning som et avvik fra det som er forventet. Den
kan videre veere positiv, negativ eller begge deler, og kan innebaere bade muligheter og trusler. Ser vi
pa SRA (2018) sin definisjon sa bestar risiko av to komponenter: (1) hendelsen og de tilhgrende
konsekvensene, og (2) usikkerhet om disse hendelsene vil inntreffe og hva konsekvensene vil bli (Aven,
2023a). Basert pa disse to definisjonene er Difi (u.a) sin tolkning mangelfull, og ekskluderer at risiko
ogsa kan innebare positive utfall. Det er allikevel ikke & se bort ifra at nar vi snakker om & styre risiko
sd er det fordi vi gnsker & unngd negative konsekvenser, og det er negative konsekvenser denne

masteroppgaven har til hensikt & se videre pa.

En helt generell og utbredt oppfattelse av risiko er at risiko kan males ved a se pa produktet av
konsekvens og sannsynlighet. | Difi (u.d) sin veileder for risikostyring for innovative anskaffelser
beskrives risiko pa denne maten, og de foreslar en risikomatrise hvor risikonivaet illustreres ved a
gange sannsynlighet og konsekvens. Aven (2012) utfordrer denne tolkningen da den ikke tar hensyns
til hva som er grunnlaget for sannsynlighetsvurderingen som blir gjort. Et av hovedargumentene mot
en sannsynlighetsbasert tilnaerming til risiko og usikkerhet er at den subjektive sannsynligheten ikke
inneholder informasjon om bakgrunn for vurdering (Aven, 2012), med andre ord, to ulike situasjoner
kan ha samme sannsynlighet, men den ene kan veaere stgttet av relevant data mens den andre kun er

en subjektiv vurdering, en fglelse.
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Risiko og usikkerhet
Begrepet usikkerhet forstas i en risikofaglig kontekst som det & ikke vite verdien av en stgrrelse (Aven,

2023b). Usikkerheten i en innovativ anskaffelse kan for eksempel vaere manglende informasjon eller
kunnskap om hvordan en innovativ anskaffelse skal giennomfgres eller kunnskap om mulige Igsninger.
Ifelge Aven (2012) gir det mer mening a beskrive risiko som usikkerhet fordi man da ogsa kan ha risiko
uten at dette er noe man kan male gjennom sannsynlighet. | litteraturen som omtaler innovative
offentlige anskaffelser beskrives forskjellen mellom risiko og usikkerhet med at risiko er kjent og kan
gjgres noe med, men usikkerhet er ukjent og vanskelig & styre (Edler et al., 2015; Flemig et al., 2016),

dette blir diskutert videre i 4.3.5.

Ifelge(Horton, 1976 sitert i European Commission Expert Group, 2010) ma en hendelse ha negative
konsekvenser som pavirker nytteverdien til aktgrene for at usikkerhet og konsekvens skal kunne
defineres som risiko. Med andre ord, hvis en hendelse ikke resulterer i tap av kost-nytteverdi sa
eksisterer det heller ingen risiko. For a kunne evaluere risikoen knyttet til innovative offentlige
anskaffelser, ma den derfor settes i kontekst og veies opp mot fordelene forbundet med anskaffelsen.
For eksempel ma risikoen for at en Igsning ikke oppfyller kravene, tar lengre tid & utvikle og/eller
koster mer, vurderes opp mot den relative fordelen av en suksessfull anskaffelse og kostnaden det

innebaerer & hindre ugnskede hendelser og minimere konsekvenser hvis de oppstar.

2.4.2 Risikopersepsjon

Risikopersepsjon handler om ulike aktgrers oppfattelse av risiko. Hvordan risiko bli oppfattet kan
variere mellom organisasjoner, kulturer, industrier og aktgrer (Townsend, 2013). Townsend (2013)
forklarer at selv om to individer ikke deler samme oppfattelse av risiko sa er et ofte observert
fenomen at man vektlegger tap hgyere enn man vektlegger gevinst. Dette fenomenet kan overfgres til
innovasjon i offentlig sektor hvor kostnaden ved & mislykkes ofte blir oppfattet som stgrre enn
gevinsten ved 3 lykkes (Edler et al., 2015). | forhold til private bedrifter hvor malet er @ maksimere
profitt, sa er det i offentlige anskaffelser et mal om & maksimere nytte for innbyggere. Nar risiko skal
evalueres sa ma risiko knyttes opp mot nytten. | en innovativ anskaffelse sa kan imidlertid en slik
balanse vaere vanskelig a kvantifisere, fordi det i innovative anskaffelser ofte er et misforhold mellom
de som nyter godt av en innovasjon, som brukere og leverandgrer, og de som baerer konsekvensene

hvis den mislykkes (Edler et al., 2015).

| tillegg til dette, i fglge (Ritchie, 2014), vektlegger offentlig sektor potensielle tap fra mislykkede
prosjekter hgyere enn gevinsten av vellykket innovasjon. Dette fgrer til at offentlige innkjgpere

assosierer risiko med et negativt utfall (Ritchie, 2014).
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2.4.3 Risiko i innovative offentlige anskaffelser

| offentlig sektor har risiko tradisjonelt sett blitt presentert som et negativt fenomen (Osborne &
Brown, 2011), og risiko har vaert noe man etterstreber & unnga. Nar offentlige anskaffelser sa skal
vaere en padriver for innovasjon star dette i sterk kontrast med innovasjonslitteratur som understreker
viktigheten av risiko for suksessfull innovasjon (Garcia-Granero et al., 2015). Det finnes en rekke ulike
hendelser som kan hindre maloppnaelse av en anskaffelse. Det kan vaere at behovet ikke er knyttet
opp mot virksomhetens langsiktige strategi, at brukernes behov ikke er godt nok definert, man kan
mangle riktig kompetanse i teamet eller ngkkelkompetanse kan slutte (European Commission Expert
Group, 2010). Andre utfordringer kan vaere knapphet av ressurser, endringer i organisasjonen eller
endring i politiske vurderinger (European Commission Expert Group, 2010). Alle disse utfordringene
utgjer en risiko for a ikke nd malene som en offentlig anskaffelse skal oppna. De nevnte risikoene
gjelder for alle typer anskaffelser, men det som skiller ordinzere anskaffelser av «hyllevarer» fra
innovative anskaffelser er at det som blir anskaffet i stgrre eller mindre grad er ukjent og innebaerer
usikkerhet og derfor vil innovative anskaffelser vaere forbundet med hgyere risiko (Uyarra & Flanagan,

2010).

2.4.4 Risikostyring

Risikostyring handler om alle de ulike tiltak og aktiviteter som blir gjort for a styre risiko (Aven, 2015, s.
13). Det handler bade om a identifisere risiko og metoder og strategier for hvordan risiko kan styres
(Aven, 2015, s. 13). Det finnes mange ulike modeller for risikostyring, en generell modell er illustrert i

Figur 4.

Figur 4 Risikostyringsprosess basert pd (Aven, 2015, s. 15)
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Figur 4 illustrerer at risikostyring er en iterativ prosess. Kommunikasjon og overvakning foregar under

hele prosessen. Etablering av kontekst betyr & definere hensikt, mal, kriterier og krav, her inngar ogsa

identifisering av interessenter og kartlegging av strategi for kommunikasjon mellom disse (Aven, 2015,
s. 16). Risikoanalyse omfatter identifisering av hendelser, arsaker og konsekvenser, risikoen ma videre
evalueres og handteres. Metoder for risikohandtering kan ifglge (Aven, 2015, s. 16) vaere a fjerne,

redusere, optimalisere, overfgre eller beholde.

2.5 Oppsummering teori

Oppsummert kan vi forsta risiko ved innovative offentlige anskaffelser som hendelser som kan oppsta
fgr, under og etter en innovativ anskaffelse, som hindrer eller reduserer utvikling, implementering
eller spredning av en innovativ lgsning. Enhver anskaffelse, tradisjonell eller innovativ, vil innebaere
risiko i ulike former. Men, den relative risikoen for innovative anskaffelser kommer fra
innovasjonsaspektet med anskaffelsen da risiko er en iboende del av innovasjon, og innovasjon

innebaerer usikkerhet (Osborne et al., 2020).
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3 Forskningsmetodologi

3.1 Forstudie

Fer endelig valg falt pa risiko ved innovative offentlige anskaffelser utfgrte jeg et forstudie hvor jeg
undersgkte barrierer for innovative offentlige anskaffelser. Forstudie inkluderte forskningslitteratur,
offentlige dokumenter som stortingsmeldinger og rapporter blant annet fra European Commission,
OECD og Menon. Med fa unntak ble risiko og risikoaversjon nevnti all litteratur som en av de stgrste
barrierene for innovative offentlige anskaffelser. Imidlertid var det kun i rapportene «Risk
management in the procurement of innovation» fra European Commission Expert Group (2010) og i
«Utredning om insentiver/ordninger for risikoavlastning for innovative offentlige anskaffelser» fra
Menon av Skogli og Nellemann (2016) at dette temaet ble utdypet videre. Selv om det fra litteraturen
er enighet i at risiko er en barriere for innovative offentlige anskaffelser, erfarte jeg at det manglet en
oversikt over forskning gjort pa hvorfor dette er et faktum. Jeg gnsket derfor a gjennomfgre en
grundig litteraturstudie for & undersgke hva som var gjort av forskning pa risiko og risikostyring i
offentlig sektor i forbindelse med innovative anskaffelser, og hvordan dette handteres. Pa bakgrunn av

dette ble problemstilling og to forskningsspgrsmal formulert:

Problemstillingen er som fglger: Hvordan kan risikostyring fungere innovasjonsfremmende i offentlige

anskaffelser?
Problemstillingen sgkes svart med a svare pa fglgende forskningsspgrsmal:
FS1: Hvordan blir risiko oppfattet i relasjon til innovasjon i offentlig sektor?

FS2: Hvilke typer risiko er forbundet med innovative offentlige anskaffelser og hvordan kan de styres?

3.2 Valg av metode

For a kunne besvare min problemstilling ble det valgt en narrativ litteraturstudie som metode. Valg av
metode ble gjort pa bakgrunn av at forskningsfeltet for offentlige anskaffelser er svaert bredt, med
ulike tilnaerminger og konseptualisering. Ved & integrere funn og perspektiver fra mange ulike
empiriske studier vil en litteraturgjennomgang gi et mye mer omfattende svar pa mine
forskningssp@rsmal, enn jeg kunne fatt fra a gjgre en egen empirisk studie (Snyder, 2019). | tillegg er
litteraturstudie en god metode for 3 oppdage omrader hvor det trengs videre forskning (Snyder,
2019). Ifglge Snyder (2019) er den narrative tilnsermingen bra a bruke for emner som er
konseptualisert pa ulike mater og studert av ulike forskergrupper innen ulike fagomrader, og av den

grunn hindrer en fullstendig systematisk gjennomgangsprosess.
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3.3 Databaser og spkebegrep

Databasene jeg har brukt for a sgke er Web of Science og Science Direct, som begge er tverrfaglige
forskningsplattformer. For a strukturere sgket brukte jeg en sgketabell hvor jeg satt opp de tematiske
elementene fra problemstillingen, risiko og innovative offentlige anskaffelser. Basert pa forstudie
erfarte jeg at hovedmengden av forskningen jeg sgker vil veere engelskspraklige forskningsartikler og

derfor ble spket utfgrt med engelske sgkeord.

Tabell 2 Spketabell

Seketabell

Risiko Innovative offentlige
anskaffelser

Risk Public procurement
for innovation

Risk management Public procurement of
innovation

Risk governance Public innovation

Risk aversion Pre-commercial
procurement

Risk perception

3.3.1 Sgkemetode

Inklusjon og eksklusjon
For & sikre at litteraturen jeg inkluderte var relevant for oppgaven, begrenset jeg utvalget til artikler fra

EU-land. Dette valget ble gjort pa grunn av det felles regelverket som gjelder i EU nar det gjelder
offentlige anskaffelser og innovasjon. Videre spkte jeg bare etter fagfellevurderte artikler. Dette

kriteriet ble brukt for a sikre hagy kvalitet og palitelighet i de inkluderte kildene.

Databasesgk
Ferst gjorde jeg et sgk i Science Direct med fglgende sgk: («Public procurement for innovation» OR

«Public procurement of innovation» OR «Public innovation» OR «Pre-commercial procurement») AND
(«Risk» OR «Risk management» OR «Risk governance» OR «Risk aversion» OR «Risk perception»). Ved

a benytte de boolske operatgrene AND og OR fikk jeg inkludert alle spkeordene i Tabell 2 i et sgk.

Det fgrste spket ga 375 treff. Fra dette ble 300 artikler ekskludert pa bakgrunn av, enten tittel eller at
de var utenfor EU. Videre ble 50 artikler ekskludert pa bakgrunn av sammendraget (abstract). 25

artikler ble lest og sju av disse inkludert i oppgaven.

Deretter gjentok jeg samme spk som over i Web Of Science, dette ga 27 treff. Merk at pa Web Of

Science sa ma «"» brukes som anfgrselstegn. Fra dette spket ekskluderte jeg 10 artikler pa bakgrunn
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tittel. Fem artikler ble ekskludert fordi de var duplikater av fgrste sgk, de gjenstdende 12 artiklene ble

lest og deretter ble fire artikler beholdt.

Totalt 11 artikler ble beholdt etter disse to innledende sgkene.

Referanselister
Etter 4 ha utfgrt sgk i Science Direct og Web Of Science, fant jeg at det blir brukt ulike begreper for a

beskrive innovative anskaffelser som jeg ikke hadde inkludert i sgketabellen og for a sikre at jeg ikke
gikk glipp av viktige kilder, inkluderte jeg derfor referanser funnet i de inkluderte studiene. |
referanselistene fant jeg en del studier som omhandlet offentlig tjenesteinnovasjon. Etter a ha lest
gjiennom artiklene om offentlig tjenesteinnovasjon ble de identifisert som sveert relevante for studien,
da anskaffelser av tjenester er en stor del av innovative anskaffelser. De artiklene jeg fant aktuelle for
denne oppgaven sgkte jeg opp i Oria, for a sjekke at kriteriet om fagfellevurdering var oppfylt. | tillegg
til forskningsartikler fant jeg fire forskningsrapporter nevnt i studiene, disse ble ogsa inkludert i

litteraturgjennomgangen. Totalt ble 32 artikler/rapporter inkludert med denne metoden.

3.4 Vurdering av metode
Metoden jeg har brukt for litteraturgjennomgangen har noen begrensninger som bgr vurderes. En av
begrensningene var spkeordene jeg brukte. Selv om flere relevante sgkeord ble brukt og kombinert pa

ulike mater, kan det fortsatt vaere at noen relevante studier ble oversett.

En annen begrensning er antallet relevante artikler som ble funnet. Selv etter a ha sgkt i to anerkjente
databaser og inkludert referanselister, ble det funnet relativt fa artikler om risiko ved innovative

offentlige anskaffelser. Dette kan blant annet indikere at det er begrenset mengde tilgjengelig
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forskning pa omradet eller at det er behov for alternative sgkestrategier for a identifisere flere

relevante artikler.

En ytterligere begrensning var avhengigheten av andres referanser. Selv om inkludering av referanser
fra inkluderte studier var en nyttig tilneerming i denne oppgaven, kan det introdusere en skjevhet i
utvalget av artikler. Forfatterne av de inkluderte studiene kan ha valgt a referere til artikler basert pa

deres egne preferanser eller perspektiver, og dette kan pavirke hvor representative kildene mine er.

Til tross for disse begrensningene har jeg ved a benytte meg at to anerkjente sgkemotorer og
inkludere referanselister, fatt tilgang til en rekke relevante artikler, men det er allikevel viktig a veere

bevist pa begrensingene som jeg har nevnt over, da disse kan pavirke paliteligheten av oppgaven.
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4 Resultat og diskusjon

| litteraturgjennomgangen ble det avdekket en begrenset mengde forskning pa risiko og risikostyring i
innovative offentlige anskaffelser. Det finnes et forholdsvis bredt omfang av litteratur om innovative
offentlige anskaffelser, men fa som spesifikt fokuserer pa risiko ved denne typen anskaffelser. Dette
selv om risiko og risikoaversjon i flere artikler og rapporter blir nevnt som den stgrste barrieren for
implementering av innovative offentlige anskaffelser i offentlige organisasjoner, se for eksempel (Edler

et al., 2015; European Commission Expert Group, 2010; OECD, 2017a; Skogli & Nellemann, 2016).

| dette kapittel presenterer og diskuterer jeg resultater fra litteraturgjennomgangen. Fgrst presenterer
jeg teoretisk litteratur om hvordan risiko blir oppfattet ved innovative offentlige anskaffelser, deretter
inkluderer jeg empiriske studier hvor dette blir omtalt. Sa presenteres fire ulike rammeverk og
tilnaerminger til risiko og risikostyring ved henholdsvis offentlig tjenesteinnovasjon og innovative
offentlige anskaffelser. Til slutt presenteres ulike risikotyper og hvordan de kan styres. Strukturen pa

dette kapittelet er illustrert i Figur 5 og viser hvordan resultatene relaterer til forskningsspgrsmalene.

FS1

FS2

Figur 5 Struktur for kapittel 4 - Resultat og diskusjon

4.1 Oppfattelse av risiko ved innovative offentlige anskaffelser

Som beskrevet under 2.4.2 blir risiko oppfattet og forstatt pa ulike mater fra individ til individ. Det kan
skilles mellom opplevd risiko, og faktisk risiko og det svarer til henholdsvis en subjektiv og objektiv
sannsynlighet (Ritchie, 2014). Oppfattelse av risiko kan pavirke hvordan en person eller organisasjon

tar beslutninger, og opplevd risiko kan vaere hgyere enn den faktiske risikoen og derfor fgre til
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ungdvendige begrensinger. For a finne ut hvordan risiko oppfattes for oppdragsgivere i innovative
anskaffelser har jeg inkludert bade teoretisk og empiriske studier, disse blir presentert i avsnittene

under.

Offentlige organisasjoner star overfor ulike dilemmaer nar det gjelder malene for anskaffelsene som
blir gjort, og risikotaking ma ngye vurderes og veies opp mot nytten av anskaffelsen. For innovative
anskaffelser sa kan kostnadene kvantifiseres relativt enkelt, men nytteverdien er ofte usikker,
vanskelig @ male og varierer mellom ulike aktgrer (Edler et al., 2015). Dette er med pa & bidra til en
risikoavers kultur som hindre den fulle utnyttelsen av innovative offentlige anskaffelser (Torugsa &
Arundel, 2017). Det er imidlertid ulike syns pa hva som fgrer til risikoaversjon og om risikoaversjon i

det hele tatt utgjer en barriere.

4.1.1 Risikoaversjon som barriere for innovative offentlige anskaffelser

| en stor undersgkelse gjort av (OECD, 2017b) ble risikoaversjon rapportert som den stgrste
utfordringen til innovative offentlige anskaffelser, risikoaversjon blir enkelt forklart som viljen til & ta
risiko. Flere studier forklarer risikoaversjon som et naturlig fenomen for offentlige anskaffelser pa
grunn av ansvaret som ligger hos det offentlige ved forvaltning av felleskapets ressurser (Albury, 2005;
Mwesiumo et al., 2021; Torugsa & Arundel, 2017; Townsend, 2013). All innovasjon innebeerer risiko,
bade i privat og offentlig sektor, men ifglge flere studier sa er den relative risikoaversjon i offentlig
sektor forsterket av ulike grunner. Studier, som for eksempel Albury (2005), har identifisert spesifikke
faktorer som kan forsterker risikoaversjonen i offentlig sektor sammenlignet med privat sektor. En av
disse faktorene er medieoppmerksomheten som fglger med innovasjon i offentlig sektor, spesielt i de
tidlige stadiene av utviklingen. Nar innovative prosjekter blir offentlig kjent, kan
medieoppmerksomheten forsterke frykt for feil og kritikk, men pa den andre siden sa kan det ogsa
bidra positivt ved a generere interesse og stgtte (Albury, 2005). En annen faktor er, ifglge Albury
(2005), at offentlig sektor har en saeregen rolle og et ansvar for a levere tjenester som direkte pavirker
kvaliteten pa menneskers liv, og beslutningstakere i offentlig sektor kan derfor veere tilbakeholdne
med 3 eksperimentere med nye Igsninger. | tillegg papeker (Rolfstam, 2012) at risikoaversjon kan
komme av en mange ars lang praksis med en effektivisert anskaffelsespolitikk hvor tildeling av
kontrakter har vaert basert pa lavest mulig pris. Dette kan fgre til konservative beslutninger og at man
unngar a eksperimentere med innovative eller ukjente lgsninger. | falge Townsend (2013) er en annen
grunn for risikoaversjon at det er vanskelig 8 male innovasjonssuksess. Innovasjon innebaerer nye
konsepter og tilneerminger og det kan vaere vanskelig & kvantifisere suksess pa en objektiv mate, slik

private bedrifter kan gjgre ved 3 evaluere de gkonomiske gevinstene. Som poengtert av (Rgnning,
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2021a) sd igangsettes innovasjonsprosjekter i offentlig sektor fordi det trengs en forbedring, da er det

ngdvendig a evaluerer i etterkant om mal er oppnadd.

4.1.2 Organisasjonskultur og ledelse

| fglge OECD (2017b) kan risikoaversjon relateres til ledelse og organisasjonskultur. Ledelsen pavirker
organisasjonskulturen og organisasjonskulturen kan vaere partisk mot a velge tradisjonelle metoder for
anskaffelser foran innovative metoder. Forskning viser at ledere i offentlig sektor ikke tar initiativ til
innovasjon nar de er selvtilfredse med sine prestasjonsmal (Nicholson-Crotty et al., 2017). Dette kan
forklares med at de er komfortable med navaerende ytelse og ser dermed ingen grunn til a ta risiko for
ytterlige forbedring eller innovasjon. Det kan derfor argumenteres for at det ikke innoveres for
innovasjonen sin skyld, men fordi man har et ulgst problem. Brown og Osborne (2013) peker pd at en
forklaring til risikoaversjon som et resultat av at ledere i offentlig sektor star overfor en rekke ulike
press og krav, bade internt og eksternt. Ifglge Brown og Osborne (2013) inkluderer disse kravene
behovet for kostnadsreduksjon, effektivitet, ansvarlighet, politiske prioriteringer og krav fra
interessenter. | mgte med denne kompleksiteten kan ledere i offentlig sektor fa en risikoavers

holdning og velge a holde seg til trygge og kjente Igsninger.

4.2 Empiriske studier om risikopersepsjon og risikoaversjon

| en nyere studie undersgkte (Osborne et al., 2020) hvordan risiko ble oppfattet i offentlige
organisasjoner. Resultatene viste en gjennomgaende darlig forstaelse for risikobegrepet. Videre ble
det ogsa observert en begrenset anerkjennelse av risiko som en iboende del av innovasjonsprosessen,
og risiko ble derfor sett pa som noe negativt som matte minimeres eller unngas (Osborne et al., 2020).
Denne manglende forstaelsen for risiko og dens rolle i offentlige organisasjoner kan gi opphav til flere

konsekvenser.

En av de mest dpenbare konsekvensene er at risiko ofte blir oppfattet som en trussel som ma
handteres, snarere enn en mulighet som kan utnyttes (Osborne et al., 2020). Som et resultat av denne
holdningen kan organisasjonene vaere motvillige til 8 ta ngdvendig risiko for @ oppna innovasjon og

fremgang.

En annen konsekvens av denne begrensede forstaelsen er at det kan fgre til en ungdvendig
kompleksitet og tidkrevende forsiktighetstiltak. Amann og Essig (2015) har analysert hvordan det & ta
hensyn til innovasjon i en anbudsutlysning blir oppfattet a ha en effekt pa henholdsvis kompleksitet,
tidsforbruk og risiko. De fant at bade kompleksitet og tidsforbruk utgjorde en barriere for innovative
anskaffelser, men basert pa funnene fra studien kunne de ikke konkludere med det samme for risiko

(Amann & Essig, 2015). Kompleksitet som barriere for innovative anskaffelser kommer, ifglge Amann
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og Essig (2015), fra den strengt regulerte anskaffelsesprosessen og alle interessenter som ma
involveres i prosessen. | tillegg sa er det flere mal som offentlige anskaffelser skal oppfylle, som
kostnadsreduksjon, sosialt ansvar og det a ta hensyn til miljg. Denne kombinasjonen av ulike og ofte
motstridende mal gjgr at innkjgpere opplever innovative anskaffelser som komplekse (Amann & Essig,
2015). Ifglge European Commission Expert Group (2010 s. 68) sa er det et faktum at prosessen med
innovative anskaffelser tar lenge tid enn ordinaere anskaffelser. Allerede fra starten vil innovative
anskaffelser innebaere gkt tidsbruk pa grunn av behovet for markedsinnsikt, dialogmgter og ngye
balanserte anbudsspesifikasjoner hvor spesifikasjonene er detaljerte nok til & beskrive behovet, men
brede nok til at det er rom for kreativitet (European Commission Expert Group, 2010 s. 68). | tillegg til
a bli nevnt som separate barrierer, er kompleksitet og tidsforbruk naert relatert da gkt kompleksitet
pavirker tidsforbruket i anskaffelsesprosessen. Studien til (Amann & Essig, 2015) kunne ikke
konkludere med at risiko var en barriere, men sett i lys Osborne et al. (2020) sin studie, hvor de fant at
risiko var et darlig forstatt begrep, er det rimelig & anta at innovative anskaffelser ogsa her er
forbundet med gkt grad av risiko. Det kan argumenteres for at bade kompleksitet og tidsforbruk bidrar

til gkt risiko, dette blir diskutert videre under 4.4

Litteraturen viser at det er en utbredt oppfatning om at risikoaversjon er en barriere for innovative
anskaffelser. Imidlertid sa viser studien til Torugsa og Arundel (2017) et annet perspektiv pa dette
spgrsmalet. Studien deres, som undersgkte forholdet mellom risikoaversjon og offentlig anskaffelser
av tjenesteinnovasjon i 2505 offentlige organisasjoner i Europa, fant at risikoaversjon ikke var
avgjgrende for implementering av tjenesteinnovasjon. Torugsa og Arundel (2017) observerte at ledere
i organisasjoner som hadde en hgy grad av risikoaversjon var mer tilbgyelige til & utarbeide en
innovasjonsstrategi og ved a utvikle en strategi for innovasjon var det lettere @ oppmuntre til gkt
risikotaking innenfor rammene av strategien. De kunne derfor konkludere med at risikoaversjon ikke
er en barriere for innovative offentlige anskaffelser, sa lenge en innovasjonsstrategi ble utviklet. Dette
utfordrer den vanlige oppfatningen om at risikoaversjon hinder for innovasjon. Det er allikevel verdt a
merke seg at dette er basert pa ett studie og det er fa, om ingen, empiriske studier i den tilgjengelige
litteraturen som konkluderer med det samme. Likevel gir dette studie et interessant perspektiv og

viser at risikoaversjon ikke ngdvendigvis er en absolutt barriere.
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4.3 Rammeverk for risiko og risikostyring i innovative anskaffelser

Risiko ved innovative offentlig anskaffelser blir presentert pa ulike mater og med ulik terminologi fra
forsker til forsker. Risiko blir ogsa behandlet ulikt alt etter hvor fokuset i studiene ligger, enten det er
anskaffelse av tjenester eller produkter. De ulike tilneermingen har allikevel noe tilfelles og det er 3 se
pa risiko som et subjektivt fenomen, som oppfattes ulikt fra aktgr til aktgr, bade pa et organisatorisk
og et individuelt niva. Jeg vil nd presentere et utvalg av studier som har ulike tilneerminger til risiko og

risikostyring.

4.3.1 Brown og Osborne (2013) — Risk and innovation

| studien diskuterer Brown og Osborne (2013) forholdet mellom risikotyper, ulike strategier for
risikostyring og ulike former for tjenesteinnovasjon. | fglge Brown og Osborne (2013), kan vi skille
mellom tre typer risiko i offentlig tjenesteinnovasjon. Individuell risiko, organisatorisk risiko og adferds
risiko. Individuell risiko involverer en direkte risiko for brukere av en offentlig tjeneste ved at f.eks
tjenesten ikke fungere som den skal eller at det er vanskelig for brukere a ta Igsningen i bruk. Hvis
Igsningen er vanskelig & implementere og derfor ikke kan ses pa som vellykket fra et brukerperspektiv
kan dette gjgre at den offentlige organisasjonen ma sta til ansvar for ungdig pengebruk og slgsing med
ressurser, dette kan ga ut over organisasjonens legitimitet og Brown og Osborne (2013) omtaler dette
som organisatorisk risiko. Atferdsrisiko beskrives som risiko som oppstar som et resultat av atferden til
ulike aktgrer, det kan for eksempel veere mangel pa samarbeid og kommunikasjon eller motstand mot

endring.

Brown og Osborne (2013) definerer videre tre ulike innovasjonstyper. Evolusjonaer innovasjon hvor et
eksisterende behov blir dekket gjennom en ny tjeneste, ekspansiv innovasjon hvor et nytt behov blir
dekket gjennom en eksisterende tjeneste, og total innovasjon hvor bade behovet er nytt og det trengs

en ny tjeneste.

Ifelge Brown og Osborne (2013) sa finnes det to tradisjonelle tilnarminger til risikostyring, den ene er
a minimere risiko og den andre er & analysere risiko, Brown og Osborne (2013) argumentere for at
disse to metodene kan veaere fornuftige a bruke for evolusjoneer og ekspansiv innovasjon. Men for total
innovasjon vil en slik tilnaermingene begrense innovasjon, da risikominimering ifglge Brown og
Osborne (2013) har et utelukkende negativt syn pa risiko, og risikoanalyse ikke tar hensyn til de mange
og ofte motstridende syn pa balanse mellom risiko og nytteverdi for ulike aktgrer og interessenter.
Brown og Osborne (2013) foreslar derfor tilnaermingen risikoforhandling som risikostyringsmodell for
total innovasjon. Dette knytter de sa opp mot Renn (2008) sine tre risikostyringsmodeller som bestar

av en teknokratisk, en beslutningsorientert og en transparent risikostyringsmodell. Den teknokratiske
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baserer seg pa vurdering fra fageksperter og har til hensikt @ minimere risiko, den
beslutningsorienterte kombinerer vitenskapelig innsikt med politiske beslutninger og apner opp for a
forhandle om fordeler og konsekvenser av risiko, og til slutt den transparente modellen som legger
vekt pa apenhet og inkludering av ulike interessenter(Brown & Osborne, 2013). | fglge Brown og
Osborne (2013) vil den transparente risikostyringsmodellen vaere egnet for alle typer offentlig
innovasjon, meningen med modellen er a gjgre risikoinformasjon tilgjengelig for offentligheten,
involvere interessenter i beslutningsprosesser og fremme en apen dialog om risiko og usikkerhet, og
pa denne maten bade redusere risiko og gke aksept for risikotaking. | Figur 6 er rammeverket
illustrert, den viser at for innovasjon som ikke innebaerer omfattende endringer, som evolusjonzer og
ekspansiv innovasjon, sa blir en tradisjonell risikoanalyse anbefalt, men for total innovasjon sa er

transparent risikostyring essensielt.

Figur 6 Rammeverk for risikostyring i offentlig tjenesteinnovasjon, basert pG Brown og Osborne (2013)

4.3.2 Flemig et al. (2016) - Risky business

Flemig et al. (2016) har studert forholdet mellom risiko og innovasjon i offentlige tjenester. Studien
bygger i stor grad pa (Brown & Osborne, 2013) sitt rammeverk men Flemig et al. (2016) foreslar en ny
tilnaerming som skiller mellom risiko og usikkerhet. Ifglge Flemig et al. (2016) er risiko noe som er
kient og kan planlegges for, mens usikkerhet er ukjent og kan ikke planlegges for. Flemig et al. (2016)
mener at det bgr differensieres mellom risikostyring for risiko og usikkerhet. Hvor evolusjonaer og
ekspansiv innovasjon, som beskrevet under rammeverket til Brown og Osborne (2013), innebaerer
risiko som det kan planlegges for. Total innovasjon, pa den andre siden, innebarer en stor usikkerhet
som ikke kan planlegges for. Flemig et al. (2016) anbefaler derfor & bruke en nyansert tilnserming til
risikostyring for denne typen anskaffelser og argumenterer for at et skille mellom «hard» og «myk»

risikostyring. «Hard» risikostyring representerer en teknokratisk og regeldrevet risikostyring. Flemig et
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al. (2016) papeker at det ofte er denne type risikostyring som satt som en del av retningslinjene til

organisasjonen og denne metoden er avhengig av a ansla alle hendelser pa forhand.

En slik type risikostyring er, ifglge Flemig et al. (2016) best egnet til & styre kjent risiko. For usikkerhet
vil eksempelvis en slik hard risikostyring ifglge teorien til Flemig et al. (2016) hemme innovasjon da
den har til hensikt og minimerer risiko. En «myk» risikostyring representerer en risikoforhandling, hvor
det i st@rre grad tas hensyn til balansen mellom risiko og nytte. En myk risikostyring kan eksempelvis
veaere gkt bruk av piloter og prototyper. Flemig et al. (2016) mener at en «myk» risikostyring ma til for
a styre usikkerhet og foreslar et rammeverk som differensierer mellom ulike risiko og usikkerhet, ulike
innovasjonstyper og risikostyring. Flemig et al. (2016) papeker viktigheten av at ta kostnaden til
risikostyring med i vurderingen nar man velger hvilken tilnserming man skal ha til risiko. Det a palegge
en forhandlet risikostyring pa alle ville vaere tidkrevende, kostbart og ikke minst ungdvendig. Et
eksempel pa dette kan vaere anskaffelse av en helt ny type trygghetsalarmer for eldre. Det vil kreve en
teknisk vurdering av effektivitet, men sannsynligvis ikke utlgse behovet for omfattende
interessentengasjement. Imidlertid ville introduksjonen av smarte hjem for eldre som en del av en

kreve langt mer risikoforhandling og styring. Disse eksemplene er inspirert av (Osborne & Brown,

2011).
Hard risikostyring Evolusjonaer innovasjon Stagnasjon (risikominimering)
Myk risikostyring Ekspansiv innovasjon Total innovasjon

Tabell 3 Rammeverk for risikostyring av offentlig innovasjon basert pé Flemig et al. (2016)

En tabell som viser rammeverket til Flemig et al. (2016) er presentert i Tabell 3. Hvis vi ser tilbake pa
Brown og Osborne (2013) sa fikk vi definisjonen pa evolusjonaer innovasjon som var et eksisterende
behov dekket med en ny tjeneste, Flemig et al. (2016) argumenterer for at her er risikoen kjent og en
regeldrevet og tradisjonell risikostyring (Hard) vil veere egnet. Ekspansiv innovasjon var ifglge Brown
og Osbhorne (2013) en innovasjon hvor et nytt behov ble dekket gjennom en eksisterende tjeneste her
argumenterer Flemig et al. (2016) for at risikoen er kjent, men at det kreves en risikostyring hvor det i
stor grad tas hensyn til balansen mellom risiko og nytte. Til slutt har vi definisjonen pa total
innovasjon, som ifglge Brown og Osborne (2013) var bade nye tjeneste og nytt behov. Ifglge Flemig et
al. (2016) sa innebaerer en slik type innovasjon en stor usikkerhet og en myk risikostyring er helt
ngdvendig for a lykkes med denne typen innovasjon. P& den andre siden vil hard risikostyring i denne

sammenheng fgre til stagnasjon.
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4.3.3 Edler et al.(2015) — Risk management in public procurement of innovation

Edler et al.(2015) konseptualiserer risiko og risikostyring i sammenheng med innovative offentlige
anskaffelser. Sammenlignet med Brown og Osborne (2013) og Flemig et al. (2016) som fokuserer pa
risiko ved implementering av en ny offentlig tjeneste, konsentrerer Edler et al.(2015) seg om risiko
knyttet til anskaffelsesprosessen av innovative produkter og tjenester. Edler et al.(2015) argumenterer
for at risiko ma formaliseres, adresseres og kommuniseres hvis strategier for risikostyring og

risikoredusering skal kunne utvikles.

Edler et al.(2015) presenterer fem ulike risikotyper. Fgrst introduserer Edler et al.(2015) teknologisk
risiko som er risiko knyttet til ufullstendig gjennomfgring, underpresentasjon eller feil i ytelse av varen
eller tjenesten. De peker pa at risikoen oppstar pa bakgrunn av de tekniske egenskapene til Igsningen
og er derfor hovedsakelig fra leverandgrens side. Videre undersgker studien organisatoriske og
samfunnsmessige risikoer. Organisatoriske risikoer refererer til risikoen som skyldes interne forhold i
innkjgpsorganisasjonen. Og samfunnsmessige risikoer er knyttet til manglende aksept og mottakelse
fra brukere av Igsningen. De indentifiserer ogsa markedsrisiko som relevant for innovative
anskaffelser, og argumenterer for at denne bade kan oppsta pa tilbuds- og etterspgrselssiden.
Etterspgrselrisiko oppstar nar det finnes et mal om at Igsningen skal spre seg til private markeder,
mens tilbudsiderisiko kan vaere politisk ustabilitet, volatilt arbeidsmarked eller problemeri
forsyningskjeden som fgrer til manglende eller utsatt levering (Edler et al., 2015). Den fjerde risikoen
som blir fremhevet er finansiell risiko. Edler et al.(2015) beskriver denne risikoen som usikkerheten
relatert til kostnader og evnen til a sikre ngdvendig finansiering. Til slutt identifiseres turbulent risiko
som kan oppstad som fglge av uforutsette politiske eller gkonomiske hendelser, og som fgrer til at ulike

aktgrer i prosessen ma revurdere sine prioriteringer eller forventninger (Edler et al., 2015).

Edler et al.(2015) knytter disse fem risikotypene til ulike deler av en innovativ anskaffelsesprosess
definert av to relaterte sykluser, anskaffelsessyklusen (Se anskaffelsesprosess i Figur 1) og
innovasjonssyklusen. | anskaffelsessyklusen er risiko ulik alt etter hvor man er i anskaffelsesprosessen.
| tillegg vil hvem som baerer risikoen og risikopersepsjonen endre seg gjennom de ulike stadiene. |
innovasjonssyklusen vil risiko vaere relatert til de ulike fasene i innovasjonsprosessen, som utvikling,
spredning og overfgring (Edler et al., 2015). Figur 7 viser innovasjonssyklusen og de ulike stadiene i en
innovasjonsprosess, risiko i de ulike stadiene blir presentert i avsnittet under. Ifglge (Edler et al., 2015)
er utfordringen ved innovative anskaffelser a vurdere hvor pa innovasjonssyklusen produktet eller

tjenesten befinner seg nar man skal ga i gang med en anskaffelse

Et mislykket FoU-stadiet kan innebzerer risiko for forsinkelser i prosjekter og medfgre ekstra kostnader

for enten leverandgr, oppdragsgiver eller begge, alt etter hvordan kontrakten er utformet. Videre kan
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mislykket eller forsinket implementering av offentlig kunde kan fgrer til mislykket forsgk pa innovativ
anskaffelse og irreversible kostnader. Ifglge (European Commission Expert Group, 2010) kan dette
oppsta som fglge av intern motstand i organisasjonen, for hgy kostnad ved a bytte til en innovativ
Igsning eller mangelfull ledelse. Liten eller ingen spredning til andre offentlige organisasjoner kan fgre
til at Igsningen ikke blir tatt i bruk i den skalaen det var tenkt. Dette kan ifglge (European Commission
Expert Group, 2010) komme fra darlig formidling av Igsningen, risikoaversjon, endringsaversjon,
manglende infrastruktur og mangelfull ledelse. En begrenset overfgring til det private markedet har
som konsekvens at innovative offentlige anskaffelser, som politisk virkemiddel for & gke
innovasjonstakten i samfunnet, mislykkes. Oppgradering og vedlikehold kan innebaere en risiko hvis
dette er uforutsett eller ikke inkludert i livssykluskostnadene. Det kan fgre til at kostnadene til

prosjektet blir hgyere enn forventet.

FoU-stadiet

S — —

Oppgradering og Implementering av
offentlig kunde

vedlikehold

L 4

Overfgring til det Spret;rflflgrg]ttl;l :ndre
private markedet 8

organisasjoner
p

Figur 7 Innovasjonssyklusen. Basert pa (European Commission Expert Group, 2010)

Edler et al.(2015) introduserer ogsa de tradisjonelle begrepene inkrementell og radikal innovasjon,
som er definerti 2.2., og poengterer at en anskaffelse av radikal innovasjon i tidlig utviklingsfase
innebaere andre risikoer enn anskaffelse av inkrementell innovasjon som allerede er spred i markedet.
Eksempelvis vil det i en tidlig fase av en radikal innovasjon vaere hgy teknologisk usikkerhet, som har
sitt utspring fra FoU-stadiet. Mens i siste fase for en inkrementell innovasjon vil teknologisk risiko
naermest ikke veere til stede, men pa den andre siden kan organisatorisk risiko hindre Igsningen fra a

bli implementert.

4.3.4 Suhonen et al. (2019) — Incentives and risk-sharing in public procurement of
innovation

| denne studien foresla Suhonen et al. (2019) et rammeverk for risikostyring ved a bruke ulike

kompensasjonsformat i kontraktene. Deltagelse i en innovativ anskaffelseskonkurranse innebzerer at

konkurrerende deltagere sender inn bud med sine Igsningsforslag. Ifglge Suhonen et al. (2019) sa er

imidlertid denne typen konkurranse sa omfattende at den kan redusere vinnerens belgnning til et niva
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som gjgr at noen selskaper ikke gnsker & delta. | studien ser de derfor pa hvordan ulike
kompensasjonsformat kan brukes for a dele risiko, og skape insentiver for leverandgrer til a delta i

innovative anskaffelseskonkurranser.

Kontrakter har til hensikt 3 gi en gjensidig beskyttelse for bade den offentlige kunden og leverandgren,
ved a spesifisere vilkar og betingelser. En god kontrakt i denne sammenhengen ma saledes beskytte
mot bade teknologisk og finansiell risiko (Suhonen et al., 2019). Valg av kontraktsutforming er
komplekst, men ifglge Suhonen et al. (2019) er det bade i litteraturen og i praksis enighet om
kontraktsfleksibilitet, insentiver for & forbedre kvalitet og redusere kostnader, og fordeling av risiko er
de viktigste aspektene for en kontrakt. Suhonen et al. (2019) diskuterer hvordan risiko bgr deles
mellom offentlig kunde og leverandgr, og argumentere for at den mest kapable parten bgr baere mest
risiko. Ifglge Suhonen et al. (2019) er det i denne sammenhengen den offentlige kunden som har mest
ressurser og derfor bgr baere risikoen, men de understreker pa den andre siden at det & baere for mye

av risikoen kan veere problematisk for risikoaverse offentlige kunder.

Studien ser videre pa hvordan den offentlige kunden kan beskytte seg mot denne gkten risikoen, ved a
utforme kontrakter som gir leverandgr insentiver til 3 forbedre kvalitet og redusere kostnader.
Suhonen et al. (2019) introduserer ulike kontrakter brukt i denne studien og kategoriseres de i to

kategorier, eksplisitte og implisitte.

De eksplisitte kontraktene innebzerer kompensasjonsformat som: Kostpluss-, Fastpris- og
Insentivkontrakt. Suhonen et al. (2019) papeker imidlertid at mange kontrakter i tillegg er en
kombinasjon av disse. | en kostplusskontrakt mottar leverandgren en fast betaling, og far i tillegg alle
kostnader dekket av den offentlige kunden. Ifglge (Suhonen et al., 2019) fgrer en kostplusskontrakt til
gkt risiko for den offentlige kunden ettersom leverandgren mangler motivasjon til a redusere
kostnader. | en fastpriskontrakt blir leverandgren betalt en fast betaling for a8 oppna en bestemt
kvalitet pa resultatet, leverandgren ma i denne type kontrakt std ansvarlig for & dekke egne kostnader.
| fglge (Suhonen et al., 2019) gir denne typen kontrakt insentiver til leverandgren til 8 planlegge med
fokus pa kostnadseffektivitet, og er derfor populaere for risikoaverse offentlige kunder.
Insentivkontrakter er en kombinasjon av kostpluss- og fastpriskontrakter, der utgifter som overskrider

budsjettet blir delt mellom begge partene.

Videre presenterer Suhonen et al. (2019) fire implisitte kontraktstyper, som kan brukes i tillegg til de
eksplisitte kontraktene nar det er vanskelig 8 evaluere kvaliteten til et prosjekt. De fire implisitte
kontraktene er: «Fgr-kontraktsmetoder» som beskrives som en metode hvor den offentlige kunden
vedtar diskriminerende synspunkter om hvem som skal tildeles arbeidet fgr anskaffelsesprosessen

starter, «lkke-kontraherbare kvalitetsfaktorer» som inkluderer begrensning av deltakere i
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anskaffelsesprosessen, slik at bare de som kan demonstrere god kvalitet innen FoU blir inkludert,
«metoder innenfor kontrakten» forklarer Suhonen et al. (2019) som en praksis hvor to leverandgrer
blir valgt til 3 utfgre en oppgave innenfor en kontrakt, fgr en endelig beslutning blir tatt basert pa
deres observerte arbeid og «etter-kontraktsmetoder» der kontraktsfornyelser og fremtidige tildelinger

baseres pa den offentlige kundens vurdering av et tidligere samarbeid med leverandgr.

Stor betydning
av implisitte
kontrakter

Anskaffelser med hgy Anskaffelser med lav
kompleksitet kompleksitet
Kvalitet er viktig Pris er viktig
Kost kan verifiseres Kost kan ikke verifiseres
Kvalitet kan ikke Kvalitet kan ikke
verifiseres verifiseres
Kostpluss - lav Fastpris — hgyt
intensiv til insentiv til
kostnadseffektivitet kostnadseffektivitet

Anskaffelser med hgy Anskaffelser med lav
kompleksitet kompleksitet

Kvalitet er viktig Pris er viktig

Kost kan verifiseres Kost kan ikke verifiseres

Kvalitet kan verifiseres Kvalitet kan verifiseres

Liten
betydning av
implisitte
kontrakter

Figur 8 Rammeverk for hvordan eksplisitte og implisitte kontrakter kan velges. Basert pG (Suhonen et al., 2019)

Hvordan eksplisitte og implisitte kontrakter kan velges er illustrert i Figur 8, hvor leverandgren sin
risikoaversjon vises pa den horisontale aksen, og bruk av implisitte kontrakter pa den vertikale aksen.
Figuren viser hvordan det kan velges kontraktsutforming utfra kompleksiteten til anskaffelsen og
risikoaversjon til leverandgr. For innovative anskaffelser med hgy grad av usikkerhet anbefaler
Suhonen et al. (2019) at offentlige kunder bruker en kostplusskontrakt for & dele en stor del av
risikoen med leverandgr, men sa beskytte seg ved & ta i bruk implisitte kontrakter for a sikre
tilstrekkelig kvalitet. Suhonen et al. (2019) pastar at pa denne maten far leverandgrene insentiver til a
delta i innovative anskaffelser, og dette vil fgre til stgrre priskonkurranse som igjen kan gke kvaliteten

pad innovasjonsresultatet.

Utfordringen med bruk av implisitte kontrakter er imidlertid at disse ma fglge forskrifter og lover pa
samme mate som anskaffelsesprosedyrer. Suhonen et al. (2019) pastar at metodene nevnt i studien er
i trdd med regelverket, men mener ogsa at en endring i regelverket ma til for a gjgre det mulig a

utforme kontrakter og kompensjonsformat pa en mer innovasjonsvennlig mate.
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4.3.5 Oppsummering av rammeverk

Brown og Osborne (2013) og Flemig et al. (2016) bruker begrepene evolusjonzaer, ekspansiv og total
innovasjon, der hvor Edler et al.(2015) og Suhonen et al. (2019) kun skiller mellom inkrementell og
radikal innovasjon. Det er imidlertid ikke et helt klart skille pa hva som er lav innovasjonsgrad og hva
som er hgy. Til tross for ulik begrepsbruk er forskerne allikevel enig i at risikostyring for innovative
anskaffelser trenger andre tilneerminger enn for ordinzere anskaffelser, og jo hgyere
innovasjonsgraden er jo viktigere er det at risikostyringen nyanseres. Fra rammeverket til Suhonen et
al. (2019) ser vi ogsa at det a ta hensyns til leverandgrens risikoaversjon ved a ta i bruk en
kostplusskontrakt, kan resultere i redusert risiko for oppdragsgiver ved a gke deltagelse i en

konkurranse og dermed ogsd gke kvaliteten pa den anskaffede lgsningen.

Brown og Osborne (2013) skiller mellom risikotypene Individuell risiko, organisatorisk risiko og adferds
risiko. Alle disse tre risikoene gdr inn under det som Edler et al.(2015) definerer som organisatorisk
risiko. Jeg benytter meg av Edler et al.(2015) sin kategorisering av risiko nar jeg videre presenterer
risikotyper og hvordan de kan styres i neste delkapittel. Flemig et al. (2016) argumentere for a skille
mellom «hard» og «myk» risikostyring, risiko og usikkerhet og type anskaffelse, en «hard» risikostyring
presenterer en tradisjonell tilnaerming til risikostyring. Denne tilnaarmingen kan vaere fornuftig til
innovative anskaffelser med lav kompleksitet, men for anskaffelser med hgy kompleksitet blir «myk»
risikostyring anbefalt. Den fgrste tilnsermingen er beskrevet i det teoretiske rammeverketi 2.4.4, i

neste delkapittel vil den andre tilnzermingen bli presentert sammen med de ulike risikotypene.

4.4 Risikotyper og hvordan de kan styres

Pa bakgrunn av rammeverkene sa har jeg na et bedre utgangspunkt til & diskutere de ulike typene
risiko og hva som kan gjgres for a styre risikoen. Jeg vil videre presentere mer utdypende de ulike
risikotypene identifisert av Edler et al. (2015) som var, teknologisk risiko, organisatorisk og
samfunnsmessig risiko, markedsrisiko, finansiell risiko og turbulent risiko. Imidlertid ble det ikke funnet
litteratur som presentere turbulent risiko og jeg vil derfor ikke inkludere denne risikotypen i
giennomgangen. Teknologisk og finansiell risiko vil presenteres samlet, da disse to risikotypene er
sterkt knyttet sammen da det er teknologisk risiko som er den stgrste arsaken til gkonomiske

konsekvenser.

Det er i hovedsak fire mater a8 handtere risiko pa (Halman, (2008) sitert av Lenderink, Halman, Boes, et
al., 2022). Man kan enten akseptere, redusere, overfgre (dele) eller avvise. For innovative anskaffelser
sa er det & akseptere risiko helt ngdvendig, dette fglger av at risiko er en iboende del av innovasjon

(Edler et al., 2015). Av samme grunn kan ikke risiko avvises, hvis malet er innovasjon. Basert pa Flemig
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et al. (2016) sin «myke» risikostyring bgr derfor risikostyring for innovative anskaffelser innebzere 3
redusere, overfgre og dele risikoen ved a bruke forhandlende metoder som eksempelvis

kontraktsutforming, og det ma i tillegg aksepteres at risiko er en del av innovasjonsprosessen.

4.4.1 Teknologisk og finansiell risiko

Teknologisk risiko omfatter alle de risikoene som kan fgre til manglende eller mangelfull levering av
den anskaffede Igsningen pa grunn av tekniske utfordringer (Edler et al., 2015). Teknologisk risiko kan
oppsta som et resultat av at leverandgren ikke klarer & levere en optimal Igsning, men ogsa som et
resultat av mangel pa integrering med eksisterende Igsninger (Kalvet & Lember, 2010). Teknologisk
risiko kan ogsa veere at nar en Igsning er valgt ut ifra flere konkurrerende lgsningen, sa kan det vaere
vanskelig & bytte retning om den valgte Igsningen ikke skulle fungere (European Commission Expert
Group, 2010). Finansiell risiko er i fglge Edler et al.(2015) bade usikkerheten knyttet til det & overholde
budsjettet og evnen til 3 sikre ngdvendig finansiering i utgangspunktet. Finansiell risiko er tett knyttet
sammen med teknologisk risiko ved at manglende levering vil ha betydelige gkonomiske

konsekvenser.

For teknologisk risiko er dialog med markedet det fgrste steget for a redusere risiko (Edler et al.,
2015). Ved a gd i dialog med markedet vil oppdragsgiver har bedre forutsetninger for & ha en god
behovsbeskrivelse, i tillegg sa kan en tidlig dialog eller markedsundersgkelse avdekke hvor mange
potensielle leverandgrer som har ekspertise til &8 gijennomfgre prosjektet og sikre nok konkurranse.
Andre risikoreduserende tiltak kan, ifglge Lenderink, Halman, Boes, et al. (2022), involvere eksperter,
justere mal og spesifikasjoner, ha flere alternativer, innhente mer kunnskap og gke bruk av testing,
prototyping og simulering. Valovirta (2015) ser pa evnen til a styre teknologisk risiko som en
ngdvendig ledelsesfunksjon, og foreslar tre konkrete tiltak. Med terminologi fra gkonomien, anbefaler
Valovirta (2015) a balansere risiko og avkastning ved a etablere en portefglje av innovative
anskaffelsesprosjekter. Om et enkelt prosjekt mislykkes, kan de andre vellykkede prosjektene i
portefgljen balansere tapet og gjgre det lettere a forsvare investeringen (Valovirta, 2015). Videre kan
risikoen deles mellom offentlig kunde, leverandgr og stat ved a fa stgtte av offentlig
innovasjonsfinansieringsordninger. Til slutt anbefaler han at anskaffelsen gjennomfgres som en fgr-
kommersiell anskaffelse (se 2.3.3). Leverandgren baerer da den stgrste delen av risiko, men har
mulighet for a teste og utvikle basert pa brukerbehov og operasjonelle krav, og dette bidrar til
redusere risikoen knyttet til teknologisk ytelse (Valovirta, 2015). Fgr-kommersielle anskaffelser, og
innovasjonspartnerskap, bidrar ogsa til a redusere teknologisk risiko ved at flere leverandgrer utvikler

lgsninger parallelt. Dette kan redusere risiko ved at man har flere alternativer a velge mellom.
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Prototype
| studien til (Kalvet & Lember, 2010) ble det i en av casene implementert prototypetesting etter at

tidligere forsgk hadde mislykkes, prototypen ble da testet med reel data f@r beslutningen om en
endelig anskaffelse ble tatt. Ved a benytte seg av prototyping fikk den offentlige kunden redusert den
teknologiske risikoen ved 3 fgrst teste ut Igsningen i en smaskalaversjon, og (Kalvet & Lember, 2010)
argumenterer for at dette var en av grunnene til suksess. (Kalvet & Lember, 2010) finner ogsa alle
byene i studien innhentet informasjon i de tidlige stadiene av innkjgpsprosessen, noe som ifglge
(Kalvet & Lember, 2010) bidro til gkt kunnskap og dermed reduserte noe av den teknologiske risikoen
ved innovasjonen. For a styre teknologisk risiko er i tillegg valg av kompensasjonsformat viktig
ettersom ulike mater 8 kompensere leverandgren pa gir ulike insentiver til a levere god kvalitet og

unngd ungdvendige kostnader.

Kontraktsutforming og kompensasjonsformat
Kontraktsutforming er en foretrukken metode for risikostyring av teknologisk og finansiell risiko, viser

en studie gjort av Kalvet og Lember (2010). Kontrakter har til hensikt 8 gi en gjensidig beskyttelse for
bade den offentlige kunden og leverandgren, ved a spesifisere vilkar og betingelser. Imidlertid kan det
veere utfordrende med kontraktsutforming for innovative anskaffelser pa grunn av den tilhgrende
usikkerheten. | standardiserte produkter er kvalitet lett 8 male, men for innovative anskaffelser pa den
andre siden er kvalitet vanskelig 8 male og det er derfor vanskelig & sette inn klare kriterier inn i
kontrakten (Suhonen et al., 2019). Forskning og utvikling er spesielt vanskelig @ male i denne

sammenhengen.

| store byggeprosjekter kan teknologisk risiko, ifglge Lenderink, Halman, Boes, et al. (2022) reduseres
ved 3 dele opp en kontrakt i en utviklingsfase og en realiseringsfase. Lenderink, Halman, Boes, et al.
(2022) har studert hvordan et radikalt og innovativt broprosjekt ble implementert med suksess. |
studien konkluderte Lenderink, Halman, Boes, et al. (2022) med at to av grunnene til suksess var at det
ble inngatt separate kontrakter med utvikler av innovativ brolgsning og entreprengren, og at
kontraktene videre ble delt i to med en utviklingsfase og en realiseringsfase. P4 denne maten kunne
oppdragsgiver ga for en tradisjonell Igsning om den innovative Igsningen ikke skulle fgre frem

(Lenderink, Halman, Boes, et al., 2022).

Suhonen et al. (2019) pastar at det mest vanlige kompensasjonsformatet er fastpriskontrakter hvor
den teknologiske og finansielle risikoen relatert til utvikling blir overfgrt til leverandgr. Dette kan
skyldes risikoaversjon hos offentlige oppdragsgivere (Kalvet & Lember, 2010). Men samtidig sa kan for
mye risiko for leverandgr gjgre det uattraktivt & delta i en konkurranse. Valg av kontraktstrategi er
komplekst, men ifglge Suhonen et al. (2019) er det bade i litteraturen og i praksis enighet om at

fleksibilitet i kontrakten, insentiver for a forbedre kvalitet og redusere kostnader og fordeling av risiko,
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de viktigste aspektene for kontraktsutformingen. | tillegg er et hovedfokus for kontrakten a fa en
apenhet om hvem som baerer risiko, slik at den kan styres pa en effektiv mate (Suhonen et al., 2019).
Suhonen et al. (2019) kategoriserer to ulike typer kontrakter, eksplisitte og implisitte og argumenterer
for at offentlige kunder bgr beere en stor del av den teknologiske og finansielle risikoen ved & bruke en
kostplusskontrakt, hvor leverandgren mottar en fast betaling og i tillegg far dekket alle kostnader, men
at den offentlige kunden ma ta i bruk en kombinasjon av ulike implisitte kontrakter for a sikre
tilstrekkelig kvalitet. Suhonen et al. (2019) pastar at pa denne maten far leverandgrene insentiver til a
delta i innovative anskaffelser, og dette vil fgre til stgrre priskonkurranse som igjen kan gke kvaliteten

pa innovasjonsresultatet.

4.4.2 Organisatorisk og samfunnsmessig risiko

Organisatorisk risiko refererer til risikoen for at en anskaffelse mislykkes eller ikke oppfyller
forventningene pa grunn av interne forhold i organisasjonen som gjennomfgrer anskaffelsen og
samfunnsmessige pa den andre siden er risikoer relatert til manglende aksept og bruk av den nye eller

endrede tjenesten som leveres(Edler et al., 2015).

Kompetanse og erfaring
Organisatorisk risiko kan komme fra manglende kompetanse og erfaring med innovative

anskaffelsesprosesser (European Commission Expert Group, 2010, s. 44), dette kan inkludere mangel
pa kunnskap om nye metoder, teknologier og beste praksis innen anskaffelser. Offentlige innkjgpere
oppfatter regler, prosedyrer og reguleringer som et hinder for innovative anskaffelser, men ifglge
OECD (2017a) er regelverket for anskaffelser slik det er na en stgtte for denne typen anskaffelser. Et
stgttende regelverk har derimot ingen effekt om det ikke brukes slik det er tenkt, og det kan
argumenteres for at det er innkjgperes oppfattelse, manglende erfaring og holdning som utgjgr en

barriere og ikke regelverket i seg selv (Mwesiumo et al., 2021).

Manglende kunnskap om anskaffelsesprosesser og fagkunnskap kan lgses gjiennom opplaering,
kompetanse utvikling og ekstern ekspertise fra eksempelvis nasjonale program som
Leverandgrutvikllingsprogrammet (LUP, u.a-a) i Norge og «Dutch Public Procurement Expertise
Centre» (Pianoo, u.d) i Nederland, eller det europeiske programmet «European Assistance for
Innovation Procurement» (EAFIP, u.3). Imidlertid er erfaring noe man kun far gjennom a faktisk
giennomfgre innovative anskaffelser. Ifglge (Saetertr@, 2018) sa kan organisatoriske barrierer Igses
giennom en helhetlig tilneerming, med andre ord, offentlige organisasjoner ma komme i gang med
innovative anskaffelser da gjennomfgring vil gi erfaring, som igjen vil gi gkt kompetanse og dermed
redusere den opplevde risikoen. | 4.1.1 ble risikoaversjon diskutert, en annen mate a se dette pa er

tapsaversjon, og med det menes at den personlige kostnaden med & bli assosiert med et mislykket
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prosjekt er stgrre enn det a bli assosiert med et vellykket et (OECD, 2017a). Dette kan fgre til frykt for

a prgve noe nytt.

Endre oppfatning av risiko
Risikopersepsjon varierer mellom individer og organisasjoner. For innkjgpere vil frykt for a gjgre feil i

en innovativ anskaffelse blir forsterket i mgte med en organisasjonskultur som ikke verdsetter
innovasjon. Ifglge (OECD, 2017a) finnes det fa studier hvor det kan vises til at eksperimentering med
innovasjon gir en eksplisitt belgnning, med mindre prosjektet ender i suksess. Det a fa lov til & prgve 3
feile er viktig for 8 komme i gang med innovative anskaffelser (Stenstadvold & Hegna, 2016). Ifglge
Townsend (2013) er en viktig strategi for & handtere organisatorisk risiko & utfordre oppfatningen av
risiko. Han argumenterer for at oppfatningen kan endres ved at ledere tar ansvar nar det begas feil, og
at ledelsen skaper et trygt miljg som oppmuntrer ansatte til a ta risiko. Townsend (2013) papeker at
oppfatningen av risiko ma ga fra a veere fryktbasert til 8 omfavne risiko for a oppna suksess. Dette
betyr at fokuset ma flyttes til & ikke handle om det @ unnga risiko, men heller a kunne handtere

risikoen, enten den bare oppleves eller er reell.

Samhandling og kommunikasjon
For a redusere den organisatoriske risikoen kreves det, ifglge Valovirta (2015), en rekke kapabiliteter

for ledelsesfunksjoner pa organisasjonsniva, hvor kapabiliteter kan ses pa som ngdvendige ferdigheter
eller evner. Valovirta (2015) trekker frem en av disse kapabilitetene som viktigheten av samhandling
og kommunikasjon i innovative anskaffelser. Forfatteren argumenterer for at det er ngdvendig med
bade horisontal og vertikal samhandling, bade pa interorganisatorisk og organisatorisk niva. Relatert til
risikostyring fremhever Valovirta (2015) behovet for en vertikal samhandling mellom politisk valgte
beslutningstakere, organisasjonens ledelse og innkjgpere. Forfatteren argumenterer for at
samhandling er ngdvendig for 3 sikre at identifiserte samfunnsutfordringer blir kommunisert til
organisasjoner som kan lgse dette med innovative anskaffelser. | tillegg papeker han at fra et
innkjgpers perspektiv sa kreves det god kommunikasjon for a fa aksept for den gkte risikotakingen

som er involvert i innovative anskaffelser.

En annen kapabilitet som er av betydning for risiko og risikostyring er 8 kunne promotere
innovasjonen for a fa aksept hos brukere (Valovirta, 2015). Mangel pa aksept fra brukere eller
samfunnet blir definert som en samfunnsmessig risiko og kan skyldes manglende kommunikasjon og
samarbeid med interessenter(Edler et al., 2015). Mangel pa aksept kan utgjgre en risiko for
implementering og spredning av en innovativ Igsning og Valovirta (2015) argumenterer derfor for at
det @ fremme og handtere aksept av innovative Igsninger bgr vaere en del av fokuset

risikohandteringen i innovative anskaffelser.

41



4.4.3 Markedsrisiko

Markedsrisiko kan oppstd bade pa etterspgrselssiden og pa tilbudssiden. Risiko pa etterspgrselssiden
kan for eksempel vaere nar innovative anskaffelser er ment a pavirke private markeder, men
markedene viser seg a ikke vaere store nok eller bruker for lang tid pa 3 adoptere lgsningen (European
Commission Expert Group, 2010, s. 45). Risiko pa tilbudssiden kan vaere forarsaket av forstyrrelser
eller forsinkelser i utvikling av Igsningen, det kan vaere leverandgren slutter a levere eller forsinket
levering pa grunn av mangel pa komponenter eller andre problemer med forsyningskjeden (European
Commission Expert Group, 2010, s. 45). | tillegg kan tidsaspektet med en innovativ anskaffelse utgjgre
en markedsrisiko. Prosessen fra & planlegge til 8 implementere en innovativ Igsning i offentlig sektor
kan ta alt fra noen maneder til flere ar (OECD, 2017a). Med et marked som stadig er i endring og med
raske teknologiske fremskritt kan det fgre til at valgte Igsninger eller leverandgrer ikke lenger er de

mest aktuelle etter hvert som tiden gar.

Spredning
Valovirta (2015) konstaterer at det ultimate malet for innovative anskaffelser er at nye produkter og

tjenester skal spres til andre offentlige brukere, private brukere og eksportmarkedet. Valovirta (2015)
siterer Tsipouri et al., 2010 som, i tillegg til Edler et al. (2015) trekker frem risikoen ved at nye
Igsninger ikke spres over til private markeder kan begrense bade de gkonomiske og sosiale fordelene
ved innovative anskaffelser. Valovirta (2015) konkluderer derfor med at det er viktig a forsta og
analysere premissene for spredning, slik at tiltak kan implementeres for a stimulere spredningen av

innovasjonen til ulike markeder og brukere.

Tilgjengelighet av innovative leverandgrer
Det kan veere en risiko for at det ikke finnes tilstrekkelig antall eller mangfold av leverandgrer som

tilbyr innovative I@sninger i markedet. Dette kan begrense valgmulighetene og konkurransen i
anskaffelsesprosessen. Mange leverandgrer kan kvie seg fra & delta i en anbudskonkurranse som
innebaerer omfattende FoU-arbeid (Uyarra et al., 2014). Siden det er ingen garanti for spredning eller
overfgring til verken det offentlige eller private markedet frykter leverandgrer at investeringen ikke
skal resultere i den gnskede avkastningen (Edler et al., 2015). For a sikre deltagelse fra mange
leverandgrer, kan flere offentlige oppdragsgivere ga sammen for a gjgre en anskaffelse i stgrre skala
og pa den maten sikre leverandgren et stgrre marked (European Commission Expert Group, 2010).
Men pa den andre siden kan store kontrakter, ifglge Crisan (2020) gi fordeler til store etablerte

selskaper og diskriminere sma og mellomstore bedrifter (SMB) fra & delta.

Usikkerhet om leverandgrens kompetanse og erfaring
Offentlige oppdragsgivere kan sta overfor risikoen for a velge en leverandgr som ikke har tilstrekkelig

kompetanse eller erfaring med innovative Igsninger. Dette kan pavirke kvaliteten og suksessen til
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anskaffelsesprosjektet. | studien til (Lenderink, Halman, Boes, et al., 2022) fant de at oppdragsgiver, pa
bakgrunn av en tidlig dialog med markedet, oppdaget at det var fa potensielle entreprengrer som
hadde kompetanse til & delta og de valgte derfor & dele opp i to ulike kontrakter, en til entreprengr og
en til utvikler som hadde spesialkompetanse pa den innovative I@sningen. Dette er et eksempel pa en

mulig lgsning for a sikre tilgjengelighet og kompetanse fra leverandgrer og pa den maten redusere

markedsrisiko.
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5 Oppsummering og konklusjon

Hensikten med denne oppgaven har veert & presentere litteratur om risiko og risikostyring for
innovative offentlige anskaffelser. Jeg har gjennom litteraturen kartlagt hvilke typer risiko som er til
stede i en innovativ anskaffelsesprosess, relativ til ordinaere anskaffelser, og sett pa hvordan ulike
risikotyper kan styres og handteres for a gke bruk av innovasjon i offentlige anskaffelser. | tillegg har

jeg undersgkt hva litteraturen sier om hvordan risiko blir oppfattet.

Fra litteraturen finner jeg en enighet blant forskerne om at risiko er et darlig forstatt begrep og at det
derfor er vanskelig a skille mellom om det er risikoaversjon eller en reell risiko som er den stgrste
barrieren for & gke bruk av innovative anskaffelser. Oppfatning av risiko varierer fra individ til individ
dette pavirker beslutningsprosesser fordi opplevd risiko kan vaere hgyere enn den faktiske risikoen,
noe som kan fgre til ungdvendige begrensninger(Ritchie, 2014). Det at offentlige anskaffelser
innebaerer bruk av felles ressurser for produkter og tjenester som har ulik nytteverdi for ulike aktgrer
og interessenter kan ogsa vaere av betydning for risikoaversjon. Offentlige anskaffelser skal vaere
forutsigbare, og innovative Igsninger er ofte det motsatte. Malsettinger som «... effektiv bruk av
samfunnets ressurser ...» (anskaffelsesloven, 2016 § 1) og «... offentlige anskaffelser skal vaere en
drivkraft for innovasjon og omstilling i norsk gkonomi» (Meld. St. 27 (2016-2017)), kan derfor havne i
konflikt med hverandre, selv om der er en enighet i at innovasjon og omstilling er det som kreves for 3

«handtere morgendagens utfordringer» (LUP, u.a-b).

Basert pa Edler et al. (2015) har jeg presentert fem ulike risikotyper, disse kan relateres til ulike deler
av anskaffelsesprosessen og de ulike risikoene avhenger av bade grad av innovasjon, og hvor i
innovasjonssyklusen Igsningen befinner seg. Rammeverkene til (Brown & Osborne, 2013; Flemig et al.,
2016) foreslar ulike tilnaerminger til risikostyring hvor kostnaden av risikostyring i seg selv ma tas med i
betraktning. Selv om begge argumenterer for at en forhandlende og transparent risikostyring er best
egnet for innovasjon, kan det allikevel for mindre kompliserte innovative anskaffelser vaere
hensiktsmessig med en tradisjonell og regeldrevet risikostyring hvor risiko skal identifiseres, analyseres

og basert pa ekspertvurdering gis ulike sannsynligheter for at hendelser inntreffer.

For mindre kompliserte innovative anskaffelser kan derfor en tradisjonell risikostyring veere det mest
fornuftige, men pa den andre siden sa kan denne typen risikostyring hindre innovasjon i mer
kompliserte og radikale innovative anskaffelser. For anskaffelser med hgyere innovasjonsgrad
anbefales derfor en «myk» tilnaerming til risikostyring, hvor det ikke er et fokus pa a identifisere risiko

for a gi risikoen en sannsynlighetsvurdering, men heller finne mater & handtere risikoen pa.
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Med disse faktorene tatt i betrakting er det ulike mater a styre risiko ved innovative offentlig
anskaffelser. De foretrukne, basert pa litteraturgjennomgangen, er prototyping og kontraktsutforming
for teknologisk risiko, risikoreduserende stgtte for finansiell risiko, bygge innovasjonskultur og gke
kompetanse for organisatorisk risiko, samhandling og kommunikasjon for samfunnsmessig risiko og til

slutt, tidlig markedsdialog, fokus pa spredning og oppdeling av kontrakter for & styre markedsrisiko.

5.1 Hvordan kan risikostyring fungere innovasjonsfremmende i offentlige
anskaffelser?
Litteraturgjennomgangen har for det fgrste avdekket at risikostyring bade kan virke
innovasjonshemmende og innovasjonsfremmende, og at risikostyring i innovative anskaffelser derfor
krever en nyansert tilneerming(Edler et al., 2015; Flemig et al., 2016). Ved a endre fokuset til hvordan
risiko kan reduseres, deles og aksepteres, istedenfor @ minimeres, kan risikostyring vaere en stgtte for
a ta velvalgte beslutninger. Det er ogsa viktig a etablere en forstaelse for risiko og risikoens rolle i
innovasjonsprosjekter(Osborne et al., 2020). Kontraktsutforming og kompensasjonsformat blir sett pa
som en av de viktigste mekanismene for a styre risiko (Kalvet & Lember, 2010; Suhonen et al., 2019),
imidlertid har det & bruke kontrakter til risikostyring fatt lite oppmerksomhet bade i
forskningslitteraturen og i politikken, og som Suhonen et al., 2019 papeker sa ble det gitt lite fokus til 3
gjgre kontraktsutformingen mer innovasjonsvennlig nar regelverket ble endret. Det finnes en rekke
anbefalinger og best praksis for innovative anskaffelsesprosedyrer, men ikke for innovative
kontraktstrategier. Dette bgr derfor, etter min mening, veere et gkt politisk fokus nar det i fremtiden

skal reforhandles om regelverk og forskrift for offentlige anskaffelser.

For risiko og risikostyring ved innovative offentlige anskaffelser er det imidlertid er sterkt behov for
videre forskning. Da i hovedsak empiriske studier som kan undersgke hvordan de ulike rammeverkene

for risikostyring fungerer i praksis.
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